Dz.U. 2002 Nr 56 poz. 517

WYROK
z dnia 10 kwietnia 2002 r.
Sygn. akt K 26/00

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski — sprawozdawca
Teresa Debowska-Romanowska
Marian Grzybowski

Wiestaw Johann

Krzysztof Kolasinski

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Marek Mazurkiewicz

Andrzej Maczynski

Janusz Niemcewicz

Jadwiga Skorzewska-t.osiak

Jerzy Stepien

Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 10 kwietnia 2002 r. sprawy z wniosku Rzecznika
Praw  Obywatelskich z udzialem przedstawicieli uczestnikow  postepowania:
wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz Prokuratora Generalnego o
stwierdzenie, ze:

I
1) Art. 68 ust. 1 1 3 ustawy z dnia 30 czerwca 1970 r. o stuzbie wojskowe;j
zohierzy zawodowych (Dz. U. z 1997 r. Nr 10, poz. 55 ze zm.);
2) Art. 44 ust. 3 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. z
1994 r. Nr 19, poz. 70 ze zm.);
3) Art. 63 ust. 11 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. Nr 30,
poz. 179 ze zm.);
4) Art. 50 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Urzedzie Ochrony
Panstwa (Dz. U. z 1999 r. Nr 51, poz. 526 ze zm.);
5) Art. 68 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy
Granicznej (Dz. U. Nr 78, poz. 462 ze zm.);
6) Art. 57 c ust. 1 1 2 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy
Pozarnej (Dz. U. Nr 88, poz. 400 ze zm.);
7) Art. 73 ust. 7 ustawy z dnia 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 45, poz. 205 ze zm.);
8) Art. 7 ust. 8 ustawy z 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych
kolegiach odwotawczych (Dz. U. Nr 122, poz. 593 ze zm.);
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9) Art. 21 ust. 4 1 art. 74 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o
Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 1995 r. Nr 13, poz. 59 ze zm.);

10) Art. 64 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 26 kwietnia 1996 r. o Stuzbie Wigziennej
(Dz. U. Nr 61, poz. 283 ze zm.);

11) Art. 34 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. o Inspekcji Celne;j
(Dz. U. Nr 71, poz. 449 ze zm.);

12) Art. 17b ust. 2 ustawy z dnia 11 kwietnia 1997 r. o ujawnianiu pracy lub
stuzby w organach bezpieczenstwa panstwa lub wspotpracy z nimi w latach
1944-1990 o0s6b petniacych funkcje publiczne (Dz. U. z 1999 r. Nr 42, poz.
428 ze zm.);

13) Art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych
(Dz. U. Nr 98, poz. 604 ze zm.);,

14) Art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych
(Dz. U. Nr 123, poz. 779);

15) Art. 10 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych
osobowych (Dz. U. Nr 133, poz. 883 ze zm.);

16) Art. 11 ust. 3 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamigci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu
(Dz. U. Nr 155, poz. 1016 ze zm.);

17) Art. 69 ust. 5 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej (Dz.
U. z 1999 1. Nr 49, poz. 483 ze zm.);

18) Art. 33 ust. 3 ustawy z dnia 24 lipca 1999 r. o Stuzbie Celnej (Dz. U. Nr
72, poz. 802 ze zm.)

nie sa zgodne z art. 11 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 58 ust. 1 1 art. 60
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 22 Miedzynarodowego
Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych oraz art. 11 1 art. 17 Konwencji o
Ochronie Praw Czlowieka 1 Podstawowych Wolnosci.

II

Art. 8 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii 1 telewizji
(Dz. U. z 1993 r. Nr 7, poz. 34 ze zm.) jest niezgodny z art. 214 ust. 2
Konstytucji RP,

orzeka:
|

1. Art. 68 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 30 czerwca 1970 r. o sluzbie wojskowej
zolierzy zawodowych (Dz. U. z 1997 r. Nr 10, poz. 55, Nr 28, poz. 153, Nr 106, poz.
678, Nr 107, poz. 688, Nr 117, poz. 753, Nr 121, poz. 770 1 Nr 141, poz. 944, z 1998 r. Nr
162, poz. 1117,z 1999 r. Nr 1, poz. 7 oraz z 2001 r. Nr 85, poz. 925, Nr 88, poz. 961 i Nr
154, poz. 1800);

2. Art. 44 ust. 3 ustawy z dnia 20 czerwca 198S r. o prokuraturze (Dz. U. z 2002
r. Nr 21, poz. 206);

3. Art. 63 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2002 r. Nr
7, poz. 58);
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4. Art. 50 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Urzedzie Ochrony
Panstwa (Dz. U. z 1999 r. Nr 51, poz. 526, Nr 53, poz. 548 i Nr 110, poz. 1255, z 2000 r.
Nr 73, poz. 852 oraz z 2001 r. Nr 81, poz. 877 1 Nr 106, poz. 1149);

5. Art. 68 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej
(Dz. U. Nr 78, poz. 462, z 1991 r. Nr 94, poz. 422, z 1992 r. Nr 54, poz. 254, z 1993 r. Nr
12, poz. 52, z 1994 r. Nr 53, poz. 214, z 1995 r. Nr 4, poz. 17, Nr 34, poz. 163 1 Nr 104
poz. 515, z 1996 r. Nr 106, poz. 496 1 Nr 124, poz. 583, z 1997 r. Nr 28, poz. 153, Nr 88,
poz. 554 1 Nr 121, poz. 770, z 1999 r. Nr 110, poz. 1255 oraz z 2001 r. Nr 45, poz. 498, Nr
106, poz. 11491 Nr 110, poz. 1189);

6. Art. 57c ust. 1 i 2 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy
Pozarnej (Dz. U. Nr 88, poz. 400, z 1992 r. Nr 21, poz. 86 i Nr 54, poz. 254, z 1994 r. Nr
53, poz. 214,z 1995 r. Nr 4, poz. 17 1 Nr 34, poz. 163, z 1996 r. Nr 106, poz. 496 1 Nr 152,
poz. 723, z 1997 r. Nr 28, poz. 153, Nr 88, poz. 554 1 Nr 106, poz. 680, z 1998 r. Nr 106,
poz. 668, z 1999 r. Nr 45, poz. 436 1 Nr 110, poz. 1255 oraz z 2001 r. Nr 81, poz. 874 1 877
1 Nr 110, poz. 1189);

7. Art. 7 ust. 8 ustawy z 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach
odwolawczych (Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 856 1 Nr 154, poz. 1799);

8. Art. 21 ust. 4 i art. 74 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli (Dz. U. z 2001 r. Nr 85, poz. 937 1 Nr 154, poz. 1800);

9. Art. 64 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 26 kwietnia 1996 r. o Stluzbie Wie¢ziennej (Dz.
U. Nr 61, poz. 283 1 Nr 106, poz. 496, z 1997 r. Nr 28, poz. 153, Nr 88, poz. 554 1 Nr 133,
poz. 883,z 1999 r. Nr 110, poz. 1255, z 2000 r. Nr 2, poz. 5 oraz z 2001 r. Nr 81, poz. 877,
Nr 106, poz. 1149, Nr 110, poz. 1189 1 Nr 154, poz. 1800);

10. Art. 34 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. o Inspekcji Celnej (Dz.
U. Nr 71, poz. 449, z 1998 r. Nr 137, poz. 886, z 1999 r. Nr 49, poz. 483, Nr 83, poz. 931 1
Nr 101, poz. 1178, z 2000 r. Nr 104, poz. 1103 i Nr 123, poz. 1353 oraz z 2001 r. Nr 81,
poz. 877, Nr 110, poz. 1189 1 Nr 123, poz. 1353);

11. Art. 17b ust. 2 ustawy z dnia 11 kwietnia 1997 r. o ujawnianiu pracy lub
shuzby w organach bezpieczenstwa panstwa lub wspélpracy z nimi w latach 1944-
1990 osob pelniacych funkcje publiczne (Dz. U. z 1999 r. Nr 42, poz. 428, Nr 57, poz.
618, Nr 62, poz. 681 i Nr 63, poz. 701, z 2000 r. Nr 43, poz. 488 i1 Nr 50, poz. 600 oraz z
2002 r. Nr 14, poz. 128);

12. Art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U.
z 2001 r. Nr 79, poz. 857 i Nr 154, poz. 1802);

13. Art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (Dz. U.
Nr 123, poz. 779);

14. Art. 10 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych
osobowych (Dz. U. Nr 133, poz. 883, z 2000 r. Nr 12, poz. 136, Nr 50, poz. 580 1 Nr 116,
poz. 1216 oraz z 2001 r. Nr 42, poz. 474, Nr 49, poz. 509 1 Nr 100, poz. 1087);
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15. Art. 11 ust. 3 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamigci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (Dz. U. Nr
155, poz. 1016, z 1999 r. Nr 38, poz. 360 1 z 2000 r. Nr 48, poz. 553);

16. Art. 69 ust. 5 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o shuzbie cywilnej (Dz. U. z
1999 r. Nr 49, poz. 483, Nr 70, poz. 778 1 Nr 110, poz. 1255 oraz z 2001 r. Nr 102, poz.
1116, Nr 111, poz. 1194, Nr 128 poz. 1403 i Nr 154, poz. 1800);

17. Art. 33 ust. 3 ustawy z dnia 24 lipca 1999 r. o Stluzbie Celnej (Dz. U. Nr 72,
poz. 802 i Nr 110, poz. 1255);

18. Art. 58 ust. 3 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46,
poz. 499, Nr 74, poz. 786 1 Nr 154, poz. 1802 oraz z 2002 r. Nr 14, poz. 128)

—sg zgodne z art. 11 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 58 ust. 1 i art. 60 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 22 Mi¢gdzynarodowego 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 art. 11 oraz art. 17 Konwencji o0 Ochronie Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolnosci sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (Dz. U. z
1993 1. Nr 61, poz. 284, z 1995 r. Nr 36, poz. 175, 176 1 177 oraz z 1998 r. Nr 147, poz.
962).

1T

Art. 8 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z
2001 r. Nr 101, poz. 1114 1 z 2002 r. Nr 25, poz. 253) jest niezgodny z art. 214 ust. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:

I

1. Zakwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepisy formutuja zakaz
przynaleznos$ci funkcjonariuszy panstwowych oraz oséb zajmujacych okreslone stanowiska
publiczne do partii politycznych, przez co, w ocenie wnioskodawcy, pozostaja w
sprzeczno$ci z art. 11 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 58 ust. 1 i1 art. 60 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 22 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1
Politycznych oraz art. 11 i art. 17 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych
Wolnosci (punkt I wniosku). Ponadto Rzecznik Praw Obywatelskich wniost o
stwierdzenie, ze art. 8 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji
(Dz. U. z 1993 r. Nr 7, poz. 34 ze zm.) jest niezgodny z art. 214 ust. 2 Konstytucji RP
(punkt IT wniosku).

Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit, ze prawo zrzeszania si¢ jest jednym z
fundamentalnych praw cztowieka i obywatela, zagwarantowanym w wiazacych normach
prawa mig¢dzynarodowego. Zarowno art. 11 Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolnosci jak 1 Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich 1 Politycznych
(art. 22) ujmuja prawo zrzeszania si¢ w sposob szeroki, obejmujacy rozne formy zrzeszen,
jako prawo podmiotowe cztowieka. Zarowno przepisy Konwencji jak i Paktu zezwalaja na
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naktadanie pewnych ograniczen podmiotowych i przedmiotowych w korzystaniu z tego
prawa, pod warunkiem, ze ograniczenia te nie narusza istoty prawa zrzeszania sig.

W ocenie wnioskodawcy, panstwa, ktore ratyfikowaly obydwa akty zobowigzane sa
respektowa¢ mniej restrykcyjna regulacje Paktu, ktory dopuszcza ograniczenie wolnosci
zrzeszania si¢ tylko w stosunku do cztonkow sit zbrojnych 1 policji, nie zezwala natomiast
na nakladanie ograniczen w stosunku do innych funkcjonariuszy, w tym do cztonkéw
administracji panstwowej. W tej sytuacji zakazy zrzeszania si¢ w partiach politycznych
zawarte w osiemnastu ustawach wymienionych w sentencji wniosku, zdaniem
wnioskodawcy, nie znajduja zadnego oparcia w art. 22 ust. 2 Migdzynarodowego Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych.

Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit przy tym, ze pojgcie “ograniczenie” nie moze
by¢ utozsamiane z pojeciem catkowitego zakazu (pozbawienia prawa). Dlatego tez
panstwo nie moze podejmowac dzialan zmierzajacych do zniweczenia praw i1 wolnosci
wymienionych w Konwencji albo ich ograniczenia w wigkszym stopniu, niz to Konwencja
przewiduje. Z tego wzgledu wymienione we wniosku ustawowe zakazy zrzeszania si¢ w
partie polityczne, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, pozostaja w sprzecznosci nie
tylko z art. 11 ust. 2 lecz takze z art. 17 Konwencji Europejskie;.

W drugiej cze$ci uzasadnienia wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich odwotat si¢ do
regulacji zawartych w Konstytucji RP. Stwierdzit, ze art. 11 1 art. 13 Konstytucji nie moga
stanowi¢ podstawy do zakazania obywatelom uczestnictwa w legalnie istniejacych partiach
politycznych. Wolnos$¢ zrzeszania zapewnia kazdemu art. 58 ust. 1 Konstytucji, zas wyjatki
od tej zasady moga na podstawie art. 37 ust. 2 Konstytucji dotyczy¢ jedynie
cudzoziemcow. Art. 58 Konstytucji nie zawiera upowaznienia dla ustawodawcy do
ograniczania obywatelskiej wolnos$ci zrzeszania si¢, a tym bardziej do wprowadzenia
zakazu zrzeszania si¢ w partiach politycznych. Jak zauwaza Rzecznik, wniosek ten jest tym
bardziej niewatpliwy, ze kolejny przepis Konstytucji — art. 59, zezwala na ustawowe
ograniczenie wolnosci zwiazkowej w zakresie dopuszczonym przez wiazace Polske
umowy mig¢dzynarodowe. Tak wigc dla wprowadzenia ustawowego ograniczania prawa
zrzeszania si¢, w innych niz zwiazki zawodowe organizacjach (partiach,
stowarzyszeniach), takiego konstytucyjnego upowaznienia brak.

Z analizy konstytucyjnych norm deklarujacych wolnosci i prawa czlowieka i obywatela
wynika, ze jedynie cze$¢ z nich opatrzona jest klauzula dopuszczajaca ograniczenie danej
wolnosci albo prawa w drodze ustawy. Jak zauwaza Rzecznik Praw Obywatelskich, art. 58
Konstytucji nie jest jedyna norma dotyczaca praw 1 wolnosci, ktore podobnych odestan do
ustawy nie zawieraja. Podobnej klauzuli nie zamieszczono w art. 38, art. 39, art. 40, art. 47,
art. 60, art. 63). Dodanie do jednych przepisow klauzuli o dopuszczalnosci ustawowych
ograniczen 1 brak jej przy innych oznacza, zdaniem wnioskodawcy, iz chodzi tu o dwa
rodzaje wolnosci 1 praw: takie, ktore moga by¢ ograniczone ustawa 1 takie, ktorych
ogranicza¢ nie wolno.

Wobec tego Rzecznik Praw Obywatelskich wyrazit watpliwos$¢, czy ograniczenia, ktore
dopuszcza art. 31 ust. 3 Konstytucji moga dotyczy¢ wszystkich wolnosci 1 praw cztowieka
zawartych w rozdziale Il Konstytucji, czy tylko tych, w odniesieniu do ktérych odpowiedni
przepis wyraznie tak stanowi. Ostatecznie Rzecznik wyrazit poglad, iz dyspozycje art. 31
ust. 3 Konstytucji nalezy rozumie¢ w ten sposob, iz okresla ona tryb 1 warunki ograniczania
wolnosci 1 praw, gdy odpowiednie odestanie do wustawy zawarte jest w tresci
szczegotowych przepisoOw rozdziatu 11 Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich dodat, ze niezaleznie od braku odpowiedniego odestania
w art. 58 Konstytucji, art. 31 ust. 3 zd. 2 zakazuje takich ograniczen, ktdre naruszajq istote
wolnosci 1 praw. Nie ma za§ watpliwosci, iz w odniesieniu do 0sob objetych zakazem
zrzeszania si¢ w legalnie dziatajacych partiach politycznych, istota wolno$ci zostata nie
tylko naruszona lecz i1 catkowicie przekreslona. Tak wigc ustawowy zakaz czlonkostwa w
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partiach politycznych godzi nie tylko w istot¢ wolnosci obywatela lecz takze w same
podstawy demokratycznego panstwa prawnego, skoro wolno$¢ zrzeszania si¢ jest
potraktowana w Konstytucji nie tylko jako prawo jednostek, ale tez, co wynika bez
watpienia z art. 12, jako jedna z podstawowych zasad ustroju Rzeczypospolite;j.
Whnioskodawca zwrocit uwage, ze takze w rozdziale XI Konstytucji dotyczacym stanéw
nadzwyczajnych, ustrojodawca jest konsekwentny i zezwala jedynie na ograniczanie
wolnosci 1 praw cztowieka, a nie na ich przekreslanie (art. 228 ust. 3 1 233 Konstytucji).

Ponadto — wywodzi wnioskodawca — w §wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w
zakresie korzystania z praw 1 wolno$ci musza by¢ konieczne w demokratycznym panstwie.
Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzit, ze w krajach Unii Europejskiej zakaz
przynaleznosci do partii politycznych obowiazuje tylko we Francji, jedynie w stosunku do
zomhierzy zawodowych (wedhug stanu z 1990 r.). Zasadniczo jednak urzednicy panstwowi
maja takie same prawa polityczne jak inni obywatele. Zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich $wiadczy to o tym, ze zakwestionowane niniejszym wnioskiem zakazy
wcale nie sa koniecznoscia w demokratycznym panstwie. Zamiast zmierza¢ do
harmonizacji polskiego prawa z ustawodawstwem unijnym, ustawodawca polski
doprowadzit do razacej z nim dysharmonii.

Whniosek o niedopuszczalno$ci ustawowego ograniczania, a zwlaszcza zakazywania
przynalezno$ci do partii politycznych, zdaniem Rzecznika, wynika takze z innych, poza
wskazanymi, przepisow Konstytucji. Ot6z sama Konstytucja zakazuje w niektorych
przypadkach przynaleznos$ci do partii politycznych oraz zwiazkéw zawodowych pewnym
kategoriom oso6b. Mozna zatem przypuszczac — stwierdza wnioskodawca, ze ustawodawca
konstytucyjny pragnat uwolni¢ tych wysokich funkcjonariuszy od naciskow politycznych,
ktorym mogliby oni podlega¢ jako cztonkowie danego ugrupowania politycznego czy
zwiazku zawodowego oraz zapewni¢ ich bezstronno$¢ w sprawowaniu urzedu. Zakazy
powyzsze, cho¢ nie majace odpowiednikow w systemach prawnych demokratycznych
panstw, zawarte sa wprost w Konstytucji 1 §wiadcza o tym, ze ustawodawca konstytucyjny
uznatl wolno$¢ obywateli do zrzeszania si¢ w partie polityczne za tak wazna, iz nie chciat
przekaza¢ kompetencji do jej ograniczania, a tym bardziej zakazywania, ustawodawcy
zwyklemu. Dodatkowa przyczyna, dla ktorej zakazy wolnos$ci zrzeszania si¢ znalazty si¢ w
Konstytucji jest to, ze wprowadzaja one nie ograniczenie wolno$ci zrzeszania sig, lecz
wiasnie calkowity zakaz zrzeszania si¢ (przynaleznos$ci), czego ustawodawstwo zwykle w
zadnym przypadku uczyni¢ nie moze bez obrazy art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich wskazat rowniez, ze lista osob (stanowisk publicznych),
ktore obejmuje konstytucyjny zakaz zrzeszania, jest katalogiem zamknigtym. Skoro
bowiem zakaz korzystania z wolnosci jest wyjatkiem od zasady podstawowej, to zakaz
zrzeszania w partiach politycznych czy zwiazkach zawodowych innych oséb niz
wymienione w Konstytucji, jest — zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich —
niedopuszczalny.

Z tego tez powodu, odestanie do ustaw w kwestii zakazu przynaleznos$ci do partii
politycznych, jakie znajdujemy w art. 2 ust. 2 ustawy z 27 czerwca 1997 r. o partiach
politycznych, jest rowniez niekonstytucyjne. Skoro bowiem zadna ustawa, wobec braku
umocowania konstytucyjnego, nie moze wprowadzi¢ zakazu wolno$ci zrzeszania sig, to
tym samym ustawa zwykta nie moze stanowi¢ podstawy do wprowadzenia takiego zakazu
w innych ustawach.

Natomiast zakwestionowany przepis ustawy z 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewiz;ji
pozostaje w sprzecznosci z Konstytucja z innego powodu. Art. 8 ust. 3 pkt 1 tej ustawy
przewiduje mianowicie jedynie zawieszenie cztonkostwa w partiach politycznych, co nie
jest rownoznaczne z konstytucyjnym zakazem wyrazonym w art. 214 ust. 2 Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich zwrocit réwniez uwage na potrzebe rozroznienia
apolitycznosci 1 apartyjnosci. W ustawodawstwach europejskich zasada obowiazujaca
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funkcjonariuszy publicznych jest apolityczno$¢ 1 bezstronno$¢, nie za$ apartyjnosc.
Apolityczno$¢ oznacza zakaz publicznego manifestowania pogladéw politycznych 1 zakaz
kierowania si¢ przy wykonywaniu obowigzkéw shuzbowych wilasnymi przekonaniami
politycznymi. Apolityczno$¢ i bezstronno$¢ funkcjonariuszy publicznych, egzekwowana za
posrednictwem odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej, nie wymaga apartyjnosci. Takze w
ustawodawstwie polskim wystepuje wymog apolitycznosci odrdézniany od apartyjnosci.
Apolitycznosci wymaga si¢ od urzednikéw panstwowych zatrudnionych w Kancelarii
Sejmu, Kancelarii Senatu, Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz w Biurze
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (art. 45 ust. 1 ustawy z 16 wrze$nia 1982 r. o
pracownikach urzedéw panstwowych; Dz. U. Nr 31, poz. 214 ze zm.). Natomiast od
cztonkéw korpusu stuzby cywilnej wymaga si¢ najpierw apolitycznosci a nadto
apartyjnosci. Ta ostatnia okoliczno$s¢ dodatkowo potwierdza zarzut ekscesywnosci
zakazéw cztonkostwa w partiach politycznych obowiazujacych w polskim systemie

prawnym.

2. Prokurator Generalny w pismie z 10 listopada 2000 r. zajat stanowisko, iz przepisy
zakazujace cztonkostwa w partiach politycznych, zawarte w 18 wskazanych we wniosku
ustawach, sa zgodne z art. 11 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 58 ust. 1 i art. 60 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 22 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1
Politycznych (Dz. U. z 1997 r. Nr 38, poz. 167) oraz art. 11 i art. 17 Konwencji o Ochronie
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci.

Ponadto, w ocenie Prokuratora Generalnego, art. 8 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 29 grudnia
1992 r. o radiofonii 1 telewizji (Dz. U. z 1993 r. Nr 7, poz. 34 ze zm.) jest niezgodny z art.
214 ust. 2 Konstytucji RP.

W uzasadnieniu swojego stanowiska Prokurator Generalny nie zgodzil si¢ przede
wszystkim z zarzutem wnioskodawcy, iz w Konstytucji brak jest podstawy do ustanawiania
ograniczen w korzystaniu z prawa zrzeszania si¢, w drodze ustawy. Zarzut taki jest
nieuzasadniony w $wietle systematyki ogdlnej, jak 1 szczegdtowej Konstytucji. Prokurator
Generalny podkreslit, ze jedna z waznych przestanek interpretacji norm konstytucyjnych
jest struktura wewngtrzna ustawy zasadniczej. Problematyka partii politycznych
uregulowana zostata w kilku przepisach Konstytucji (art. 11, art. 13, art. 58 1 art. 188).
Artykut 11, poswigcony zapewnieniu wolnosci tworzenia i dziatania partii politycznych,
zawarty zostal wsrdéd zasad ustrojowych (rozdzial I). Oznacza to, ze ustrojodawca
szczegOlnie wyrdznit t¢ forme¢ zrzeszania si¢. W taki sam sposob potraktowal jednak
zwiazki zawodowe, organizacje spoteczno-zawodowe rolnikow, stowarzyszenia, ruchy
obywatelskie i inne dobrowolne zrzeszenia oraz fundacje — art. 12 Konstytucji.

Wyrazone w art. 11 1 12 Konstytucji wolno$ci nierozerwalnie tacza si¢ z wolnoscia
zrzeszania si¢, wystowiona ogolnie w art. 58 ust. 1 Konstytucji. Wolno$¢ tworzenia 1
dziatania partii politycznych jest wigc czgscia wigkszej catosci, jaka jest wszelka wolnos¢
zrzeszania si¢ roznych grup obywateli. Analiza przepisow tworzacych katalog praw i
wolnosci wskazuje, ze normy w nich wyrazone maja rézny charakter. Niektore z nich
precyzyjnie 1 kompleksowo reguluja kwestie praw 1 wolnos$ci jednostki, wyraznie ustalajac
mozliwo$¢ ingerencji w przyznang jej sfer¢ (zakres) wolnosci, pozostate natomiast w
sposob ogolny deklaruja wolno$¢ jednostki. Taka wilasnie norma, ktora jedynie zawiera
deklaracj¢ wolnos$ci zrzeszania sig, jest art. 58 ust. 1 Konstytucji, bez bezposredniego
wskazania w niej zakresu dopuszczalnych ograniczen tej wolnosci. Nie oznacza to jednak,
zdaniem Prokuratora Generalnego, ze wolno$¢ zrzeszania si¢ ma charakter absolutny
(bezwzgledny). Okreslajac bowiem znaczenie tego przepisu, odwotac si¢ nalezy do ogdlnie
przyjetych w polskim prawoznawstwie regut interpretacyjnych, z uwzglednieniem
dodatkowych zasad wilasciwych Konstytucji, m.in. tzw. zasady wewngtrznej hierarchii
norm konstytucyjnych. Zastosowanie tych regut pozwala przypisa¢ szczegdlna rolg art. 31
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Konstytucji, ktory umieszczony zostat w rozdziale II, w cze$Sci poswigconej zasadom
ogolnym. Z systematyki Konstytucji wynika wigc, ze przepis ten nalezy odnosi¢ — w
zasadzie — do wszystkich norm o wolnos$ciach 1 prawach cztowieka i obywatela.

Prokurator Generalny zgodzit si¢ z pogladem, ze Konstytucja przyjeta zasade uznana
powszechnie w prawie konstytucyjnym panstw demokratycznych, ktora glosi, ze zadanie
ustalenia granic konstytucyjnych praw 1 wolnosci spoczywa przede wszystkim na
ustawodawcy. Do niego nalezy aktualizacja i konkretyzacja norm konstytucyjnych w
ramach istniejacych stosunkéw spotecznych, a art. 31 ust. 3 Konstytucji statuuje zasade
zakazu nadmiernej ingerencji w sfer¢ praw i1 wolnosci jednostki. Z tych wzgledow
nietrafny jest, zdaniem Prokuratora Generalnego, poglad Rzecznika Praw Obywatelskich,
ze dyspozycje art. 31 ust. 3 Konstytucji nalezy rozumie¢ w ten sposob “iz okresla ona tryb 1
warunki ograniczenia wolnos$ci 1 praw, gdy odpowiednie odestanie do ustawy zawarte jest
w tresci szczegdtowych przepiséw rozdziatu I Konstytucji”.

Prokurator Generalny nie zgodzit si¢ takze z pogladem, ze lista stanowisk publicznych,
ktore obejmuje konstytucyjny zakaz zrzeszania si¢ jest katalogiem zamknigtym, a zatem
zakaz zrzeszania si¢ w partiach politycznych, innych — niz wymienione w Konstytucji —
0s0b, jest niedopuszczalny. Podkreslil, ze wyrazony wprost w Konstytucji zakaz zrzeszania
si¢ w partiach politycznych adresowany jest nie tylko do podmiotow, ktorych on
bezposrednio dotyczy, ale rowniez do ustawodawcy. Dla ustawodawcy oznacza on
zarowno niedopuszczalno$¢ ustawowej regulacji sprzecznej z tym zakazem, jak tez
stanowi wskazowke co do regulacji ustrojowych organdéw panstwa nie objgtych przepisami
Konstytucji. Zakazy cztonkostwa w partiach politycznych zostaly ustanowione wsrdd tych
przepisow, ktore reguluja ustroj danego organu: w przypadku organow konstytucyjnych —
w Konstytucji, w przypadku innych organéw — w ustawach.

Prokurator Generalny zwrocit przy tym uwage na niewykluczona konfrontacje
obowiazkow zawodowych z przynaleznos$cia do partii politycznej, w wyniku ktorej
zostanie podwazone zaufanie do bezstronnego ich wykonywania. Nie zgodzil si¢ z
wnioskodawca, ze apolityczno$¢ 1 bezstronno$¢ funkcjonariuszy publicznych nie wymaga
apartyjnosci. Apolitycznos¢, to nie brak pogladéw politycznych, lecz ich nie
manifestowanie. Przynalezno$¢ do okreslonej partii jest faktycznym uzewngtrznieniem
pogladow politycznych i zaprzeczeniem apolitycznosci.

Prokurator Generalny podniost, ze ocena, czy dane stanowisko lub funkcja wymaga
uwolnienia od oddziatywania partii politycznej, wymagatoby ustosunkowania si¢
szczegdtowego, w konteks$cie catoksztattu regulacji dotyczacej okreslonej pragmatyki
stuzbowej. Wnioskodawca za$ ograniczyl si¢ do catosciowego zakwestionowania
przepisow ustaw wymienionych w pkt. I wniosku, stwierdzajac, ze ustanowione zakazy
“wecale nie sa konieczno$cia w demokratycznym panstwie”. Stanowisko swoje uzasadnit
tym, iz w krajach Unii Europejskiej obowiazuja odmienne niz w Polsce regulacje w tym
zakresie. Taki ogolny sposob uzasadnienia zarzutow nie pozwala — zdaniem Prokuratora
Generalnego — na ustosunkowanie si¢ oddzielnie do poszczegdlnych przepiséw ustaw
zakwestionowanych we wniosku.

Zaskarzonych przepisow nie mozna takze oceni¢ — stwierdza Prokurator Generalny — z
punktu widzenia ich zgodnosci z zasada rownosci (art. 32 Konstytucji) oraz zasada
rownego dostepu do stuzby publicznej (art. 60 Konstytucji). Wnioskodawca nie wykazat
bowiem na czym ta niezgodnos$¢ polega.

Ponadto Prokurator Generalny uznat, ze zakwestionowane (w pkt. I wniosku) przepisy
nie koliduja ze wskazanymi, jako wzorce kontroli, art. 22 Migdzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich i Politycznych i art. 11 oraz art. 17 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
1 Podstawowych Wolnosci. Zaro6wno art. 22 ust. 1 Paktu, jak 1 art. 11 ust. 1 Konwencji
proklamuje zasade swobodnego stowarzyszania si¢. W obu tych aktach prawa
migdzynarodowego dopuszcza si¢ mozliwos¢ ograniczania swobody stowarzyszania sig.
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Warunkiem jest jednak, aby wykonywanie tego prawa nie podlegato innym ograniczeniom
niz te, ktére sa zgodne z prawem 1 konieczne w spoteczenstwie demokratycznym. Cele,
ktorym ograniczenia te moga stuzy¢, w koresponduja z celami wymienionymi w art. 31 ust.
3 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do zarzutu Rzecznika Praw Obywatelskich, iz zakwestionowane przepisy
naruszaja art. 17 Konwencji Europejskiej, Prokurator Generalny wskazal, iz Europejska
Komisja Praw Czlowieka stwierdzita, ze “celem art. 17 jest uniemozliwienie grupom o
pogladach totalitarnych wykorzystywania, we wiasnych interesach, zasad zawartych w
Konwencji” (Marek Antoni Nowicki, Europejska Konwencja Praw Cztowieka — wybor
orzecznictwa, Warszawa 1998, C.H. BECK, str. XXV). Skoro w omawianej sprawie mamy
do czynienia z prawem ustanowionym — jak wykazano — w zgodzie z Konstytucja (art. 58
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji), z zachowaniem standardow zgodnych z zasadami
wynikajacymi z art. 22 ust. 2 Paktu i art. 11 ust. 2 Konwencji, upatrywanie sprzecznosci
zakwestionowanych przepiséw z art. 17 Konwencji nie znajduje uzasadnienia.

Prokurator Generalny zgodzit si¢ natomiast z zarzutem Rzecznika Praw Obywatelskich
dotyczacym niezgodnosci art. 8 ust. 3 pkt 1 ustawy z 29 grudnia 1992 r. o radiofonii 1
telewizji z art. 214 ust. 2 Konstytucji. Zawieszenie cztonkostwa w partiach politycznych
nie jest rownoznaczne z zakazem przynalezno$ci do partii politycznej. Przez termin
zawieszenie nalezy rozumieC stan przejSciowy, przemijajaca przeszkode. W sytuacji
zawieszenia cztonkostwa w partii, nastgpuje jedynie zawieszenie cztonka w jego
statutowych prawach, a nie ustanie cztonkostwa (wystapienie z partii). Zatem, w Swietle
zaskarzonego przepisu, cztonek Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji nadal nalezy do
okreslonej partii 1 moze by¢ z nig utozsamiany. Tym samym omawiana regulacja jest
niezgodna z zakazem wynikajacym z art. 214 ust. 2 Konstytucji.

3. W nawiazaniu do stanowiska Prokuratora Generalnego, Rzecznik Praw
Obywatelskich w pismie procesowym z 2 stycznia 2001 r. uzasadnit zarzut sprzecznosci
przepisow wymienionych w pkt. I wniosku z art. 32 1 art. 60 Konstytucji RP.

Wskazat, ze zakwestionowane przepisy, wbrew jasnej dyspozycji art. 58 ust. 1
Konstytucji, pozbawily wolnosci zrzeszania si¢ okreslone kategorie obywateli. Narusza to
art. 32 Konstytucji, jest przejawem nierownego traktowania i dyskryminacji w zyciu
politycznym. Zakwestionowane przepisy zamknely cztonkom legalnie funkcjonujacych
partii politycznych dostep do pewnych dzialow stuzby publicznej, co niezaleznie od
zarzutu dyskryminacji, uzasadnia zarzut naruszenia art. 60 Konstytucji. Zdaniem
Rzecznika Praw Obywatelskich, z art. 32 Konstytucji wynika, ze wszystkie prawa i
wolnosci przyznane Konstytucja stuza obywatelom na réwnych zasadach, z wyjatkami,
ktore okresla sama Konstytucja (expresis verbis lub przez stosowna delegacje dla
ustawodawcy). Wszystkim obywatelom stuzy wigc wolno$¢ zrzeszania si¢ 1 prawo dostgpu
do stuzby publicznej. Te konstytucyjne prawa i wolnosci, co do ktérych nie przewidziano
opisanych wyzej wyjatkow, nie moga by¢ traktowane jako konkurencyjne wobec siebie w
tym sensie, ze przy korzystaniu wykluczaja si¢ nawzajem. Tymczasem zakwestionowane
normy stawiaja obywateli przed wyborem tylko jednej wolnos$ci lub prawa: albo wolnos$¢
polityczna, albo dostep do stuzby publiczne;.

Ponadto Rzecznik Praw Obywatelskich ustosunkowat si¢ do niektérych wywodow
uzasadnienia stanowiska Prokuratora Generalnego. Zakwestionowat poglad, iz art. 58
Konstytucji zawiera jedynie deklaracje wolnos$ci zrzeszania si¢, zas realizacja tej deklaracji
podlega na koniecznosci ustanowienia odpowiednich przepisow prawa. Podkreslil, ze
normy dotyczace praw 1 wolnos$ci nie stanowia uroczystych deklaracji. Z mocy art. 8 ust. 2,
Konstytucje stosuje si¢ bezposrednio. Warunkiem bezposredniego stosowania jest jedynie
to, by okreslony przepis miat charakter wystarczajaco jednoznaczny 1 konkretny.
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Rzecznik Praw Obywatelskich przyznat, ze zagadnienie zakresu stosowania art. 31 ust.
3 Konstytucji mozna uzna¢ za sporne. Poglady w tym zakresie nie przesadzaja jednak o
istocie zarzutu dotyczacego kwestionowanych przepisow, gdyz glowny argument
Rzecznika opiera si¢ na tezie, ze ograniczenie to nie to samo co totalny zakaz
(przekreslenie wolnosci). Odwotujac si¢ do pogladow doktryny, Rzecznik Praw
Obywatelskich wskazat, kiedy istota prawa lub wolno$ci zostaje naruszona. Zwrécil przy
tym uwagge, ze Prokurator Generalny nie wskazat jakie wartosci konstytucyjne przemawiaja
za ograniczeniem, a tym bardziej za unicestwieniem wolno$ci zrzeszania si¢. Zdaniem
Rzecznika Praw Obywatelskich kwestionowane zakazy nie stanowia koniecznos$ci w
demokratycznym panstwie, o czym $wiadcza argumenty wniosku odwolujace si¢ do
ustawodawstwa 1 orzecznictwa europejskiego.

4. W pisemnym stanowisku z 22 marca 2002 r. Marszalek Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej wyrazit poglad, ze zakwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich
przepisy ustaw wymienionych w punkcie I wniosku sa zgodne z art. 11 ust. 1, art. 31 ust. 3,
art. 32, art. 58 ust. 1 1 art. 60 Konstytucji.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze we wspotczesnych systemach prawnych regulujacych
status jednostki w panstwie, nie moga istnie¢ prawa 1 wolnosci o charakterze absolutnym.
Jednakze ustawodawca, wyznaczajac zakres dopuszczalnych ograniczen obowiazany jest
uwzgledni¢ zasadg proporcjonalnos$ci i zakaz naruszania istoty danego prawa lub wolnosci,
wyrazone w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W ocenie Marszatka Sejmu, ustawodawca stanowiac
zakaz przynaleznosci okre$lonych osob do partii politycznych, staral si¢ wyeliminowac
mozliwo$¢ wykorzystania partii politycznych do celow niedemokratycznych. Podkreslit, ze
system prawny musi zagwarantowac niezbedny dystans migdzy okreslonymi podmiotami a
zachodzacymi procesami politycznymi. Wynika to z wykonywanych przez te podmioty
zadan, wymagajacych pelnej apolitycznosci, a takze =ze struktury wewngtrznej
charakterystycznej dla czgsci podmiotow, ktére wystepuja jako grupy zawodowe
powiazane instytucjonalnie oraz hierarchicznie 1 moga by¢ postrzegane jako grupy
ewentualnego nacisku.

Przytoczone argumenty przemawiaja rowniez, zdaniem Marszaltka Sejmu, za
zgodno$cia kwestionowanych przepisow z art. 22 Miedzynarodowego Paktu Praw
Obywatelskich 1 Politycznych oraz z art. 11 1 art. 17 Konwencji Praw Cztowieka 1
Podstawowych Wolnosci.

Marszalek Sejmu zgodzit si¢ natomiast z zarzutem wnioskodawcy, ze przepis art. 8 ust.
3 pkt 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji (Dz. U. z 2001 r. Nr 101,
poz. 1114) jest niezgodny z art. 214 ust. 2 Konstytucji.

1T

Na rozprawie 10 kwietnia 2002 r. przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich
zmodyfikowat wniosek w zakresie dotyczacym art. 73 ust. 7 ustawy z dnia 28 maja 1993 r.
— Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 45, poz. 205 ze
zm.). Wskazal, ze powotana ustawa zostala uchylona na podstawie ustawy z dnia 12
kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 do Senatu
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499 ze zm.). Z uwagi na to, ze regulacja
zakazujaca kierownikowi 1 pracownikom Krajowego Biura Wyborczego przynaleznosci do
partii politycznej zostata przyjeta przez nowa ustawe, Rzecznik Praw Obywatelskich
wniost o stwierdzenie niezgodno$ci art. 58 ust. 3 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. —
Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 do Senatu Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499 ze zm.) z art. 11 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 58 ust. 11
art. 60 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 22 Migdzynarodowego Paktu Praw
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Obywatelskich i Politycznych otwartego do podpisu w Nowym Jorku 19 grudnia 1966 r. i
art. 11 oraz art. 17 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci
sporzadzonej w Rzymie 4 listopada 1950 r.

Poza tym przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich podtrzymal zarzuty 1
argumentacj¢ sformutowana w pisemnym wniosku.

Prokurator Generalny podtrzymat stanowisko wyrazone na pismie, z tym ze w zwiazku
z modyfikacja wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich wyrazit ponadto poglad, iz art. 58
ust. 3 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499 ze zm.) jest zgodny
ze wskazanymi wzorcami zaskarzenia.

Takze przedstawiciel Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej nie zmienit swego
wczesniejszego stanowiska 1 uznat, ze kwestionowane przepisy sa zgodne z Konstytucja 1
powotanymi aktami prawa miedzynarodowego, a takze w zakresie dotyczacym art. 58 ust.
3 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolite]
Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499 ze zm.).

11
Trybunat Konstytucyjny zwazylt, co nastgpuje:

1. Z obszernego uzasadnienia wniosku mozna wyrdzni¢ kilka istotnych tez, ktérych
wstepne rozwazenie pozwoli na merytoryczna oceng kwestionowanych przepisow.

Zasadniczy zarzut Rzecznika Praw Obywatelskich sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze
przepisy zaskarzone w punkcie I wniosku, wbrew dyspozycji art. 58 ust. 1 Konstytucji,
pozbawiaja okreslone kategorie obywateli wolnos$ci zrzeszania si¢. A zatem wnioskodawca
nie stawia zarzutu ograniczenia wolnos$ci zrzeszania si¢, ale zarzut naruszenia istoty tego
prawa, co — jak stara si¢ wykaza¢ — pozostaje w sprzecznosci rOwniez z normami prawa
migdzynarodowego.

Jednoczesnie Rzecznik Praw Obywatelskich wyrazil watpliwos¢ co do zakresu
stosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wyrazit poglad, ze przepis ten znajduje zastosowanie
jedynie wtedy, gdy przepis Konstytucji upowaznia do okre$lenia zakresu ograniczen
danego prawa w ustawie, a wigc nie stanowi samoistnej podstawy ograniczenia wszystkich
praw 1 wolnos$ci konstytucyjnych.

Powyzsza watpliwos¢ wiaze si¢ z pogladem Rzecznika Praw Obywatelskich, iz brak
konstytucyjnej podstawy do ustanowienia ograniczen wolnos$ci zrzeszania si¢, stanowi dla
ustawodawcy wskazowke, ze niedopuszczalne jest ustawowe ograniczenie tych praw. Dla
potwierdzenie tej tezy Rzecznik Praw Obywatelskich postuzyt si¢ przyktadem art. 59 ust. 4
Konstytucji, ktory pozwala na ograniczenie wolnosci zwiazkowej w zakresie
dopuszczalnym przez wiazace Polske¢ umowy migdzynarodowe. Gdyby takiego
zastrzezenia nie bylo, wolno$¢ zrzeszania si¢ w zwiazki zawodowe rowniez nie moglaby,
zdaniem wnioskodawcy, podlega¢ zadnym ograniczeniom ustawowym.

Stanowisko to, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, wzmacnia fakt, iz
ustrojodawca w Konstytucji jednoznacznie wskazat okreslone kategorie osob, co do
ktorych zakaz zrzeszania si¢ w partie polityczne zostal ustanowiony. Zakaz taki nie moze
zatem dotyczy¢ innych, nie wymienionych w Konstytucji podmiotow.

2. Wobec tak sformutowanych zarzutéw Trybunat Konstytucyjny uznal przede
wszystkim za konieczne rozstrzygnigcie zasadniczej watpliwos$ci: czy prawo zrzeszania si¢
moze w ogoble podlegac ograniczeniu na zasadach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji zostal umiejscowiony w rozdziale II Konstytucji
“Wolnosci, prawa 1 obowiazki cztowieka i obywatela”. Niewatpliwie z umiejscowienia
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przepisow w okreslonej czg$ci Konstytucji mozna wnioskowaé¢ o znaczeniu terminow
przez nia uzytych i relacjach pomiedzy poszczegdlnymi jej przepisami (B. Banaszak,
Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, C.H. Beck, s. 72). Logiczne uszeregowanie norm
zawartych w rozdziale II Konstytucji pozwala wnioskowa¢, ze norma art. 31 ust. 3
Konstytucji jako “zasada og6lna” odnosi si¢ do wszystkich praw 1 wolnosci okreslonych w
tym rozdziale, a wigc takze do art. 58 Konstytucji.

Nalezy uzna¢, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji odnosi si¢ do wszystkich konstytucyjnych
wolnosci 1 praw, niezaleznie od tego, czy przepisy szczegdlowe odregbnie okreslaja
przestanki ograniczenia danego prawa i1 wolno$ci. Nieuzasadnione byloby twierdzenie, ze
brak wskazania w konkretnym przepisie przestanek ograniczenia, oznacza zakaz
ustawodawcze] ingerencji w ksztalt tych wolnosci 1 praw, a tym samym nadaje im
absolutny charakter. Brak jakichkolwiek klauzul ograniczajacych w tych przepisach musi
by¢ interpretowany jako odestanie do art. 31 ust. 3. Wykluczenie dopuszczalnosci
ustanawiania ograniczen pojawi si¢ tylko w sytuacji, gdy Konstytucja w sposdb wyrazny
uzna dane prawo lub wolno$¢ za nienaruszalne lub gdy nienaruszalno$¢ danego prawa lub
wolnosci wynika z umow migdzynarodowych (L. Garlicki, Przestanki ograniczania
konstytucyjnych praw i wolnosci (na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego), PiP z.
10/2001, s. 7-8).

Takze Trybunal Konstytucyjny rozwazat juz zagadnienie dopuszczalnosci ustawowych
ograniczen wolnosci 1 praw konstytucyjnych, takze w tych przypadkach, gdy norma
konstytucyjna nie odsyta do regulacji ustawowej. W wyroku z 19 maja 1998 r. Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, ze stosowanie do art. 31 ust. 3 Konstytucji, ograniczenia w
zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci, do ktorych bez watpienia nalezy
prawo do ochrony prawa do prywatnosci (art. 47), moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie 1
tylko wtedy gdy sa konieczne (sygn. U. 5/97, OTK ZU Nr 4/1998, s. 254). Podobne
stanowisko zajal Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 21 pazdziernika 1998 r. (sygn. K.
24/98), uznajac ze wynikte z samych zalozen lustracji ograniczenie prawa do prywatnosci,
musi by¢ uznane za konieczne w demokratycznym panstwie prawa dla jego
bezpieczenstwa, zatem za wyczerpujace przestanki art. 31 ust. 3 Konstytucji (OTK ZU Nr
6/1998, s. 519). Przepis art. 47 Konstytucji jest jednym z tych przepisow, ktoéry wskazat
wnioskodawca w uzasadnieniu wniosku jako ten, ktory nie zawiera odestania do ustawy, co
miatoby $wiadczy¢ o tym, ze niedopuszczalne jest ograniczenie prawa do prywatnosci na
mocy ustawy.

Trybunat Konstytucyjny nawiazywat w swoich orzeczeniach takze do innych
wskazanych, jako przyktad, praw 1 wolnosci, ktorych wobec braku stosownego odestania,
zdaniem wnioskodawcy, nie mozna ogranicza¢ na podstawie ustawy. Migdzy innymi w
wyroku z 23 marca 1999 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze prawo do zycia nie ma
charakteru absolutnego (sygn. K. 2/98, OTK ZU Nr 3/1999, s. 222). W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego charakteru absolutnego nie ma rowniez prawo dostgpu do stuzby
publicznej — art. 60 Konstytucji (por. wyroki z: 9 czerwca 1998 r., sygn. K. 28/97, OTK ZU
Nr 4/1998, s. 302, 14 grudnia 1999 r., sygn. SK 14/98, OTK ZU Nr 7/1999, s. 869). Co do
samej wolnosci zrzeszania si¢ Trybunat Konstytucyjny odnidst si¢ w wyroku z 7 marca
2000 r., sygn. K. 26/98 (OTK ZU Nr 2/2000, s. 215), a takze w wyroku z 29 maja 2001 r.,
sygn. K. 5/01 (OTK ZU Nr 4/2001, s. 550). Trybunat Konstytucyjny przypomnial, ze w
przypadku zotierzy zawodowych, funkcjonariuszy Policji czy sluzby cywilnej zakres
wolno$ci zrzeszania si¢ zostal przypisany odpowiednio do funkcji 1 statusu tych oséb w
panstwie.

Powotane orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego upowazniaja zatem do postawienia
odmiennej, niz sformutowana przez wnioskodawce tezy. Nawet wowczas gdy brak jest w
Konstytucji odestania do regulacji ustawowej, ograniczenia okreslonych konstytucyjnych
praw 1 wolnosci sa mozliwe, jezeli spelnione zostana przestanki sformutowane w art. 31



13

ust. 3 Konstytucji. Dlatego tez nie mozna zgodzi¢ si¢ z pogladem, ze art. 31 ust. 3
Konstytucji znajduje zastosowanie tylko woéwczas, gdy odpowiednie odestanie do ustawy
zawarte jest w treSci szczegdtowych przepisow rozdziatu II Konstytucji. W takim
wypadku, art. 31 ust. 3 Konstytucji petni role uzupetniajaca, co nakazuje uwzglednic te
wszystkie elementy, ktore nie pokrywaja si¢ z uregulowaniem szczegdétowym, badz ktorych
uregulowania te nie wytaczyly w sposoéb wyrazny. Natomiast brak jakichkolwiek klauzul
ograniczajacych w przepisach rozdziatu II Konstytucji musi by¢ interpretowany jako
odestanie do art. 31 ust. 3 (por. L. Garlicki, tamze, s. 8).

W konkluzji nalezy stwierdzi¢, ze nie tylko systematyka przepiséw Konstytucji
wskazuje jednoznacznie na rolg art. 31 Konstytucji, a co za tym idzie na mozliwo$¢
ograniczania praw 1 wolnos$ci konstytucyjnych na warunkach okreslonych w ust. 3 tego
artykutu. Rowniez poglady doktryny 1 dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego dowodzi, ze prawa te, w tym wskazany art. 58 Konstytucji, moga
podlega¢ ograniczeniom. W §wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego “... zasada
wyrazona w art. 31 ust. 1 Konstytucji jest dopeilieniem przepisow, okreslajacych
poszczegbdlne wolnosci konstytucyjne, natomiast art. 31 ust. 3 dotyczy innego zagadnienia,
mianowicie zakresu dopuszczalnych ograniczen wolnosci i praw konstytucyjnych. W
orzecznictwie TK zostato juz wyjasnione, ze odwotanie si¢ do przewidzianych w tym
przepisie kryteriow jest uzasadnione wowczas, gdy zostalo ustalone, ze w danej sytuacji
chodzi o wolnos$¢ lub prawo podmiotowe majace range konstytucyjna” (wyrok z 20 grudnia
1999 r., sygn. K. 4/99, OTK ZU Nr 7/1999, s. 894). Majac powyzsze na uwadze Trybunat
Konstytucyjny uznal, ze wszelkie ograniczenia w zakresie korzystania z wolnosci
zrzeszania si¢ podlegaja ocenie z punktu widzenia kryteriow okreslonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji oraz przepisow prawa mi¢dzynarodowego.

Nalezy takze podkresli¢, ze ustrojodawca przyjal art. 58 Konstytucji w obowiazujacym
brzmieniu majac §wiadomos¢, ze ograniczenia w zakresie korzystania z tej wolnos$ci sa
dopuszczalne jedynie przy speinieniu przestanek okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji
(v. XVI Biuletyn Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, s. 44). Dlatego tez,
oceniajac konstytucyjnos¢ zakazu cztonkostwa w partiach politycznych os6b wskazanych
we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, nie mozna tego czyni¢ sumarycznie w
odniesieniu do wszystkich kategorii lecz kazdy z tych zakazéw nalezy ocenia¢ odrgbnie z
punktu widzenia kryteriow ustalonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Pogladu o niedopuszczalnos$ci ustawowego ograniczenia wolno$ci zrzeszania si¢ nie
moze przesadza¢ réwniez fakt, ze ustrojodawca bezposrednio w Konstytucji zakazuje
pewnym kategoriom o0sOb przynaleznosci do partii politycznych oraz zwiazkow
zawodowych. Naleza do nich: sedziowie Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych,
wojskowych 1 administracyjnych (art. 178 ust. 3), sedziowie Trybunatu Konstytucyjnego
(art. 195 wust. 3), Prezes Najwyzszej Izby Kontroli (art. 205 ust. 3), Rzecznik Praw
Obywatelskich (art. 209 ust. 3), cztonkowie Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji (art. 214
ust. 2), Prezes Narodowego Banku Polskiego (art. 227 ust. 4). Konstytucyjnego
uregulowania zakazu czlonkostwa w partiach nie mozna traktowac¢ jako katalogu
zamknigtego. Regulacje te odnosza si¢ bowiem do organéw konstytucyjnych 1 w zwiazku z
tym ograniczeniom nadano charakter ograniczen konstytucyjnych. Natomiast
podobienstwo zadan wypethianych przez organy tworzone w trybie ustawowym do zadan
organu konstytucyjnego, stanowi¢ moze argument za obowigzywaniem zakazu
cztonkostwa w partiach politycznych, jezeli zakaz taki ustanawia Konstytucja w
odniesieniu do 0s6b sprawujacych urzad konstytucyjny.

Nalezy bowiem zwréci¢ uwage, ze Rzecznik Praw Obywatelskich nie kwestionuje,
piszac o konstytucyjnych wylaczeniach prawa do cztonkostwa w partiach politycznych,
mozliwosci wywierania naciskow politycznych, ktéorym mogliby oni podlega¢ jako
cztonkowie danego ugrupowania politycznego.
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Poniewaz Rzecznik Praw Obywatelskich nie kwestionuje faktu, ze z czlonkostwem w
partii politycznej wiaze si¢ mozliwo$¢ wywierania na osoby sprawujace funkcje publiczne
nacisku zagrazajacego bezstronno$ci w sprawowaniu urzedu, przedmiotem oceny ze strony
Trybunatu Konstytucyjnego pozostaje fakt, czy bezstronno$s¢ w wykonywaniu okreslonej
funkcji publicznej stanowi warto$¢, ktora z punktu widzenia bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, ochrony $§rodowiska, zdrowia i moralnos$ci publicznej albo praw i wolnosci
innych oséb, przewaza nad prawem osoby sprawujacej funkcj¢ publiczna do zrzeszania si¢
w partii polityczne;.

Trybunat Konstytucyjny, rozwazajac zarzut niekonstytucyjnosci zakazu cztonkostwa w
partiach politycznych oso6b zajmujacych okreslone stanowiska i pelniacych pewne funkcje
publiczne, uwaza za stosowne stwierdzenie, ze uznawanie panstwa jako dobra wspdlnego
oraz zasada zaufania obywateli do panstwa stanowia wartosci, ktérych ochrona musi
wptywa¢ nie tylko na struktury organizacyjne i sposob funkcjonowania aparatu
panstwowego, ale réwniez na zakres praw 1 obowiazkow osob petiacych funkcje
publiczne.

Pojecie politycznej neutralnosci, ktorym postuguje si¢ Konstytucja 1 pojecie
apartyjnosci, wyrazajace si¢ w zakazie cztonkostwa w partiach politycznych okreslonych
kategorii 0sOb, nie sa pojeciami przedmiotowo tozsamymi. Wymodg politycznej
neutralnosci pewnych segmentow stuzb publicznych oznacza przede wszystkim
niedopuszczalno$¢ motywowania realizacji konstytucyjnych i ustawowych zadan tych
stuzb interesami ugrupowan politycznych. Apartyjno$¢ ma na celu usunigcie zagrozenia
ptynacego z faktu istnienia organizacyjnych i politycznych wigzi pomig¢dzy osoba
sprawujaca funkcje publiczne, a partia polityczna. Zagwarantowanie apolitycznosci stuzb
publicznych nie jest mozliwe do realizacji w sytuacji gdy osoby pehniace takie funkcje sa
cztonkami ugrupowan politycznych.

3. Niezaleznie od pogladu o waskim zastosowaniu art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzecznik
Praw Obywatelskich stwierdzit, ze istota zarzutu naruszenia tego przepisu jest to, ze
kwestionowane regulacje prawne pozbawiaja okreslone kategorie obywateli wolnosci
zrzeszania si¢. Nie chodzi zatem o ograniczenie tej wolnosci, ale naruszenie jej istoty.

W swietle tego stwierdzenia konieczne jest ustalenie tresci wolnos$ci zrzeszania si¢ w
swietle art. 58 Konstytucji i powotanych uméw mig¢dzynarodowych oraz rozwazenie, czy
zakwestionowane przepisy nie prowadza do zniesienia istoty tej wolnosci.

Art. 58 Konstytucji w sposob ogolny wyraza wolnos$¢ zrzeszania sig, nie konkretyzujac
w jakich formach organizacyjnych wolno$¢ ta moze by¢ realizowana. Inaczej niz w art. 59
ust. 1 Konstytucji, ktéry dotyczy szczegdlnej kategorii wolnosci zrzeszania si¢ — wolnosci
zrzeszania si¢ w zwiazki zawodowe. Wolno$¢ zagwarantowana w art. 58 Konstytucji
oznacza zatem swobod¢ tworzenia przez obywateli rdéznego rodzaju zrzeszen
obywatelskich. Partie polityczne sa jedna z form organizacyjnych, w ramach ktorej
wolno$¢ taka moze by¢ realizowana.

Wolno$¢ zrzeszania si¢ w partie polityczne nie stanowi warto$ci autonomicznej lecz
zwiazana jest $cisle z rola, ktéra Konstytucja przypisuje partiom politycznym w strukturze
politycznej panstwa. Partie sa z punktu widzenia ustrojowego szczegdlna kategoria
zrzeszen obywatelskich, ktorych rola polega na udziale w ksztattowaniu polityki panstwa.

Ta szczegodlna rola partii politycznych jako elementu struktury politycznej panstwa,
znajduje wyraz w odrgbnym konstytucyjnym uregulowaniu dotyczacym partii politycznych
(art. 11), wystgpujacym obok przepisu odnoszacego si¢ do struktury spoteczenstwa
obywatelskiego: zwiazkéw zawodowych, organizacji spoteczno-zawodowych rolnikéw,
stowarzyszen, ruchow obywatelskich (art. 12).

Wolno$¢ zrzeszania si¢ jako prawo podmiotowe jednostki sformutowana zostata
natomiast w art. 58 Konstytucji. Juz w orzeczeniu z 12 lutego 1991 r. Trybunal
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Konstytucyjny wywiodl, ze mozliwos¢ zrzeszania si¢ ma na celu wspolne rozwijanie
obywatelskiej aktywnosci politycznej, spotecznej, gospodarczej i kulturalnej. Wymienione
rodzaje dziatalno$ci sa okreslone bardzo ogoélnie, co oznacza, ze wspolny czynny udziat
obywateli w zyciu spotecznym moze przybiera¢ w konkretnych sytuacjach bardzo rozmaita
posta¢ 1 konkretne cele wspoOlnej dzialalnosci obywateli sa takze bardzo rdézne.
Jednoczesnie Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze zasada wolnosci zrzeszania si¢
obywateli nie ma charakteru absolutnego (sygn. K. 6/90, OTK w 1991 r., s. 20).

Stanowisko to podtrzymat Trybunat Konstytucyjny w uchwale z 24 kwietnia 1996 r. w
sprawie ustalenia powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 4 ust. 2 i 5 ustawy z 26 lipca
1990 r. o partiach politycznych. Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, ze w Owczesnej
regulacji konstytucyjnej (art. 4 przepisOw konstytucyjnych utrzymanych w mocy przez art.
77 Ustawy Konstytucyjnej) partie polityczne traktowane byty jako jedna z form realizacji
prawa obywateli RP do zrzeszania si¢. Przepis ten korespondowatl z art. 84 przepisow
konstytucyjnych dotyczacych prawa obywateli do zrzeszania si¢ m.in. “w celu rozwoju
aktywnosci politycznej”. Wsrod roznych postaci zrzeszen obywateli, art. 84 ust. 2 stawial
na czele “organizacje polityczne”, ktorych kwalifikowana postacia w konteks$cie tresci art.
84 byly niewatpliwie partie polityczne. Cecha istotna partii politycznych, zgodnie z art. 4
ust. 1, byl — identycznie jak to stanowi obecna Konstytucja — ich cel dziatania sprowadzony
do “wptywania metodami demokratycznymi na ksztattowanie polityki panstwa”. Trybunat
Konstytucyjny uznat dalej, ze konstytucyjne prawo zrzeszania si¢ obywateli w partie
polityczne nie wyklucza mozliwos$ci ustanowienia przez ustawodawce jego granic, czy tez
procedur prawnych korzystania z niego. W powotanej uchwale Trybunat Konstytucyjny
przypomniat stanowisko wyrazone we wczesniejszym orzecznictwie Trybunatu, iz
wolnosci obywateli nie maja charakteru absolutnego i moga podlega¢ ograniczeniom (sygn.
W. 14/95, OTK ZU Nr 2/1996, s. 136, por. wyrok z 8 marca 2000 r., sygn. Pp 1/99, OTK
ZU Nr 2/2000, s. 231).

Jak podkreslono wczesniej Rzecznik Praw Obywatelskich zarzucit, ze zakwestionowane
we wniosku przepisy zakazujace zrzeszania si¢ w partie polityczne naruszaja, wbrew
warunkom okreslonym w art. 31 ust. 3 Konstytucji istot¢ wolnosci zrzeszania sig,
okreslona w art. 58 ust. 1 Konstytucji.

Koncepcja “istoty” praw 1 wolnosci pojawita si¢ w orzecznictwie Trybunatlu
Konstytucyjnego, przy oczywistej inspiracji konstrukcji niemieckich, jeszcze przed
wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r., mimo braku wyraznych sformulowan w
owczesnych przepisach konstytucyjnych. Opiera si¢ ona na zatozeniu, ze w ramach
kazdego konkretnego prawa i wolno$ci mozna wyodregbni¢ pewne elementy podstawowe
(rdzen, jadro), bez ktorych takie prawo czy wolno$¢ w ogole nie bedzie mogta istnie¢, oraz
pewne elementy dodatkowe (otoczke), ktére moga by¢ przez ustawodawce zwyklego
ujmowane 1 modyfikowane w rdzny sposéb bez zniszczenia tozsamosci danego prawa czy
wolnosci. Wyrazne nawiazanie do tej koncepcji w teks$cie Konstytucji z 1997 r. nadaje jej
bezposrednia podstawe konstytucyjna 1 nakazuje ja traktowac¢ jako istotny punkt
odniesienia przy kontroli konstytucyjnosci ustaw (por. wyrok z 12 stycznia 2000 r., sygn. P.
11/98, OTK ZU Nr 1/2000, s. 38; powotane tam orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego).

Gdy chodzi o wolnos$¢ zrzeszania si¢ wyrazona w art. 58 Konstytucji, naruszenie istoty
prawa nastapitoby woéwczas, gdy wprowadzone ograniczenia uniemozliwityby catkowicie
realizowanie funkcji, jaka ma ono spetni¢ w porzadku prawnym.

Istota wolnos$ci zrzeszania si¢ jest mozliwos¢ tworzenia przez obywateli
sformalizowanych wigzi organizacyjnych o celach i zadaniach nie reglamentowanych przez
panstwo. Wolno$§¢ ta stanowi o mozliwosci funkcjonowania spoleczenstwa
obywatelskiego. Naruszeniem istoty tego prawa w stosunku do okreslonej kategorii 0sob
bytoby wprowadzenie zakazu zrzeszania si¢ tych oséb w jakiejkolwiek organizacji i w ten
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sposOb sytuowanie ich jako zbiorowosci jednostek wytaczonej ze struktur spoteczenstwa
obywatelskiego.

Prawo do cztonkostwa w partiach politycznych postrzega¢ nalezy przede wszystkim nie
w kategoriach wolnos$ci zrzeszania lecz, z uwagi na konstytucyjne okreslenie celow 1 zadan
partii politycznych, w kategoriach prawa do wplywania metodami demokratycznymi na
ksztaltowanie polityki panstwa.

O ile zatem wolno$¢ zrzeszania zapewnia obywatelom swobod¢ samoorganizacji zycia
spolecznego we wszelkich jego dziedzinach, zrzeszanie si¢ w partiach politycznych
stanowi realizacje¢ prawa obywatela do wplywania na polityke panstwa. Jest to
fundamentalne prawo obywatela, ktore stanowi istot¢ ustroju demokratycznego. Prawo
wptywania na polityke panstwa nie wyczerpuje si¢ jednak w czlonkostwie w partiach
politycznych lecz znajduje znacznie szersze formy urzeczywistniania. Dlatego Trybunat
Konstytucyjny nie podziela pogladu, iz pozbawienie pewnych kategorii oséb zajmujacych
okreslone stanowiska panstwowe lub majacych status funkcjonariuszy okreslonych stuzb
publicznych, prawa do czlonkostwa w partiach politycznych, jest naruszeniem istoty
wolnosci zrzeszania si¢ czy prawa do wplywania na polityke panstwa. Stanowi to
niewatpliwie ograniczenie tych praw lecz nie narusza ich istoty.

Pozostaje to w zgodzie z dotychczasowa linig orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego.
W uchwale z 24 kwietnia 1996 r. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze “konstytucyjne
prawo zrzeszania si¢ obywateli w partie polityczne nie wyklucza mozliwo$ci ustanowienia
przez ustawodawce jego granic, czy tez procedur prawnych korzystania z niego. (...)
wolnosci obywateli nie maja charakteru absolutnego i moga podlega¢ ograniczeniom.
Ograniczenia te mozna jednak ustanawia¢ tylko w drodze ustawy, a materialna
dopuszczalno$¢ ustanawiania uzalezniona jest od speilnienia pewnych warunkéw” (sygn.
W. 14/95, OTK ZU Nr 2/1996, s. 136). W aktualnym stanie prawnym, wiasciwym
wzorcem dla oceny czy ograniczenia, polegajace na zakazie zrzeszania si¢ w partie
polityczne znajduja uzasadnienie, jest tres¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nalezy mie¢ przy tym
na wzgledzie, iz usytuowanie art. 58 ust. 1 w Konstytucji wskazuje, iz ustrojodawca
traktowat wolno$¢ zrzeszania si¢ jako wolno$¢ o charakterze politycznym.

IV

1. Jak juz stwierdzono, Konstytucja RP w art. 31 ust. 3 dopuszcza — co do zasady—
ustanowienie ograniczen konstytucyjnych praw 1 wolno$ci. Trybunat Konstytucyjny bada,
czy ustawodawca ustanawiajac ograniczenia uwzglednit przestanki sformulowane w tym
przepisie. Punktem wyjscia dla jego orzeczen jest zawsze zalozenie racjonalnego dziatania
ustawodawcy 1 domniemanie zgodnosci ustaw z konstytucja. Jezeli jednak Konstytucja
naktada na ustawodawce obowiazek stanowienia prawa zgodnego z wymaganiami o tak
generalnym charakterze, jak demokratyczne panstwo prawne czy zaufanie obywatela do
panstwa, to nakazuje to Trybunalowi Konstytucyjnemu interweniowa¢ w tych wszystkich
przypadkach, gdy ustawodawca przekroczy zakres swej swobody regulacyjne; w taki
sposob, ze naruszy wspomniane klauzule konstytucyjne.

Granice swobody ustawodawcy wyznacza tre$¢ art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz tres¢
ratyfikowanych przez Polske¢ aktow prawa miedzynarodowego. Ograniczenia praw i
wolnosci konstytucyjnych mozna ustanawia¢ tylko w drodze ustawy. W aspekcie
materialnym ograniczenia praw i wolnosci moga by¢ ustanawiane tylko wtedy gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia 1 moralnos$ci publicznej, albo wolnosci
1 praw innych osob, przy czym ustanowione ograniczenia nie moga naruszac istoty
ograniczanego prawa czy wolnosci.
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Sformulowana w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnosci odpowiada w
duzym stopniu formutom zastosowanym w wiazacych Rzeczypospolita Polska aktach
migdzynarodowych, przede wszystkim w Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka 1
Podstawowych Wolnos$ci z 1950 r. oraz w Migedzynarodowym Pakcie Praw Obywatelskich
1 Politycznych z 1966 r. Zarowno Konwencja Europejska jak i1 Pakt ujmuja prawo
zrzeszania si¢ w sposoOb szeroki, obejmujacy rozne formy zrzeszen, wymieniajac w
szczegOlnosci  zwiazki zawodowe. Akty te niezaleznie od wyrazonej zasady
proporcjonalno$ci zezwalaja na naktadanie pewnych ograniczen w korzystaniu z prawa
zrzeszania si¢ w partie polityczne, rozrdzniajac ograniczenia przedmiotowe i podmiotowe.

Zgodnie z art. 11 ust. 1 Europejskiej Konwencji kazdy ma prawo do swobodnego,
pokojowego zgromadzania si¢ oraz do swobodnego stowarzyszania si¢, wlacznie z prawem
tworzenia zwiazkow zawodowych 1 przystgpowania do nich dla ochrony swoich interesow.
Wykonywanie tych praw nie moze podlega¢ innym ograniczeniom niz te, ktore okresla
ustawa 1 ktore sa konieczne w spoteczenstwie demokratycznym z uwagi na interesy
bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, ochrong¢ porzadku 1 zapobieganie
przestgpstwu, ochron¢ zdrowia i moralnosci lub ochrong praw i wolnosci innych osob.
Niniejszy przepis nie stanowi przeszkody w naktadaniu zgodnych z prawem ograniczen w
korzystaniu z tych praw przez cztonkow sit zbrojnych, policji lub administracji panstwowe;j
(art. 11 wust. 2). Sama Konwencja potwierdza zatem dopuszczalno$¢ ograniczenia
podmiotowego prawa do zrzeszania si¢. Aby ograniczenia byly zgodne z prawem, w
rozumieniu drugiego zdania art. 11 ust. 2, musza by¢ przynajmniej zgodne z przepisami
prawa krajowego 1 nie moga by¢ arbitralne (M.A. Nowicki, Europejska Konwencja Praw
Czlowieka. Wybor orzeczmictwa, Warszawa 1998, C.H. Beck, t. 1501, s. 373). Nalezy
zatem przyjaé, ze zasada stosowania gwarancji wolno$ci zrzeszania si¢ zostala
pozostawiona ustawodawcy krajowemu.

Takze art. 22 ust. 2 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich 1 Politycznych
przewiduje, ze na wykonywanie tego prawa nie moga by¢ nalozone ograniczenia inne niz
przewidziane przez ustawe i konieczne w demokratycznym spoteczenstwie w interesie
bezpieczenstwa panstwowego lub publicznego, porzadku publicznego badz dla ochrony
zdrowia lub moralnosci publicznej albo praw 1 wolnos$ci innych osdb. Niniejszy artykut nie
stanowi przeszkody w natozeniu ograniczen zgodnych z ustawa na wykonywanie tego
prawa przez cztonkow sit zbrojnych 1 policji.

Z przytoczonych regulacji prawa miedzynarodowego wynika, ze obydwa akty prawne
dopuszczaja w wezszym lub szerszym zakresie mozliwo$¢ ograniczenia prawa do
zrzeszania si¢. Ocena w tym zakresie zalezy od sytuacji w panstwie, stopnia sprawnosci
dziatania mechanizméw demokratycznego sprawowania wiadzy, a takze tradycji
funkcjonowania pewnych instytucji w danym panstwie 1 jest wylaczna domena
ustawodawcy. Nie mniej jednak nalezy zbada¢, czy podmioty, ktorych dotycza
zakwestionowane przepisy, naleza do tej kategorii oséb, co do ktorych akty prawa
migdzynarodowego dopuszczaja ograniczenia.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich obowiazkiem panstwa, ktére ratyfikowato
obydwa akty, jest respektowanie regulacji mniej restrykcyjnej (art. 53 Konwencji
Europejskiej). Tym samym uznat za niedopuszczalne ograniczenia w stosunku do
“cztonkow administracji panstwowej”’, skoro takiego ograniczenia nie przewiduje
Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych.

Podjete przez Rzecznika Praw Obywatelskich rozwazania dotyczace wzajemnego
stosunku normy art. 17 Konwencji Europejskiej, dopuszczajacej ograniczenia prawa
zrzeszania si¢ w stosunku do “cztonkow administracji panstwowej” 1 normy art. 22
Migdzynarodowego paktu Praw Politycznych 1 Obywatelskich, ktory uznaje
dopuszczalno$¢ tego ograniczenia wobec czlonkdéw sit zbrojnych 1 policji, sa w
przedmiotowej sprawie zbg¢dne, a wniosek, iz obowiazuje przepis mniej restrykcyjny nie



18

ma w tym przypadku zastosowania. Obowiazujace bowiem w Rzeczpospolitej
ograniczenia zrzeszania si¢ w partiach politycznych oséb sprawujacych rézne funkcje
publiczne lub pozostajace w rdznego rodzaju stuzbach publicznych, oparte jest na
postanowieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktéry dopuszcza ograniczenia praw i wolno$ci
tylko wowczas, “gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej,
albo wolnosci 1 praw innych 0s6b”, a nie jak czynia to art. 17 Konwencji Europejskiej i art.
22 Migdzynarodowego Paktu zezwalajace na niestosowanie materialnych warunkoéw
ograniczen wobec cztonkdw sit zbrojnych i policji (Konwencja Europejska rowniez wobec
cztonkow administracji panstwowej), wymagajac jedynie wprowadzania tych ograniczen w
drodze ustawy.

2. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, podobnie jak akty prawa mi¢dzynarodowego,
gwarantuje wolno$¢ zrzeszania si¢ jako wolnos$¢ jednostki: “Kazdemu zapewnia si¢
wolnos¢ zrzeszania si¢”. Jednoczesnie w art. 31 ust. 3 Konstytucji stanowi, ze mozliwe jest
legalne wprowadzenie ograniczen w zakresie korzystania z wolnosci przewidzianych w
Konstytucji wowczas, gdy zostana spetlnione przestanki ujgte w tym przepisie. Z tego
wzgledu nalezy stwierdzi¢, ze wolno$¢ zrzeszania si¢ przystugujaca obywatelom RP i
innym osobom znajdujacym si¢ w zasi¢gu dzialania polskiego prawa, nie jest pojmowana
W sposob absolutny 1 Konstytucja przewiduje jej ograniczenie.

Zgodnie z uksztaltowanym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, dla oceny, czy
doszto do naruszenia zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji) konieczne
jest udzielenie odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza
jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nia skutkéw; 2) czy regulacja ta jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powiazana; 3) czy efekty
wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do cigzarow naktadanych przez nia na
obywatela. Zwroci¢ tez jednak nalezy uwagg, ze art. 31 ust. 3 zd. 1 Konstytucji z 1997 r.
szczegOlny nacisk potozyt na kryterium “konieczno$ci w demokratycznym panstwie”.
Oznacza to, ze kazde ograniczenie praw i1 wolnosci jednostki musi by¢ w pierwszym
rzedzie oceniane w plaszczyznie pytania, czy byto ono “konieczne”, czyli — innymi stowy,
czy tego samego celu (efektu) nie mozna byto osiagnac przy uzyciu innych srodkéw, mniej
uciazliwych dla obywatela, bo stabiej (bardziej ptytko) ingerujacych w sferg jego praw i
wolnosci (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98, OTK
ZU Nr 1/2000, s. 43).

3. Celem regulacji ograniczajacych wolno$ci zrzeszania si¢ w partie polityczne byta
konieczno$¢ zachowania bezstronnosci i1 neutralnos$ci politycznej okreslonych oséb i1
instytucji. Ustawodawca uczynit adresatami ograniczen te kategorie osob, ktore
odpowiadaja za bezpieczenstwo zewngtrzne 1 wewngtrzne panstwa badz sa zatrudnione na
wysokich stanowiskach, petnia funkcje kierownicze albo wykonuja obowiazki o poufnym
charakterze. Ograniczenie wolnos$ci zrzeszania si¢ tych osdb uzasadnia, w ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego, nie tylko szczegdlna pozycja podmiotéw, w stosunku do
ktorych zastosowano ograniczenia, ale takze wyjatkowa spoteczno-ustrojowa rola partii
politycznych.

Zgodnie z art. 11 Konstytucji, partie polityczne zrzeszaja si¢ na zasadach dobrowolnosci
1 rownosci obywateli polskich w celu wplywania metodami demokratycznymi na
ksztaltowanie polityki panstwa. Z przepisu art. 11 ust. 1 wyprowadzi¢ mozna norme
stanowiaca gwarancj¢ wolnosci tworzenia i dziatania zrzeszen jakimi sa partie polityczne,
wyrdznione przede wszystkim ze wzgledu na pozycje ustrojowa i1 charakter partii
politycznej. Ograniczenia w tym zakresie wynikaja jedynie z art. 13 Konstytucji. Powotane
przepisy w sposob bezposredni wyznaczaja status partii politycznych w Polsce. Miejsce
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tych przepisow oraz ich tre$¢ §wiadcza o nadaniu partiom politycznym rangi “podstawowe;j
instytucji publicznego zycia politycznego” (J. Majchrowski, Partie polityczne w swietle
nowej Konstytucji, Panstwo i Prawo z. 11-12/1997, s. 169).

W wyroku z 8 marca 2000 r. Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze partia polityczna
jest z jednej strony forma urzeczywistniania wolnosci zrzeszania si¢, 1 w szczegolnosci
realizowania aspiracji do zorganizowanego wspoéldzialania w sprawowaniu wiadzy, z
drugiej strony natomiast przez jej zdolno$¢ oddziatywania na ksztattowanie polityki
panstwa stanowi element systemu politycznego. Prawo konstytucyjne uznaje
niejednokrotnie partie polityczne nie tylko za wazny, ale takze za konstytucyjnie niezbedny
element liberalnego demokratycznego porzadku prawnego (sygn. Pp 1/99, OTK ZU Nr
2/2000, poz. 58).

Instytucjonalizacja partii politycznych znalazta wyraz réwniez w ustawodawstwie
polskim. Zgodnie z ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach politycznych (Dz. U. z
2001 r. Nr 79, poz. 857 ze zm.), partia polityczna jest dobrowolna organizacja, wystepujaca
pod okreslona nazwa, stawiajaca sobie za cel udzial w Zzyciu publicznym poprzez
wywieranie metodami demokratycznymi wptywu na ksztattowanie polityki panstwa lub
sprawowanie wiladzy publicznej (art. 1 ust. 1). Juz z samej definicji daje si¢ odczytac
zasadniczy cel partii, polegajacy na wywieraniu wptywu na ksztattowanie polityki panstwa
lub sprawowanie wladzy publicznej. “Partie polityczne sa organizacjami, ktorych
zasadniczym celem jest uzyskanie wpltywu na funkcjonowanie organow panstwa. W
panstwie wspdlczesnym partie polityczne sa podstawowymi organizacjami, poprzez ktore
nastgpuje wyrazenie woli politycznej spoleczenstwa, a takze realizuje si¢ jego posredni
wplyw na sposob sprawowania wladzy panstwowej. Obawa przed wykorzystaniem partii
politycznej do celow niedemokratycznych znajduje wyraz w zakazie dzialania partii w
zaktadach pracy oraz sitach zbrojnych, a takze w zakazie przynaleznoS$ci partyjnej sedziow,
prokuratorow czy policjantow” (P. Tuleja, tamze, s. 97)

Partie polityczne sa organizacjami o dwoistych cechach. Z punktu widzenia
indywidualnych praw jednostki sa dobrowolnymi zrzeszeniami, za ktérych posrednictwem
obywatele realizuja aspiracje wpltywania na polityke panstwa. Ze wzgledu na funkcjg
ustrojowa stanowia one element struktury wiladzy publicznej stuzacy ksztaltowaniu 1
realizacji programow politycznych.

Zakaz cztonkostwa w partiach politycznych os6b sprawujacych okreslone funkcje w
aparacie panstwowym nie wynika z dazenia do ograniczenia praw obywatelskich tych
kategorii osob, ale zapobiega konfliktom interesow i1 rol wynikajacych z wykonywania
stuzby publicznej i prowadzenia dzialalnosci na rzecz okreslonej partii.

Istota cztonkostwa w partii politycznej wyraznie formulowana w statutach wigkszosci
partii politycznych, jest obowiazek stosowania si¢ do uchwal statutowych organow
partyjnych i czynnego uczestnictwa w ksztaltowaniu i realizacji programu partii.

Przyjecie tego rodzaju zobowiazan nie jest obojetne z punktu widzenia obowigzkow
ciazacych na funkcjonariuszach stuzb publicznych oraz pozostawaniu tych stuzb pod
politycznym kierownictwem rzadu tworzonego w oparciu o aktualng wigkszos$¢
parlamentarna.

Z punktu widzenia etyki funkcjonariusza stuzb publicznych niepozadana jest sytuacja, w
ktorej osoba korzystajaca z prawa, przystugujacego mu jako obywatelowi, narusza
obowiazki wynikajace z tytulu pehlienia sluzby publicznej. “Demokratyczne panstwo
prawne nie powinno by¢ panstwem partii. Przy wszystkich sprzezeniach migdzy partiami a
panstwem potrzebny jest pewien dystans. Poddanie partii rezimowi prawa wywotuje ten
skutek, ze organy stosowania prawa, jak sady, prokuratura czy policja, a w jakim$ stopniu
roOwniez 1 organy orzecznictwa administracyjnego, powinny by¢ wolne od oddziatywania
partii politycznych” (W. Sokolewicz, Partie polityczne w polskim prawie konstytucyjnym:
wczoraj, dzis, jutro, Studia Prawnicze z. 4/1991, PAN, Instytut Nauk Prawnych).
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Jednoczesnie autor podniost watpliwosé, czy tak sformutowane zakazy nie ograniczaja
konstytucyjnie gwarantowanych praw obywatelskich o0s6b sprawujacych objete nim
funkcje w aparacie panstwowym. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego stusznie przewazyt
poglad, ze ustawodawca chroniac wartosci popadajace w kolizje, jak wolno$¢ zrzeszania
si¢ 1 obiektywizm wymiaru sprawiedliwosci, czy bezpieczenstwo panstwowe lub porzadek
publiczny, moze ustanawiac¢ ich hierarchig, dajac pierwszenstwo jednym przed innymi.

\%

1. Szczegdlna rola partii politycznych w zyciu publicznym powoduje, iz za uzasadnione
nalezy uzna¢ ograniczenie wolno$ci zrzeszania si¢ tam gdzie moze zachodzi¢ kolizja
pomiedzy funkcja jaka spelniaja partie polityczne a kompetencjami przypisanymi osobom
wykonujacym wiadze publiczna. Wigkszo$¢ z zakwestionowanych przepisow dotyczy
sytuacji prawnej funkcjonariuszy szeroko pojetej stuzby publiczne;.

Jak stwierdzil Trybunatl Konstytucyjny w wyroku z 15 wrzesnia 1999 r. “istotne jest
przede wszystkim to, ze pojgcie funkcjonariusza pozostaje zawsze w nierozerwalnym
zwiazku z instytucja, badz struktura w ramach ktorej i na rzecz ktorej funkcjonariusz dziata.
Z jednostki organizacyjnej czy tez organu, z ktorym jest zwiazany, funkcjonariusz czerpie
upowaznienie 1 umocowanie do podejmowanych przez siebie dziatan. Mozna w zwiazku z
tym méwic¢ o swoistej identyfikacji tychze dziatan z celami organizacji na rzecz ktorej dziata.
Poszczegolne dziatania funkcjonariusza pozostaja w zwiazku z wykonywana przez niego
funkcja 1 wywieraja skutki dla jednostki organizacyjnej z ktora jest zwigzany. Dziatalno$¢
samej jednostki organizacyjnej jest w praktyce uzewngtrzniana przez jej organy i
funkcjonariuszy. Funkcjonariusz zatem zapewnia organizacji (organowi) mozliwos¢
dzialania poprzez realizacj¢ wilasciwych dla niej zadan merytorycznych. Status
funkcjonariusza jest Scisle zwiazany z realizowaniem merytorycznych zadan jednostki
organizacyjnej (organu), a przez to podstawowych ich celow (sygn. K. 11/99, OTK ZU Nr
6/1999, s. 620).

Sytuacji podmiotow, ktorych prawo zrzeszania si¢ zostalo ograniczone nie mozna
jednak sprowadza¢, jak to uczynit Rzecznik Praw Obywatelskich, do wspolnego
mianownika. Status prawny tych podmiotow, a takze charakter powierzonych im zadan 1
metody dziatania maja niewatpliwie wplyw na ocen¢ koniecznosci wprowadzenia
ustawowych ograniczen. Dlatego tez postawione zarzuty wymagaja odrgbnego rozwazenia
w odniesieniu do poszczegdlnych przepisow zakwestionowanych we wniosku, a ocena
celowosci wprowadzenia ograniczen w stosunku do okreslonych podmiotéw wymaga
przedstawienia ich roli, zakresu powierzonych zadan i przyznanych kompetenc;ji.

Na wstepie warto zwroci¢ uwage, ze analizowane zakazy 1 ograniczenia nie ustanawiaja
przemys$lanego systemu rozdzielenia czlonkostwa w partii od stanowisk 1 funkcji
publicznych. Nie sa jasne kryteria, jakim kierowal si¢ ustawodawca ustalajac zakres
apartyjnosci. Takze wymog apolitycznosci (bezstronnosci) formutowany jest w rdézny
sposOb w odniesieniu do jednorodnych grup zawodowych (M. Granat, A. Gorgol, J.
Sobczak, Ustawa o partiach politycznych, komentarz, Warszawa 2000, C.H. Beck, s. 24).
Nie mozna zatem bez analizy poszczegoélnych regulacji dokona¢ miarodajnej oceny
koniecznos$ci wprowadzenia obowiazujacych zakazoéw zrzeszania si¢ w partie polityczne.

Biorac pod uwage konstytucyjny wymoég zachowania neutralnosci Sit Zbrojnych w
sprawach politycznych (art. 26 ust. 2 Konstytucji) oraz politycznie neutralnego
wykonywania zadan panstwa przez stuzbg¢ cywilna (art. 153 wust. 1), Trybunal
Konstytucyjny dokonat na wstepie analizy uregulowan w zakresie ograniczenia wolnosci
zrzeszania si¢ w odniesieniu do zolierzy zawodowych peniacych stuzb¢ w Sitach
Zbrojnych i cztonkéw korpusu Stuzby Cywilne;.
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2. Z art. 26 Konstytucji wynika, iz Sity Zbrojne RP stuza ochronie suwerennosci
panstwa, niepodzielnosci jego terytorium oraz zapewnieniu bezpieczenstwa 1
nienaruszalnos$ci jego granic. Z tego wzgledu czlonkowie Sit Zbrojnych moga podlegac
daleko wigkszym ograniczeniom w imi¢ politycznej neutralnosci Sit  Zbrojnych
chroniacych byt panstwa, niz pozostale grupy spoteczenstwa. Ustanowienie zasady
neutralnosci Sit Zbrojnych w sprawach politycznych w Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.
wiaze si¢ z procesem dostosowywania instytucji ustrojowych do wzoréow utrwalonych w
systemach demokratycznych.

Polityczna neutralno$¢ Sit Zbrojnych ma dwa aspekty — po pierwsze oznacza, ze Sily
Zbrojne nie moga stanowi¢ autonomicznego podmiotu w strukturze politycznej panstwa,
zdolnego do wywierania wplywu na polityczne decyzje konstytucyjnych organéw panstwa.
Gwarancja tego aspektu neutralnos$ci politycznej Sit Zbrojnych jest cywilna kontrola nad
Sitami  Zbrojnymi, zapewniajaca podleglos¢ wojska konstytucyjnym organom
Rzeczypospolitej. Drugim aspektem politycznej neutralnosci Sit Zbrojnych jest wylaczenie
tej struktury panstwowej ze sfery bezposredniego oddzialywania partii politycznych.

Jak stwierdzil Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 7 marca 2000 r., neutralno$¢
polityczna, rozumiana jako bezstronno$¢, niepodleganie wptywom politycznym
pochodzacym z zewnatrz Sit Zbrojnych, a zwlaszcza ze strony partii politycznych, jest
nastgpstwem tego, iz Sily Zbrojne — jako jedyna cze$¢ struktury panstwa — maja
podstawowa niezbywalna funkcje, jaka jest stanie na strazy bezpieczenstwa zewngtrznego.
Neutralno$¢ polityczna Sit Zbrojnych wiaza¢ zatem nalezy z istnieniem takich struktur,
ktore zapewniaja realizacj¢ funkcji obronnych. Obrona niepodlegtosci 1 bezpieczenstwa
panstwa, bedaca zasadniczym zadaniem Sit Zbrojnych sytuuje je w sposéb szczegdlny 1
nieporoOwnywalny z sytuacja innych organow panstwa (sygn. K. 26/98, OTK ZU Nr 2/2000,
s. 210).

Trybunat Konstytucyjny podkreslit przy tym, ze na plan pierwszy wysuwa si¢ jednak
rozumienie neutralnosci Sit Zbrojnych jako obowiazku kierowania si¢ dobrem wspolnym
wszystkich obywateli nie za$ ich grup, wyrazajacym si¢ w zachowaniu niepodlegtego bytu
panstwowego, niepodzielnosci terytorium i nienaruszalnosci granic. Neutralno$¢ polityczna
Sit Zbrojnych wiaza¢ zatem nalezy z istnieniem takich struktur, ktére zapewniaja realizacje
funkcji obronnych. Dla ich realizacji struktury Sit Zbrojnych musza by¢ zbudowane w taki
sposoOb, by uniemozliwiato to wptyw grupowych intereséw obywateli na speinianie funkcji
obronnych, wsz¢dzie tam, gdzie kolizja interesu wspdlnego (bytu panstwa) z interesem
grupowym nie tylko istnieje, ale moze potencjalnie powstac.

Podobne rozumienie “zachowania neutralno$ci w sprawach politycznych” prezentuje
doktryna. Zachowanie neutralnosci w sprawach politycznych oznacza niezaangazowanie
si¢ po stronie jakiejkolwiek partii, organizacji, idei czy osoby zmierzajacej do przejecia lub
zmiany uktadu wladzy politycznej (Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej oraz komentarz
do Konstytucji RP z 1997 r., pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998). Podkresla sig, ze art. 26
ust. 2 wprowadza bardzo wazna w demokratycznym panstwie prawa zasade politycznej
neutralnosci Sit Zbrojnych. Sity te ani jako cato$¢, ani tez dzialajac za posrednictwem
swoich cztonkéw — zolierzy, a zwlaszcza dowodcow nie moga bra¢ udzialu w
kampaniach wyborczych, polemikach politycznych 1 sporach ideowych, wystepowac lub
da¢ si¢ wykorzystywa¢ w interesie jakichkolwiek ugrupowan lub osobistosci politycznych.
Sa one narzedziem Rzeczypospolitej niezaleznie od tego, jakie ugrupowanie lub koalicja
partyjna sprawuje w niej wiladze (P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, Liber, s. 42).

Pojecie “‘sprawy polityczne" z art. 26 ust. 2 Konstytucji RP, ma charakter
niedookreslony 1 uprawnione jest twierdzenie, ze taki byt zamiar ustrojodawcy. W ten
sposOb pozostawil on bowiem ustawodawcy zwyklemu mozliwos¢ oceny 1 decydowania w
oparciu o nia, czy 1 w jakim zakresie konieczne jest dla bezpieczenstwa naszego panstwa
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ograniczenie konstytucyjnych wolnos$ci 1 praw 0sob pozostajacych w stuzbie Sit Zbrojnych,
tak by zostal spelniony konstytucyjny nakaz zachowania neutralnosci tych Sit w sprawach
politycznych.

Prezentowane rozumienie zasady wyrazonej w art. 26 ust. 2 Konstytucji skutkuje w
konsekwencji ograniczeniem wolno$ci zrzeszania si¢ zolnierzy zawodowych, wyrazajacym
si¢ zakazem przynaleznosci do partii politycznych. Zwrot “zachowanie neutralnosci”
oznacza zobowigzanie Sit Zbrojnych do dochowania pewnych pozadanych przez
ustawodawce zasad postgpowania, wyrazajacego si¢ w braku zaangazowania “w sprawach
politycznych”.

Chociaz z art. 26 Konstytucji nie wynika wprost zakaz przynaleznosci zotierzy do
partii politycznych, to jednak warunek zachowania neutralno$ci w sprawach politycznych
nie mogltby by¢ realizowany bez ustawowego ograniczenia prawa zrzeszania si¢ w partie.
Jak stusznie zauwaza Prokurator Generalny przynalezno$¢ do okreslonej partii jest
faktycznym uzewnetrznieniem pogladow politycznych i zaprzeczeniem apolitycznosci. W
przypadku uzycia wyrazenia ‘“neutralno$¢” dotyczacego wymaganego postgpowania Sit
Zbrojnych, bedacych instytucje panstwa, chodzi o przestrzeganie zasady bezstronnosci,
niepodlegania wplywom politycznym, pochodzacym z zewnatrz Sit Zbrojnych. W istocie
przynalezno$¢ do partii jest nie tylko manifestacja pogladéw politycznych, ale takze, co
wynika z tresci statutow poszczegdlnych partii, zobowiazuje cztonkow do realizacji jej
programu, aktywnego uczestniczenia w jej dziatalnosci.

Artykut 67 ustawy o stuzbie wojskowej zolierzy zawodowych (Dz. U. z 1997 r. Nr 10,
poz. 55 ze zm.) przyznaje zolierzom wszelkie prawa obywatelskie do udzialu w zyciu
publicznym, ale z zastrzezeniem wyjatkow przewidzianych w ustawach. Zgodnie z art. 68
ust. 3 w zw. z art. 70 ust. 2 zaskarzonej ustawy, z chwila powotania (zolierza) do
zawodowej stuzby wojskowej, jego dotychczasowe cztonkostwo w partii politycznej albo
w stowarzyszeniu lub innej organizacji o charakterze politycznym oraz w zwiazku
zawodowym ustaje. Stad wniosek, ze kandydat do zawodowej stuzby wojskowej musi si¢
liczy¢ z ograniczeniem wolnos$ci obywatelskich. Stuzba wojskowa (zawodowa) wynika z
wolnego wyboru tej profesji z wszelkimi jej uwarunkowaniami i jest pelniona na zasadzie
zdyscyplinowania, lojalnos$ci 1 poswigcenia (art. 2 ust. 1).

Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze zakwestionowany przepis art. 68 ust. 1 1 3
ustawy z dnia 30 czerwca 1970 r. o stluzbie wojskowej zotierzy zawodowych (Dz. U. z
1997 r. Nr 10, poz. 55 ze zm.) nie pozbawia zokierzy prawa do realizacji wolnosci
zrzeszania si¢, ale ogranicza t¢ wolnos¢ z wskazanych wyzej wzgledow, do zakazu
cztonkostwa w partii politycznej albo w stowarzyszeniu lub innej organizacji o charakterze
politycznym. Wolnos$¢ tworzenia 1 dzialania partii politycznych (art. 11 Konstytucji) jest
czescia wigkszej catosci, jaka jest wszelka wolno$¢ zrzeszania sig roznych grup obywateli
(art. 58 Konstytucji). Zotierze zawodowi moga byé czlonkami stowarzyszen i innych
organizacji krajowych 1 miedzynarodowych o charakterze niepolitycznym.

Wobec przedstawionych argumentéw nalezy stwierdzi¢, ze obowiazujace ograniczenia
prawa zrzeszania si¢ ustanowione wobec cztonkow Sit Zbrojnych pozostaja w zgodzie z
art. 11 ust. 1, art. 58 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 22 ust. 2 Paktu
Praw Obywatelskich i Politycznych, art. 11 ust. 2 1 art. 17 Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci.

Szczegblny status Sit Zbrojnych powoduje, ze takze zarzut dyskryminacji zotnierzy
zawodowych w stosunku do innych kategorii 0s6b nie moze by¢ uwzgledniony. W $wietle
ustabilizowanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, z zasady réwnosci wyrazonej
w art. 32 ust. 1 Konstytucji, wynika nakaz jednakowego traktowania podmiotéw prawa w
obrebie okreslonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ w
rownym stopniu dana cecha istotna (relewantna) powinny by¢ traktowane rowno, a wigc
wedlug jednakowej miary, bez zroéznicowan zaréwno dyskryminujacych jak 1
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faworyzujacych. Wynika stad w szczego6lnosci, ze prawodawca przyznajac jednostkom
okreslone uprawnienia, nie moze okresla¢ krggu osob uprawnionych w sposéb dowolny.
Musi on przyzna¢ dane uprawnienie wszystkim podmiotom charakteryzujacym si¢ dana
cecha istotna. Jednocze$nie zasada réwnosci zaktada odmienne traktowanie tych
podmiotow prawa, ktore nie posiadaja wspdlnej cechy istotnej (wyroki z: 20 pazdziernika
1998 r., sygn. K. 7/98, OTK ZU Nr 6/1998, poz. 96; 21 czerwca 2001 r., SK 6/01, OTK ZU
Nr 5/2001, s. 681).

W $wietle tak rozumianej zasady réwnosci sytuacja zotnierzy zawodowych nie moze
by¢ poréwnywana z sytuacja “kazdego obywatela”, a tylko z kategoriami podmiotow,
ktorych funkcje w panstwie oraz sposob dochodzenia do zajmowanego stanowiska
wykazuja cechy zblizone do zohierzy zawodowych (np. funkcjonariusze stuzb
mundurowych). Istnieje zatem prawo ustawodawcy do odmiennego ksztaltowania sfery
praw 1 obowiazkéw okreslonej kategorii podmiotow pod warunkiem, ze te odmienne
(niejednakowe dla wszystkich) zasady oparte bgda na istniejacych pomiedzy
poszczegdlnym kategoriami podmiotéw odmiennosciach w ich sytuacji faktyczne;.
Wyjatkowy charakter stuzby petlionej przez zohlierzy zawodowych wynika ze
szczegblnych zadan powierzonych przez ustrojodawceg. Specyfike Sit Zbrojnych
potwierdza takze sama forma nawiazania stosunku stuzbowego. W doktrynie prawa pracy
oraz prawa administracyjnego powszechnie przyjmuje sig, ze stosunki sluzbowe stuzb
zmilitaryzowanych czy mundurowych, nie sa stosunkami pracy w rozumieniu prawa pracy,
sa natomiast stosunkami prawnymi o charakterze administracyjno — prawnym. Stosunek
stuzbowy zolierza zawodowego ma charakter administracyjnoprawny, charakteryzujacy
si¢ dyspozycyjnoscia polegajaca na podporzadkowaniu witadzy stuzbowej (T. Zielinski,
Prawo pracy. Zarys systemu, Warszawa 1999; T. Kuczynski, Wiasciwos¢ sqdu
administracyjnego w sprawach stosunkow stuzbowych, Wroctaw 2000).

Z uwagi na szczegllny charakter stuzby 1 specyfike armii opartej na hierarchicznym
podporzadkowaniu, rozkazodawstwie oraz jednoosobowym dowodzeniu konieczne jest
wprowadzenie szeregu ograniczen. W praktyce oznacza to konieczno$¢ zastosowania
rozwiazan umacniajacych spdjnos¢ i sprawnos¢ armii. W konsekwencji swiadomej decyz;ji
zohierz zawodowy poddaje si¢ regutom wynikajacym ze stuzby, a charakteryzujacym si¢
szczegOlnymi obowiazkami i uprawnieniami. Zostaty one okreslone w rozdziale 4 ustawy.
Z art. 43 ustawy wynika, ze zolnierz zawodowy ma szczegdlny obowiazek obrony
Rzeczypospolitej Polskiej 1 poswiecenia si¢ stuzbie, Narodowi 1 Ojczyznie. Jest
obowiazany wykonywac rozkazy przetozonych i odpowiada za realizacj¢ powierzonych mu
zadan. Okolicznosci te wskazuja na szeroko pojeta dyspozycyjnos¢ zoknierza zawodowego.
Niewatpliwie stuzba ta wymaga w kazdych okolicznosciach zdyscyplinowania, lojalnosci i
poswigcenia (orzeczenie z 9 czerwca 1997 r., K. 24/96, OTK ZU Nr 2/1997, poz. 20). W
takich okoliczno$ciach przynalezno$¢ zotierza zawodowego do partii politycznej moglaby
rodzi¢ kolizje pomigdzy obowiazkami nalozonymi na zolnierz przez ustawe, a
obowiazkami nalozonymi przez statut danej partii politycznej.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego odmienna sytuacja prawna zotnierzy
zawodowych uzasadnia odmienne traktowanie tej grupy podmiotow. Z tych wzgledéw art.
68 ust. 1 1 3 ustawy o stuzbie zawodowej zoklierzy zawodowych nalezy uzna¢ za zgodny
takze z art. 32 Konstytucji RP.

3. Jak juz zaznaczono wcze$niej, zasada neutralnosci w sprawach politycznych zostata
sformutowana w Konstytucji RP nie tylko w odniesieniu do Sit Zbrojnych. W
szczegOlnosci wskaza¢ nalezy art. 153 ust. 1 Konstytucji, w ktorym zostal wyrazony
“nakaz politycznej neutralno$ci w wykonywaniu zadan panstwowych — przede wszystkim
neutralno$ci wobec intereséw ugrupowan politycznych 1 sporow toczonych przez te
ugrupowania czy poszczegdlnych politykow — adresowany do korpusu stuzby cywilnej
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(wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 28 kwietnia 1999 r., sygn. K. 3/99, OTK ZU Nr
4/1999, s. 364).

Stuzba cywilna zostala powotana w celu zapewnienia zawodowego, rzetelnego,
bezstronnego 1 politycznie neutralnego wykonywania zadan panstwa (art. 1 ustawy z dnia
18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilnej; Dz. U. z 1998 r. Nr 49, poz. 483 ze zm.).
“Najwazniejszym uzasadnieniem dla koncepcji korpusu sluzby cywilnej jest potrzeba
zapewnienia administracji rzadowej, a wigc 1 panstwu jako takiemu, a moze i catemu
mechanizmowi sprawowania wtadzy publicznej, zespotu nie angazujacych si¢ w partyjna
polityke, wysoko kwalifikowanych 1 ustabilizowanych na swoich pozycjach zawodowych,
a wigc uniezaleznionych od zmiennych w demokracji politycznych koniunktur
wykonawcoéw, gwarantujacych — glownie w rezultacie swojej neutralnosci politycznej —
ciagto$¢ oraz, mozna powiedzie¢, przewidywalno$¢ dziatania aparatu panstwowego” (W.
Sokolewicz, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, t. 11, Warszawa 2001,
Wydawnictwo Sejmowe).

Jak zwrécono uwage w literaturze, zagadnienie neutralnosci politycznej urz¢dnikow
zawiera si¢ w dwoch aspektach: w aspekcie wdrazania polityki rzadu przez administracjg
oraz w aspekcie rownego traktowania wszystkich obywateli przez administracj¢. Z
pierwszego punktu widzenia lojalni politycznie urzednicy wdrazaja program tych partii
rzadzacych, ktére posiadaja demokratyczng legitymacj¢ do sprawowania rzadoéw. Aby to
byto mozliwe, urzednicy nie moga kierowac si¢ wltasnymi pogladami lub sympatiami
politycznymi. Z punktu widzenia réwnego traktowania obywateli przez administracje
urzednicy powinni zachowa¢ neutralno$¢ polityczna wobec nieformalnych, partyjnych
naciskow politykéw, wewnatrzorganizacyjnego oddziatywania partii politycznych (B.
Kudrycka, Neutralnos¢ polityczna urzednikow, Warszawa 1998, Wydawnictwo Sejmowe,
s. 25). Osiagnigcie tych standardow wymagato wprowadzenia odpowiednich rozwiazan
prawnych, w szczegdlnosci sformutowania obowiazkéw urzednika stuzby cywilne;.
Zakwestionowany przepis art. 69 ust. 5 ustawy z dnia 18 grudnia 1998 r. o stuzbie cywilne;j
(Dz. U. z 1999 1. Nr 49, poz. 483 ze zm.) jest jedna z takich regulacji. Realizacji postulatu
neutralnosci politycznej ma stuzy¢ rowniez zakaz kierowania si¢ przy wykonywaniu
obowiazkow stluzbowych swoimi przekonaniami politycznymi (art. 64 ust. 1 pkt 4 ustawy)
oraz zakaz publicznego manifestowania swoich przekonan politycznych (art. 69 ust. 2
ustawy).

“Neutralno$¢ polityczna (tzw. apolityczno$¢) zaklada przede wszystkim, ze urzednicy
stuzby cywilnej nie moga by¢ w zadnym stopniu w swoim dziataniu determinowani
wlasnymi przekonaniami politycznymi, religijnymi, ideologicznymi, interesami partyjnymi,
grupowymi, itd. Postawa urzednika 1 jego dziatanie maja by¢ zobiektywizowane i
zdystansowane. Apolityczno$¢ urzednika stuzby cywilnej nalezy rozumie¢ w tym
znaczeniu, ze nie bierze on udziatu w szeroko pojmowanej grze politycznej i jest wolny w
swym funkcjonowaniu od swoistego “kompleksu” jakiejkolwiek partii, opcji politycznej,
ideologii, religii, determinant i uwarunkowan. Neutralno$¢ polityczna stuzby cywilnej
powinna by¢ postrzegana nie tylko jako niezalezno$¢ od partii, stronnictw politycznych, ale
takze uniezaleznienie od wplywoéw innych organizacji. Zapewnieniu neutralnosci
politycznej stuzby cywilnej stuzy¢ ma rozdzielenie stanowisk o charakterze politycznym,
obsadzanych  wedlug  kryteriow  politycznych, od  stanowisk  urzedniczych,
administracyjnych, obsadzanych na podstawie przestanek natury merytorycznej. Ponadto —
podobnie jak w odniesieniu do wymagania bezstronnosci — neutralnos¢ stuzby zapewnic
maja okreslone obowiazki urzednika oraz ograniczenia w korzystaniu z praw i wolnosci
(ktorym nie podlega ogo6t obywateli), jak w szczegélnosci zakaz publicznego
manifestowania pogladow politycznych, niemozno$¢ uczestnictwa w strajkach, zakaz
pelienia przez urzednikéw funkcji w zwiazkach zawodowych, wytaczenie prawa
urzednika stuzby cywilnej do tworzenia partii politycznych oraz uczestniczenia w nich” (J.
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Jagielski, K. Raczka, Komentarz do ustawy o stuzbie cywilnej, Warszawa 2001,
Wydawnictwo Prawnicze grupa LexisNexis, s. 17).

Nie mozna réwniez zapominaé o tym, ze przez dziatania funkcjonariuszy publicznych
ksztaltuje si¢ obraz panstwa 1 autorytet jego organéw. Wdrazanie mechanizméw
demokratycznych (brak jakichkolwiek ograniczen w prawie zrzeszania si¢), z drugiej
strony skutkuje utrata zaufania spotecznego do funkcjonariuszy publicznych, znajdujacych
si¢. w niejednoznacznej sytuacji. Negatywnym ocenom sprzyja kryzys moralny sfery
publicznej, co znajduje odzwierciedlenie wynikach licznych badan opinii spolecznej (por.
np. J. Itrich-Drabarek, Korupcja w Polsce w swietle raportéw Banku Swiatowego i
Najwyzszej Izby Kontroli, Stuzba Cywilna Nr 1 2000/2001, s. 122-134). Z tych wzgledow
poréwnanie statusu prawnego cztonkéw shuzby cywilnej obowiazujacego w Polsce z
regulacjami obowiazujacymi w innych panstwach, gdzie wymdg neutralnosci politycznej
nie zawsze taczy si¢ zakazem przynaleznosci do partii politycznych, nie moze stanowic
rozstrzygajacego argumentu w kwestii oceny zgodnosci art. 69 ust. 5 ustawy o stuzbie
cywilnej z przepisami Konstytucji 1 aktow prawa miedzynarodowego. Warto przy tym
zaznaczy¢, ze nawet gdy ustawodawstwo tych panstw zezwala na cztonkostwo w partiach
politycznych, to zakazuje uczestnictwa w organach partii politycznych np. we Francji,
Niemczech, Wielkiej Brytanii i USA (por. B. Kudrycka, Neutralnos¢ polityczna
urzednikow panstwowych, tamze, s. 49-60).

Ponadto nalezy mie¢ na uwadze, ze ograniczenie wynikajace z art. 69 ust. 5 ustawy nie
zamyka czlonkom stuzby cywilnej w Polsce drogi do realizacji prawa do zrzeszania si¢ w
innych formach (np. w zwiazkach zawodowych, cho¢ na bardziej restryktywnych
zasadach), co sprawia ze istota wolnosci zrzeszania si¢ nie zostala naruszona. Tym samym
art. 69 ust. 5 ustawy pozostaje w zgodzie takze z art. 17 Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci.

4. Wyrazony w art. 63 ust. 1 1 2 ustawy o Policji zakaz czlonkostwa w partiach
politycznych funkcjonariuszy Policji znajduje uzasadnienie zard6wno w zadaniach tej
stuzby 1 wynikajacych z nich uprawnien funkcjonariuszy, jak 1 z systemu organizacji
Policji, opartego na zasadach dyscypliny 1 petnej podlegtosci podwtadnych przetozonym.

Dzialania w sferze zapewnienia bezpieczenstwa i1 porzadku publicznego moga by¢
podejmowane 1 prowadzone z motywow politycznych 1 w szerokim zakresie
wykorzystywane dla celow o takim charakterze.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, zwlaszcza tam, gdzie zakres powierzonych
kompetencji jest na tyle szeroki, ze wkracza w sfer¢ praw 1 wolnosci innych oséb,
zrozumiate jest wprowadzenie takich uregulowan, ktére tworza bardziej rygorystyczne
gwarancje bezstronnosci tych organow. Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o
Policji (Dz. U. z 2002 r. Nr 7, poz. 58), do jej podstawowych zadan nalezy ochrona zycia 1
zdrowia ludzi oraz mienia, ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego, wykrywanie
przestepstw 1 wykroczen oraz $ciganie ich sprawcow, kontrola przestrzegania przepisow
porzadkowych 1 administracyjnych zwiazanych z dziatalnos$cia publiczna. W granicach
swych  kompetencji  Policja  wykonuje  czynno$ci  operacyjno-rozpoznawcze,
dochodzeniowo-§ledcze 1 administracyjno-porzadkowe. Policja moze, w zakresie
koniecznym do wykonywania jej ustawowych zadan, korzysta¢ z informacji o osobie,
uzyskanych przez UOP i Straz Graniczna (art. 14 ustawy o Policji). Funkcjonariusze policji
dysponuja szeregiem uprawnien, tacznie ze stosowaniem S$rodkéw  przymusu
bezposredniego (art. 15 1 art. 16 ustawy), ktore w sposob bardzo istotny wkraczaja w sfere
praw 1 wolnosci jednostki. W zwiazku z tym uzasadnione jest istnienie ograniczen praw
funkcjonariuszy, gwarantujacych ich neutralno$¢ polityczna. Jest to szczegolnie zasadne w
panstwach, w ktorych system rzadzenia przez dlugie lata oparty byl na wykorzystywaniu
stuzb policyjnych do represjonowania przeciwnikéw politycznych. Nalezy mie¢ w zwiazku
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z tym na uwadze, ze znaczna czeg$¢ kadr policyjnych ksztattowata swoje nawyki w systemie
politycznym opartym na zasadzie kierowniczej roli jednej partii. Dlatego odwotywanie si¢
do regut przyjetych w panstwach o utrwalonych zasadach demokratycznych, nie zawsze
jest zasadne.

Poglad ten znajduje oparcie takze w $wietle uregulowan Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci i1 orzecznictwie Trybunatlu Strasburskiego. “Zamiar
zapewnienia, aby wazna rola policji w demokratycznym spoteczenstwie nie ulegla
ostabieniu z powodu zachwiania politycznej neutralnosci jej funkcjonariuszy, jest zgodny z
demokratycznymi zasadami. Cel ten ma szczego6lne historyczne znaczenie w panstwie, w
ktorym w przeszto$ci istniat totalitarny rezim opierajacy si¢ w bardzo duzym stopniu na
bezposredniej podlegtosci policji partii rzadzacej (Rekvenyi v. Wegry, orzeczenie — 20
maja 1999 r., raport Europejskiej Komisji Praw Cztowieka z 9 lipca 1998 r., skarga nr
25390/94).

Przeciwko dopuszczalnos$ci cztonkostwa funkcjonariuszy w partiach politycznych
przemawia obowiazujacy w tej stuzbie system relacji miedzy przetozonym i1 podwladnym.
Istnienie w tej formacji podziatow partyjnych mogacych si¢ ujawnia¢ na tle wykonywanych
przez Policj¢ ustawowych zadan stanowi zagrozenie dla bezpieczenstwa i1 porzadku
publicznego.

Istotne jest przy tym, ze ograniczenia ustanowione w stosunku do policjantow w art. 63
ustawy o Policji nie zamykaja policjantom mozliwosci zrzeszania si¢ w innych formach np.
w zwiazkach zawodowych. Policjant jest przy tym obowiazany poinformowac
przetozonego o przynaleznosci do stowarzyszen krajowych dziatajacych poza stuzba.

Podsumowujac te czg$¢ rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze art. 63 ust. 1 ustawy o Policji
jest zgodny z art. 11, art. 58 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz z art. 11 i art.
17 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, a takze z art. 22
Paktu Praw Politycznych i Obywatelskich.

5. Obok Policji, zakaz przynaleznosci do partii politycznych dotyczy funkcjonariuszy
UOQP (art. 50 ust. 1 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Urzedzie Ochrony Panstwa, Dz. U. z
1999 r. Nr 51, poz. 526 ze zm.), Strazy Granicznej (art. 68 ust. 1 ustawy z dnia 12
pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej, Dz. U. Nr 78, poz. 462 ze zm.), Stuzby
Wigziennej (art. 64 ust. 1 ustawy z dnia 26 kwietnia 1996 r. o Stuzbie Wigziennej, Dz. U.
Nr 61, poz. 283 ze zm.), Inspekcji Celnej (art. 34 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997
r. o Inspekeji Celnej, Dz. U. Nr 71, poz. 449 ze zm.), Panstwowej Strazy Pozarnej (art. 57¢
ust. 1 1 2 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej, Dz. U. Nr 88,
poz. 400 ze zm.), strazy gminnych (art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o
strazach gminnych, Dz. U. Nr 123, poz. 779). Stuzby te w ro6znym zakresie podmiotowym
lub terytorialnym realizuja funkcje o zblizonym do Policji charakterze. W szerszym lub
wezszym zakresie uprawnione sa do stosowania srodkow bezposrednio wkraczajacych w
sfer¢ podstawowych praw i1 wolnosci obywatelskich tacznie ze $rodkami przymusu
bezposredniego. Argumenty przemawiajace za zakazem cztonkostwa w partiach
politycznych funkcjonariuszy Policji odnosza si¢ réwniez do tych wszystkich stuzb,
ktorych funkcjonariusze zobowiazani sa do wykonywania podobnych zadan i1 dysponuja
podobnymi uprawnieniami, a nadto, ktérych struktura oparta jest na dyscyplinie w
stosunkach miedzy przetozonym i podwiadnym.

6. Inne wzgledy, niz w przypadku zohierzy zawodowych i1 funkcjonariuszy shuzb
policyjnych, przemawiaja za niedopuszczalnoscia cztonkostwa w partiach politycznych
pracownikow Najwyzszej Izby Kontroli nadzorujacych lub wykonujacych czynnosci
kontrolne (art. 74 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.; Dz. U. z 2001 r. Nr 85, poz. 937
ze zm.). Do podstawowych zadan Najwyzszej Izby Kontroli nalezy sprawowanie kontroli
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nad rzadem i jego cztonkami w zakresie wykonywania budzetu i gospodarowania srodkami
publicznymi, a takze w tym zakresie, nad organami samorzadu terytorialnego. Oznacza to
obowiazek kontrolowania dziatalno$ci osob desygnowanych na te stanowiska przez partie
polityczne, czg¢sto najbardziej prominentnych przedstawicieli partii na szczeblu centralnym
lub regionalnym. Cztonkostwo w partiach politycznych pracownikow Najwyzszej Izby
Kontroli wykonujacych czynnosci kontrolne lub je nadzorujace, mogloby podwazaé
wiarygodnos$¢ rezultatow ich dziatan. Jak podkreslit Trybunal Konstytucyjny w wyroku z
17 listopada 1998 r., jedna z podstawowych cech pracownika merytorycznego Najwyzszej
Izby Kontroli winna by¢ bezstronnos¢. Bezstronno$¢ ta oznacza niezalezno$¢ kontrolera od
wszelkich czynnikow zewngtrznych 1 pozamerytorycznych, ktore moglyby rzutowaé na
oceng kontrolowanego podmiotu i wplywaé na tre$¢ protokotow kontroli 1 wystapien
pokontrolnych (sygn. K. 42/97, OTK ZU Nr 7/1997, poz. 113). Przyznanie pracownikom
merytorycznym NIK petnej wolnosci koalicji mogloby, w pewnych wypadkach, prowadzi¢
do niebezpiecznego konfliktu sumienia pomigdzy zawodowymi obowiazkami a
politycznymi sympatiami pracownika i interesem partii politycznej. Zaufanie obywateli do
panstwa 1 jego aparatu stanowi jedna z podstawowych warto$ci, na ktérych oparte jest
funkcjonowanie demokracji. Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze ograniczenie
prawa zrzeszania si¢ wymienionych kategorii pracownikow Najwyzszej Izby Kontroli,
korespondujace z konstytucyjnym zakazem przynaleznosci do partii politycznych Prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli, jest zgodne z dopuszczonymi przez art. 31 ust. 3 Konstytucji
przestankami ograniczenia praw obywatelskich.

7. Uzasadniony, konieczno$cia zabezpieczenia porzadku publicznego i troska o ochrong
praw 1 wolnos$ci innych osob, jest zakaz cztonkostwa w partiach politycznych prokuratorow
(art. 44 ust. 3 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze; Dz. U. z 2002 r. Nr 21,
poz. 206). Wiasciwe wypelnianie zadania polegajacego na $ciganiu i oskarzaniu sprawcow
przestgpstw wymaga istnienia formalnoprawnych gwarancji oddalajacych zarzut
kierowania si¢ przez prokuratora w indywidualnych sprawach innymi wzgledami niz
dziatanie w imi¢ prawa.

Zakaz cztonkostwa w partiach politycznych prokuratoréw pozostaje w funkcjonalnym
zwiazku z konstytucyjnym zakazem cztonkostwa w partiach politycznych sedzidow. Oba te
zakazy tworza system eliminowania z postgpowania sadowego przestanek politycznych.

Pozbawienie prokuratorow prawa cztonkostwa w partiach politycznych postrzegaé
nalezy réwniez w $wietle faktu sprawowania funkcji Prokuratora Generalnego przez
Ministra Sprawiedliwos$ci, a wigc osoby zajmujacej stanowisko polityczne. Omawiany
zakaz spetnia funkcje bariery pomigdzy wytyczona przez Prokuratora Generalnego polityka
Scigania przestgpstw, a wykonywanymi przez prokuratora czynnosciami zwiazanymi z
postgpowaniem w indywidualnych sprawach.

Wobec tego ograniczenie sformutowane w art. 44 ust. 3 ustawy z dnia 20 czerwca 1985
r. o prokuraturze (Dz. U. z 2002 r. Nr 21, poz. 206 ze zm.) miesci si¢ w granicach
zakreslonych przepisem art. 31 ust. 3 Konstytucji.

8. Szczegolnej intensywnos$ci nabieraja argumenty, dotyczace zakazu cztonkostwa w
partiach politycznych prokuratorow, w odniesieniu do Rzecznika Interesu Publicznego.

Postgpowanie lustracyjne, ze wzgledu na osoby podlegajace temu postgpowaniu oraz
skutki ustalen dokonanych w tym postepowaniu, zawiera tresci polityczne.

Cztonkostwo Rzecznika Interesu Publicznego w partii politycznej ostabiatoby
wiarygodno$¢ podejmowanych przez niego czynnosci i uprawdopodobnilo zarzuty o
polityczna instrumentalizacje postgpowania lustracyjnego.

W $wietle ustawy z dnia 11 kwietnia 1997 r. o ujawnieniu pracy lub stuzby w organach
bezpieczenstwa panstwa lub wspotpracy z nimi w latach 1944-1990 osob pethiacych
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funkcje publiczne (Dz. U. z 1999 r. Nr 42, poz. 428 ze zm.), Rzecznik Interesu
Publicznego dysponuje w postgpowaniu lustracyjnym bardzo szerokimi prerogatywami, w
szczegOlnosci  za§ przystuguje mu uprawnienie do wnioskowania o wszczecie
postgpowania lustracyjnego. W istocie reprezentujac interes publiczny spelnia role
prokuratora lustracyjnego. Przyja¢ nalezy, iz jako organ z urz¢du powotany do analizy
wptywajacych do Sadu oswiadczen (art. 17d ust. 1 pkt 1) i dysponujacy dostepem do
wszelkich materiatlow (art. 17d ust. 2 1 art. 17e) jest on podmiotem najczescie]
doprowadzajacym do wszczecia postgpowania. W wyroku z 21 pazdziernika 1998 r.
Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze “szczegodlna ustrojowa pozycja Rzecznika Interesu
Publicznego w systemie organdw panstwa, zwigzana jest w intencji ustawodawcy z
bezstronnoscia wiadzy sadowniczej. Konieczne jest bowiem zapewnienie nieingerencji
organdw 1 gremidw politycznych w tryb prac i sposob wykonywania obowiazkow przez tak
istotny dla postepowania lustracyjnego organ, jakim jest Rzecznik Interesu Publicznego™.
Trybunat Konstytucyjny zgodzit si¢ z twierdzeniem wnioskodawcy, ze ustawodawca
demokratycznego panstwa prawnego zobowigzany jest do zapewnienia gwarancji
rzetelnosci dzialan instytucji publicznych. Jedna z tych gwarancji jest zapewnienie
tworzenia klarownych relacji migdzy tymi instytucjami. W ocenie zgodno$ci powigzan
instytucjonalnych z interesem publicznym, nalezy bra¢ pod uwage zaréwno charakter
podmiotow, jak i rodzaj taczacych je wiezi (sygn. K. 24/98, OTK ZU Nr 6/1998, s. 516).

9. Majac na celu zagwarantowanie niezaleznosci Prezesa Instytut Pamigci Narodowe;
ustawodawca uznat za konieczne ograniczenie takze jego wolnosci zrzeszania si¢ przez
sformutowanie zakazu przynalezno$ci do partii politycznych. Zgodnie z ustawa z dnia 18
grudnia 1998 r. o Instytucie Pamigci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu (Dz. U. Nr 155, poz. 1016 ze zm.) Prezes Instytutu kieruje Instytutem
Pamigci Narodowej — Komisja Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu. W
sprawowaniu swego urzedu jest niezalezny od organow wiadzy panstwowej. Chociaz
Prezes Instytutu Pamigci Narodowej nie petni funkcji oskarzycielskich w postepowaniu
przed Komisja Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (petnia ja prokuratorzy —
art. 45 ustawy), to jednak na jego wniosek Prokurator Generalny powotuje prokuratoréw
Gtownej Komisji i komisji oddzialowych, okresla rodzaje wiadomosci zwiazanych z
dziatalnoscia Instytutu Pamigci Narodowej, ktore moga by¢ ujawnione, moze zezwoli¢ (w
szczegOlnie uzasadnionych wypadkach) na ujawnienie wiadomosci stanowiace] tajemnicg
panstwowa lub stuzbowa oraz na ujawnienie dokumentéw lub materialdow objetych
tajemnica panstwowa, moze uzyska¢ wglad w dokumenty, zbiory danych, rejestry i
kartoteki (art. 27 ust. 1 ustawy). Jezeli Prezes Instytutu Pamigci Narodowej, w zwiazku z
wykonywaniem swoich zadan, stwierdzi, ze w dokumentach znajduja si¢ informacje o
przestgpstwach okreslonych w art. 1 ust. 2 pkt 2-4 ustawy z 6 kwietnia 1990 r. o Urzedzie
Ochrony Panstwa, zawiadamia o tym Szefa Urzedu Ochrony Panstwa (art. 40), moze — po
zasiggnieciu opinii Dyrektora Giéwnej Komisji, ujawni¢ opinii publicznej, a takze innym
osobom niz wymienione w art. 156 § 5 kpk, dane osobowe sprawcy zbrodni, o ktorych
mowa w art. 1 pkt 1 lit. a), jezeli postgpowanie karne nie zakonczylo si¢ wydaniem
prawomocnego wyroku skazujacego z powodu wskazanego w art. 17 § 1 pkt 5 kpk albo
zostalo zawieszone na podstawie art. 22 § 1 tego kodeksu (art. 46 ustawy).

W s$wietle powyzszych ustalen nalezy stwierdzi¢, ze zasadnicza przestanka ograniczenia
prawa Prezesa Instytutu Pamigci Narodowej do zrzeszania si¢ jest charakter 1 wysoki
stopien poufnosci pelnionych obowiazkéw. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze zakres
uprawnien Prezesa Instytutu Pamigci Narodowej w pelni uzasadnia stanowisko
ustawodawcy, iz zakaz cztonkostwa w partii politycznej osoby pelniacej te funkcje, jest
ograniczeniem koniecznym w demokratycznym panstwie, zaréwno ze wzgledu na
bezpieczenstwo panstwa, jak i ze wzgledu na prawa i1 wolnos$ci innych osob.
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10. Zakaz cztonkostwa w partii politycznej Generalnego Inspektora Ochrony Danych
Osobowych (art. 10 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych;
Dz. U. Nr 133, poz. 883 ze zm.), gwarantuje niezawisto$¢ i niezaleznos$¢ tego urzedu
wzgledem organow administracji publicznej, a takze zapewnia apolityczno$¢ i wzmacnia
autorytet Generalnego Inspektora Ochrony Danych Osobowych. Owa niezawistos¢ i
niezalezno$¢ organu czuwajacego nad ochrona danych osobowych uznane moga byc¢
obecnie za standard europejski, co zreszta znajduje swe odbicie w Dyrektywie Parlamentu
Europejskiego z 24 pazdziernika 1995 r., 95/46/EC (OJ.L.95.281.31). Generalny Inspektor
w zakresie wykonywania swoich zadan podlega tylko ustawie (art. 8 ust. 4 ustawy). W
zakresie wykonywanych zadan nikt nie moze wydawa¢ Generalnemu Inspektorowi
jakichkolwiek polecen czy wskazdéwek. Niezaleznos¢ Generalnego Inspektora mozna pod
tym wzgledem porowna¢ do niezaleznosci sadu czy sedziego. Fakt przyznania
Generalnemu Inspektorowi kompetencji wiladczych uzasadnia, w ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, wprowadzenie ustawowych ograniczen wolno$ci zrzeszania sig¢, co
oznacza, ze art. 10 ust. 2 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o ochronie danych osobowych jest
zgodny z wskazanymi przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepisami.

11. Trybunal Konstytucyjny uznaje takze zasadno$¢ zakazu zrzeszania si¢ w partie
polityczne prezesa i etatowych cztonkéw samorzadowych kolegiow odwotawczych (art. 7
ust. 8 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r.; Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 856 ze zm.).
Samorzadowe kolegia odwotawcze sa organami wyzszego stopnia w rozumieniu kodeksu
postgpowania administracyjnego 1 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, w
indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej nalezacych do wilasciwosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Nadzor nad orzecznictwem kolegiow sprawuje
Naczelny Sad Administracyjny. Przy orzekaniu kolegium zwiazane jest prawem
powszechnie obowiazujacym. W szczegdlnosci samorzadowe kolegia orzekaja w sprawach
odwotan od decyzji, zazalen na postanowienia, zadan o wznowienie postgpowania lub
stwierdzenia niewaznosci decyzji samorzadowych, ale takze w sprawach z zakresu
administracji rzadowej. Samorzadowe kolegium w pelnym sktadzie moze wystapi¢ do
NSA z pytaniem prawnym, moze kierowa¢ postanowienia sygnalizacyjne w razie
stwierdzenia istotnych uchybien w pracy organu jednostki samorzadu terytorialnego.
Wzorowanie ustroju kolegiow na zasadzie dziatania sadow oraz zakres przyznanych im
kompetencji czyni zasadnym przyjecie podobnych ograniczen jakim podlegaja podmioty
stosujace wladcze jednostronne rozstrzygnigcia w stosunku do obywateli.

12. Trybunat Konstytucyjny, w zwiazku z modyfikacja wniosku przez Rzecznika Praw
Obywatelskich, zbadat art. 58 ust. 3 ustawy z dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja
wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i do Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.
U. Nr 46, poz. 499 ze zm.), ktéry przewiduje, ze kierownik i pracownicy Krajowego Biura
Wyborczego nie moga naleze¢ do partii politycznych ani prowadzi¢ dzialalnosci
polityczne;.

W S$wietle obowiazujacych przepisow, Krajowe Biuro Wyborcze jest organem
wykonawczym Panstwowej Komisji Wyborczej, realizujacym zadania wynikajace z
przepisow Ordynacji i innych ustaw. Do zadan Krajowego Biura Wyborczego nalezy
zapewnienie warunkoéw organizacyjno-administracyjnych, finansowych i technicznych
zwiazanych z organizacja 1 przeprowadzaniem wyboréw i referendéw. Biuro zapewnia
obstuge Panstwowej Komisji Wyborczej oraz innych organow wyborczych. Krajowym
Biurem Wyborczym kieruje kierownik Biura, powotywany przez Marszatka Sejmu, na
wniosek Panstwowej Komisji Wyborczej. Pelni on jednocze$nie funkcje sekretarza PKW,
uczestniczy w jej posiedzeniach z glosem doradczym (art. 36 ust. 6 ustawy). Do
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kierownika Biura stosuje si¢ przepisy dotyczace osob powotywanych na kierownicze
stanowiska panstwowe.

Wobec tak okreslonych zadan 1 statusu kierownika oraz pracownikow Krajowego Biura
Wyborczego ustawodawca uznal, ze uzasadnione jest utrzymanie, wyrazonego wczesniej w
art. 73 ust. 7 ustawy z 28 maja 1993 r. — Ordynacja wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, zakazu przynaleznosci tych osob do partii politycznych. Jako organ wykonawczy
Panstwowej Komisji Wyborczej, ktora jest staltym najwyzszym organem wyborczym
zapewniajacym bezstronno$¢ i fachowos¢ dzialania, zwlaszcza w sferze nadzoru nad
przestrzeganiem prawa wyborczego, Krajowe Biuro Wyborcze pelni istotna rolg.
Rozwiazania dotyczace PKW przyjete w Ordynacji z 2001 r. a wczesniej takze w
Ordynacji z 1993 r., w szczeg6lnosci jej sedziowski sktad, gwarantuja obiektywizm i
niezawisto$¢ od naciskow politycznych i urzedowych. Uzupetnieniem tych gwarancji jest
uksztattowanie w podobny sposob ograniczen w prawie zrzeszania si¢ w partie polityczne
kierownika i1 pracownikow Krajowego Biura Wyborczego.

Majac powyzsze na uwadze Trybunal Konstytucyjny uznat, ze art. 58 ust. 3 ustawy z
dnia 12 kwietnia 2001 r. — Ordynacja Wyborcza do Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 do
Senatu Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 46, poz. 499 ze zm.) jest zgodny ze
wskazanymi przez wnioskodawcg przepisami  Konstytucji 1 aktow  prawa
migdzynarodowego.

V1

1. W przypadku wszystkich wymienionych funkcji 1 stanowisk, przepisy
obowiazujacych ustaw (pragmatyki sluzbowe, takze roty $lubowania), podkreslaja
konieczno$¢ zachowania bezstronno$ci organdw i funkcjonariuszy przy wykonywaniu
powierzonych im zadan. Bezstronno$¢ ta oznacza niezalezno$¢ od wszelkich czynnikow
zewnetrznych 1 pozamerytorycznych, ktore moglyby rzutowa¢ na sposéb realizacji
przypisanych poszczegolnym organom kompetencji. Podmioty, w stosunku do ktérych
wprowadzono zakaz przynalezno$ci do partii politycznej, zajmuja si¢ m.in. $ciganiem
przestepstw, stosowaniem prawa (orzekaniem), prowadzeniem kontroli. Podejmowanie 1
wykonywanie czynno$ci zwiazanych z zalatwianiem spraw indywidualnych stanowi
szczegblnie obszerna dziedzing aktywnos$ci organéw administracji publicznej. Stosowanie
wiladczych form dzialania  demokratycznego panstwa 1 innych podmiotow
publicznoprawnych musi by¢ akceptowane “w imig¢ interesu publicznego”. Wladcze
wymuszanie nakazanego zachowania si¢ jednostki jest celem i interesem nie tyle innej
jednostki, co celem i interesem ogolniejszym, publicznym. Przy wykonywaniu tych
czynno$ci organy stosuja z urz¢gdu lub na wniosek przepisy prawne, przyznaja lub
ograniczaja prawa obywateli, nakladaja obowiazki. Dysponuja przy tym szeregiem
uprawnien: posiadaja dostgp do wielu rodzajow tajemnic ustawowo chronionych,
dokumentow, wkraczaja w sfere praw 1 wolnosci obywatelskich. Pozostawanie tych osob w
zwiazkach organizacyjnych, ktore moga skutkowa¢ wykonywaniem tych uprawnien w
sposob jednostronny, stuzacy realizacji okreslonej koncepcji politycznej, moze ograniczaé
zaufanie obywateli do panstwa. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego ustawowe
uksztaltowanie zadan i kompetencji wskazanych organdw, w dzisiejszej rzeczywistosci
wymaga wprowadzenia takich ‘“zabezpieczen”, ktéore daja obywatelom poczucie
bezpieczenstwa 1 praworzadnosci.

W wyroku z 17 listopada 1998 r. Trybunal Konstytucyjny uznat, ze “integralnym
sktadnikiem pojecia bezstronnos$ci jest apolityczno$¢ — oznaczajaca nie brak pogladow
politycznych, lecz ich niemanifestowanie w pracy zawodowej” (sygn. K. 42/97, OTK ZU
Nr 7/98, s. 420). Przenoszac rozwazania Trybunatlu na grunt niniejszej sprawy nalezy
zgodzi¢ sig, ze przynalezno$¢ do okre§lonej partii politycznej jest w istocie deklaracja
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politycznych sympatii 1 przeczy apolitycznosci, negujac fundamentalna zasade
bezstronnosci. Dlatego tez przyznanie wymienionym podmiotom peinej wolnosci koalicji
mogloby, w pewnych wypadkach, prowadzi¢ do niebezpiecznego konfliktu sumienia
pomiedzy zawodowymi obowiazkami a politycznymi sympatiami pracownika. Z drugiej
strony poddawaloby w watpliwos$¢ ich osobista bezstronno$¢, a tym samym podwazato
zaufanie opinii publicznej do prawidtowego funkcjonowania poszczegolnych instytucji czy
organdw.

2. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego zakres wprowadzonych przez ustawodawce
ograniczen w stosunku do oséb sprawujacych okreslone funkcje, nie przekracza granic
wyznaczonych art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz wiazacymi Rzeczpospolita umowami
migdzynarodowymi. Laczna analiza warto§ci wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji
prowadzi do wniosku, ze wyrazaja one koncepcj¢ interesu publicznego jako ogolnego
wyznacznika granic wolnosci 1 praw jednostki. Jest to typowa klauzula generalna, stale
wymagajaca redefiniowania, stosownie do zmiennego kontekstu spotecznego. Przy
redagowaniu art. 31 ust. 3 za wlasciwe uznano rozpisanie ogdlnej kategorii interesu
publicznego na sze$¢ kategorii (interesow) o bardziej szczegétowym charakterze. Stuzyto
to nie tyle precyzji unormowania (bo tez postuzono si¢ zwrotami o znacznym stopniu
niedookreslenia), co nawiazaniu do jezyka Konwencji Europejskiej i Miedzynarodowych
Paktow Praw Cztowieka” (L. Garlicki, Przestanki ograniczenia konstytucyjnych praw i
wolnosci, PiP z. 10/2001, s. 13).

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, zarowno koniecznos$¢ uwzglednienia zasady
zaufania obywateli do panstwa, jak 1 wzgledy bezpieczenstwa panstwowego i porzadku
publicznego, oraz ochrona praw innych osob stanowi wystarczajace uzasadnienie
wprowadzanych ograniczen wolnosci zrzeszania si¢. Bezpieczenstwo panstwa i porzadek
publiczny oznacza brak zagrozen dla funkcjonowania jego instytucji ustrojowych,

Ograniczenia te ustanowiono w wymiarze koniecznym, nie naruszajac istoty wolnosci
zrzeszania sig, skoro wolnos$¢ ta moze by¢ realizowana w innych formach. Nie oznacza to,
ze obowiazujaca regulacja nie moze ulec zmianie, jesli ustawodawca uzna, ze mechanizmy
demokratyczne sa na tyle sprawne, ze dalsze funkcjonowanie zakazéw ograniczajacych
prawo koalicji, nie bgdzie konieczne.

VII

1. Trybunat Konstytucyjny stwierdzajac zgodnos$¢ zakwestionowanych przepisoOw z art.
11 ust. 1, art. 32, art. 31 ust. 3 1 art. 58 ust. 1 Konstytucji uznat, ze nie doszto takze do
naruszenia art. 60 Konstytucji.

Zgodnie z art. 60 Konstytucji: “Obywatele polscy korzystajacy z pelni praw publicznych
maja prawo dostepu do stluzby publicznej na jednakowych zasadach”. Cytowany przepis
gwarantuje kazdemu obywatelowi korzystajacemu z petni praw publicznych prawo
ubiegania si¢ o przyj¢cie do sluzby publicznej. Nie oznacza to, ze kazda osoba posiadajaca
obywatelstwo polskie 1 pelni¢ praw publicznych musi by¢ przyjeta do stuzby publicznej na
swoj wniosek. Do panstwa nalezy bowiem okreslenie liczby stanowisk w shtuzbie
publicznej oraz warunkow wymaganych do ich uzyskania. Art. 60 Konstytucji wymaga,
aby zasady dostgpu do stuzby publicznej byly takie same dla wszystkich obywateli
posiadajacych petni¢ praw publicznych. Ustawa musi zatem ustanowi¢ obiektywne kryteria
doboru kandydatéw do tej stluzby oraz uregulowac zasady i procedurg rekrutacji w taki
sposoOb, aby zapewnic przestrzeganie zasady rownosci szans wszystkich kandydatéw, bez
jakiejkolwiek dyskryminacji 1 nieuzasadnionych ograniczen. Przy czym nie odbiera to
wladzy publicznej mozliwosci ustalenia szczegdtowych warunkow dostepu do konkretne;j
stuzby, ze wzgledu na jej rodzaj 1 istote (wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z: 9 czerwca
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1998 r., sygn. K. 28/97, OTK ZU 4/1998, s. 302, 14 grudnia 1999 r., sygn. SK 14/98, OTK
ZU 7/1999, s. 869).

Zgodnie z ta interpretacja ustawodawca ustanowit takie same reguly dla kandydatow
ubiegajacych si¢ o stanowiska czy funkcje wymienione w zakwestionowanych ustawach.
Pojecie “dostgpu” oznacza mozno$¢ ubiegania si¢ o przyjecie do stuzby publicznej. Fakt
przynalezno$ci do partii nie zamyka drogi do ubiegania si¢ o konkretne stanowisko czy
funkcje. Dopiero z chwila przyjecia, wyboru czy mianowania kandydata, zaczynaja mie¢
do tej osoby zastosowanie przepisy zakazujace czlonkostwa w partii politycznej. Przepisy
te przewiduja zazwyczaj, ze z chwila przyjecia do stuzby dotychczasowe cztonkostwo w
partii “ustaje” (np. ustawa o Policji, ustawa o Stuzbie Celnej, ustawa o Stuzbie Wigzienne;,
ustawa o Strazy Granicznej). Tam gdzie podobnej sankcji nie ustanowiono, od osoby, ktora
podjeta si¢ sprawowania danej funkcji (stanowiska), nalezy oczekiwaé rezygnacji z
cztonkostwa w partii polityczne;.

Skoro przedmiotem ochrony przewidzianej w art. 60 Konstytucji jest przede wszystkim
formalny aspekt dostepu do sluzby, a wiec zwiazany z przestrzeganiem jednolitych
kryteriow 1 procedur, nie mozna uznaé, ze ustanowienie przez ustawodawce zakazu
przynaleznosci do partii, zgodnie z warunkami okres§lonymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji,
narusza art. 60 Konstytucji.

VIII

1. Odrebnego zbadania wymaga art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 27 czerwca 1997 r. o partiach
politycznych (Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 857 ze zm.). Przepis ten, zdaniem
wnioskodawcy, stanowi “odestanie do ustaw majacych wprowadzi¢ zakaz przynaleznos$ci
do partii”. Tymczasem przepis ten stwierdza, ze: “Zakaz przynaleznosci do partii
politycznych okreslaja odrgbne ustawy”. Nie moze by¢ zatem odczytywany jako
upowaznienie do wprowadzania ograniczen, albowiem w istocie uzupetnia tres¢ ustgpu
pierwszego w art. 2, z ktérego wynika, kto moze by¢ cztonkiem partii. Stwierdza jedynie,
ze wyjatki w tym zakresie wynikaja z innych ustaw. W chwili uchwalania ustawy o
partiach politycznych wiele z wymienionych ograniczen wynikato juz z wcze$niej
uchwalonych ustaw. Mozliwo$¢ interpretacji omawianego przepisu w zgodzie z
konstytucja, pozwala uznac ten przepis za zgodny z powotanymi przez Rzecznika Praw
Obywatelskich, wzorcami badania.

2. Nalezy natomiast zgodzi¢ si¢ z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich o
stwierdzenie, ze art. 8 ust. 3 pkt 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji
(Dz. U. z 2001 r. Nr 101, poz. 1114) jest niezgodny z art. 214 ust. 2 Konstytucji RP (pkt II
wniosku). Z artykutu 214 ust. 2 Konstytucji wynika m.in. zakaz przynalezno$ci cztonkéw
Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji do partii politycznej. Tymczasem zakwestionowany
przepis ustawy przewiduje, ze cztonkostwo w partii politycznej cztonkow Krajowej Rady
“ulega zawieszeniu”.

Jak stusznie stwierdza w swoim stanowisku Prokurator Generalny zawieszenie
cztonkostwa w partiach politycznych nie jest rownoznaczne z zakazem przynaleznosci do
partii politycznej. Przez termin zawieszenie nalezy rozumie¢ stan przejsciowy,
przemijajaca przeszkode. W sytuacji zawieszenia cztonkostwa w partii, nastgpuje jedynie
zawieszenie cztonka w jego statutowych prawach, a nie ustanie cztonkostwa (wystapienie z
partii). Zatem, w $wietle zaskarzonego przepisu, czlonek Krajowej Rady Radiofonii i
Telewizji nadal nalezy do okreslonej partii i moze by¢ z nig utozsamiany.

Wynikajace z ustawy uregulowanie pozostaje zatem w oczywistej sprzecznosci z art.
214 ust. 2 Konstytucji.
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Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



