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Opinia prawna w sprawie zgodno sci z Konstytuc] g RP
wykluczenia t gczenia funkcji cztonka Rady IPN

z cztonkostwem w zwi gzku zawodowym

|. Tezy opinii

(1) Zakaz taczenia cztonkostwa w Radzie IPN z czionkostwem w zwigzku
zawodowym ma podstawy ustawowe w art. 15 ust. 1 w zw. z art. 11 ust. 3 ustawy
o IPN. Zakaz ten, cho¢ stanowi ograniczenie konstytucyjnej wolnosci zrzeszania sie
w zwigzki zawodowe gwarantowane] przez art. 59 ust. 1 Konstytucji RP,
trzeba uzna¢ — cho¢ nie bez pewnych watpliwosci — za pozostajacy w zgodzie
z konstytucyjnymi warunkami ograniczania tej wolnosci, a wiec za zgodny z art. 59
ust. 4 oraz art. 59 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

(2) Pilnej zmiany wymaga rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow
z 2 czerwca 2010 r. w sprawie zgromadzenia elektorow oraz zgtaszania kandydatow
do Rady Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko
Narodowi Polskiemu. W obecnym stanie prawnym tre$¢ zatgcznikbw do tego
rozporzadzenia odbiega od rozwigzan ustawowych, rozszerzajgc zakaz cztonkostwa
w zwigzkach zawodowych na kandydatéw do Rady Instytutu Pamieci. Tym samym
zakres obu zatgcznikdw do rozporzadzenia, po pierwsze, w niedopuszczalny sposéb
wykracza poza delegacje ustawowg do jego wydania zawartg w art. 15 ust. 20
ustawy o IPN oraz, po drugie, oznacza dodatkowe, pozaustawowe ograniczenie

konstytucyjnej wolnosci zrzeszania sie w zwigzki zawodowe. Uregulowanie tego



ograniczenia na poziomie podustawowym oznacza naruszenie art. 59 ust. 1 w zw.
z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

ll. Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest ocena zgodnosci z Konstytucjg RP
przepiséw wykluczajacych mozliwos¢ petnienia funkcji czionkéw Rady Instytutu
Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu
(dalej: Rada IPN) przez osoby nalezace do zwigzkbw zawodowych.
W zleceniu czytamy, ze regulacje te zawarto w zatgczniku do projektowanego
rozporzadzenia w sprawie zgromadzenia elektorow oraz zgtaszania kandydatow do
Rady Instytutu Pamieci (dalej takze jako: Rada lub Rada IPN). Obecnie projekt ten
przybrat juz forme obowigzujaca jako rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow
z 2 czerwca 2010 r. w sprawie zgromadzenia elektorow oraz zgtaszania kandydatow
do Rady Instytutu Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi
Polskiemu (Dz.U. nr 96, poz. 622; dalej jako: rozporzadzenie).

W ocenie Zleceniodawcy, a takze ,0s6b proszacych (...) o interwencje”
przyjecie wskazanego wyzej rozwigzania prawnego ,to dziatanie bez precedensu,
majgce na celu wyeliminowania dziataczy zwigzkowych oraz pozostatych cztonkow
tychze organizacji. Pragne zauwazyc, ze zadng miarg nie mozna jednakowo wazyc¢
kwestii przynaleznosci do partii politycznej i zwigzku zawodowego. Utrzymanie tego
zapisu bedzie rownoznaczne z postawieniem takiej samej bariery bylym dziataczom
opozycji demokratycznej, bedacych w chwili obecnej czionkami zwigzkéw
zawodowych oraz osobom skazanym, prawomocnymi wyrokami czy bylym
wspotpracownikom komunistycznych stuzb bezpieczenstwa. Pozostawienie tych
ograniczen bedzie pogwatceniem zapisu art. 32 ust. 2, a szczegolnosci art. 59 ust. 1
I 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Wydaje sie, ze autorzy przedmiotowego
rozporzgdzenia zapomnieli o nadrzednosci zapisow Ustawy Zasadniczej nad

wszelkimi innymi tworzonymi regulacjami prawnymi”.

[ll. Uwagi wst epne

Przedstawiony wyzej przedmiot zlecenia wymaga doprecyzowania.
Po pierwsze, tezy niniejszej opinii w jednakowym stopniu odnoszg sie do obu
zalgcznikow do wskazanego wyzej rozporzadzenia, a nie jedynie do wskazanego

w zleceniu zatgcznika nr 1. W zatgczniku nr 2, majgcym zastosowanie w stosunku



do kandydatébw do Rady Instytutu Pamieci zgtaszanych przez Krajowg Rade
Sadownictwa oraz Krajowg Rade Prokuratury, w pkt 5 pojawia sie identyczne
sformutowanie, jak w zatgczniku nr 1 pkt 5. W rezultacie oba zataczniki zaktadajg
konieczno$¢ ztozenia przez kandydatow do Rady IPN oswiadczenia wskazujgcego
m.in. na brak cztonkostwa w zwigzku zawodowym. W ten sposob wykluczona zostaje
mozliwo$é ztozenia tego oswiadczenia, a tym samym kandydowania do Rady,
przez osoby, ktore przynaleza do zwigzkéw zawodowych.

Po drugie, zakres niniejszej opinii musi zosta¢ rozszerzony o analize
wybranych przepiséw ustawy z 18 grudnia 1998 r. o Instytucie Pamieci Narodowej —
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (Dz.U. z 2007 r., nr 63,
poz. 424 ze zm.; dalej: ustawa o IPN). Trzeba bowiem zauwazy¢, ze zakaz taczenia
cztonkostwa w Radzie Instytutu Pamieci z cztonkostwem w zwigzku zawodowym ma
podstawe w art. 15 ust. 1 w zw. z art. 11 ust. 3 ustawy o IPN. W konsekwencji
w pierwsze] kolejnosci zanalizowana zostanie konstytucyjna dopuszczalnosc
ustanowienia tego zakazu na poziomie ustawowym. W drugiej kolejnosci przejde
natomiast do rozporzadzenia, poréwnujac jego zakres regulacji z upowaznieniem
ustawowym. Trzeba bowiem rozwazyé, czy w jego przepisach prawidtowo

odzwierciedlony zostat powyzszy zakaz.

IV. Charakterystyka ustawowego zakazu t gczenia czionkostwa w Radzie IPN
z cztonkostwem w zwi gzku zawodowym

Jak wynika z wczesniejszych uwag, ustawowy zakaz przynaleznosci
do zwigzkéw zawodowych przez czionkéw Rady Instytutu Pamieci skonstruowany
zostat w art. 15 ust. 1 ustawy o IPN na zasadzie odestania do art. 11 ust. 3, ktéry
odnosi sie do wymogéw stawianych Prezesowi IPN. Tym samym nie tyle
wprowadzono restrykcje nieznang wczesniej ustawie, lecz rozszerzono na czionkéw
Rady ograniczone juz istniejgce. Wypada dodac, ze wprowadzono je juz w pierwotnej
wersji ustawy z 1998 r., cho¢ jedynie wobec Prezesa Instytutu Pamieci,
a nie czionkéw Kolegium, ktory to organ mozna uzna¢ za poprzednika Rady IPN.
Nie ulega watpliwosci cel wpisania w przepisy ustawy omawianego zakazu tgczenia
funkcji, jaki stanowi dazenie do zagwarantowania maksymalnej apolitycznosci
Prezesa IPN oraz czionkédw Rady Instytutu Pamieci. Jak zauwazyt Trybunat
Konstytucyjny, badajgc dopuszczalno$¢ podobnego zakazu odnoszacego sie do

pracownikow merytorycznych Najwyzszej 1zby Kontroli:



w rzeczywistos$ci spotecznej Rzeczypospolitej Polskiej, zwigzki zawodowe petnig role
quasi partii politycznych. Niezaleznie od politycznej formacji oraz réznych celéw
przyswiecajgcych ich dziataniom, nie ulega watpliwosci, ze w gidwnej mierze
prowadzg one dziatania polityczne, nie zawsze bezposrednio zwigzane z ochrong
intereséw pracowniczych. Ocena tego stanu rzeczy nie nalezy do Trybunatu
Konstytucyjnego, jednakze nie moze on traci¢ z pola widzenia zagrozen, jakie rodzic¢
by mogta swobodna dziatalno$¢ zwigzkoéw zawodowych w instytucji, dysponujgcej tak
szerokimi uprawnieniami w zakresie dostepu do informacji o najwyzszym stopniu

tajnosci, jaka jest Najwyzsza Izba Kontroli.

Powyzsze uwagi Trybunatu odnie$¢ mozna réwniez do innych instytucji niz
Najwyzsza Izba Kontroli. Innymi stowy, w polskim porzadku ustrojowym istnieje grupa
takich organow, ktére ustawodawca uznaje za szczegOlnie ,politycznie wrazliwe”,
warunkujgc dostep do nich rezygnacjg z cztonkostwa nie tylko w partiach
politycznych, lecz réwniez w zwigzkach zawodowych. Brak cztonkostwa w zwigzku
zawodowym uznawany jest wiec za szczegblng gwarancje obiektywizmu
i neutralnosci politycznej osoby piastujacej dang funkcje publiczna?®. Zakazy taczenia
przynaleznosci zwigzkowej ze sprawowaniem okreslonych funkcji odnalez¢ mozna
przede wszystkim w Konstytucji RP, np. w odniesieniu do sedziow (art. 178 ust. 1),
Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 209 ust. 3) oraz czionkow Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji (art. 214 ust. 2). Co jednak szczegdlnie istotne z punktu
widzenia niniejszej opinii, zakazy te wprowadzone zostaly takze na poziomie
ustawowym, np. wobec Prokuratora Generalnego® lub funkcjonariuszy okreslonych
stuzb*, cho¢ jednoczesnie zauwazalny jest konsekwencji ustawodawcy podczas
tworzenia analogicznych regulacjach ustawowych. Dla przyktadu w przypadku
cztonkéw Rady Polityki Pienieznej wystarczajgce jest zawieszenie dziatalnosci
w zwigzku zawodowym®, w przypadku Rzecznika Praw Dziecka brak jest explicite

! Orzeczenie z 17 listopada 1998 r., sygn. akt K 42/97, OTK ZU z 1998 r., nr 7, poz. 113.

% por. W. Sokolewicz, uwaga nr 16 do art. 60, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
L. Garlicki (red.), tom IV, Warszawa 2005.

% Art. 10b ust. 2 ustawy z 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz.U. z 2008 r., nr 7, poz. 39 ze zm.).

* Por. np. art. 40 ust. 2 ustawy 9 czerwca 2006 r. o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego (Dz.U. nr 104, poz. 710 ze zm.).

® Art. 14 ust. 2 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (Dz.U. z 2005 r., nr 1, poz. 2
ze zm.).



jakiegokolwiek ograniczenia zwigzanego z dziatalnoscia zwigzkowa®. Mozna
domniemywagé, ze ustawodawca nie uznaje za celowe wprowadzenie w odniesieniu
do wymienionych wyzej organdéw szczegdblnej gwarancji bezstronnosci ich
sprawowania polegajgcej na bezwzglednym zakazie czionkostwa w zwigzku
zawodowym. Rozwigzanie takie dziwi zwlaszcza w przypadku Rzecznika Praw
Dziecka, a wiec organu o0 pozycji ustrojowej zblizonej do Rzecznika Praw
Obywatelskich, wobec ktérego — jak juz wskazano — konstytucja wprowadza zakaz
przynaleznosci zwigzkowe;j’.

Dostrzezona wyzej niekonsekwencja ustawodawcy nie musi rzutowa¢ na
formutowang w dalszej czesci opinii konstytucyjnoprawng oceng dopuszczalnosci
wprowadzenia omawianego ograniczenia wobec czlonkéw Rady IPN.
Trzeba pamietaé, ze ustawodawca nie wprowadzit ograniczenia nieznanego
wczesniej ustawie, lecz ujednolicit wymogi odnoszace sie do Prezesa IPN oraz do
cztonkbw Rady. Nowos$¢ normatywna jest wiec w pewnej mierze ograniczona.
Polega ona na zwiekszeniu formalnych wymogdéw wobec czionkow Rady jako
obecnego organu opiniodawczo-kontrolnego Instytutu, co odrdoznia status czionkéw
tego organu od statusu czionkéw jej ,poprzednika” jaki stanowito Kolegium Instytutu
Pamieci. Niewatpliwym motywem tego typu dziatania jest dazenie ustawodawcy
do zapewnienia maksymalnego stopnia obiektywizmu i neutralnosci politycznej
cztonkéw Rady, co prima facie wydaje sie zastugiwac¢ na aprobate. W dalszej czesci
opinii konieczne jest jednak zbadanie, czy wprowadzenie tej regulacji — nawet wobec
zasadnych motywOw ustawodawcy — pozostaje w zgodnosci ze wskazanymi

wczesniej wzorcami konstytucyjnymi.
V. Problem konstytucyjno $ci zakazu z ustawy o IPN
1. Zgodnos$é z art. 32 konstytucji

Przechodzac do analizy zgodnosci z konstytucjg omawianego zakazu taczenia

cztonkostwa w Radzie IPN oraz z przynaleznoscig do zwigzku zawodowego,

® Art. 7 ust. 3 ustawy z 6 stycznia 2000 r. o Rzeczniku Praw Dziecka (Dz.U. nr 6, poz. 69 ze zm.)
wyklucza mozliwosc¢ taczenia funkcji Rzecznika z cztonkostwem w partii politycznej, a takze formutuje
nieostry i pojemny znaczeniowo zakaz prowadzenia dziatalnosci publicznej niedajgcej sie pogodzi¢
z obowigzkami i godnoscig jego urzedu.

" Podobng niekonsekwencje ustawodawcy mozna dostrzec w odniesieniu do ksztattowania zakazéw
cztonkowstwa okreslonych funkcjonariuszy publicznych w partiach politycznych, zob. orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego z 10 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 26/00, OTK ZU z 2002 r., seria A, nr 2,
poz. 18.



rozpocza¢ wypada od syntetycznego przedstawienia istoty zasady rownosci z art. 32
ust. 1 konstytucji. Stanowi ona jedng z najistotniejszych zasad konstytucyjnych,
zarbwno w prawie polskim, jak i w systemach prawnych innych panstw
demokratycznych (a takze w miedzynarodowych paktach praw czlowieka)®.
Warto zauwazy¢, ze na gruncie polskim zasada ta ,obrosta” w bogate oraz spdjne
orzecznictwo, zwlaszcza konstytucyjne. Zgodnie z ,klasyczng” formutg zastosowang
przez Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87°,
konstytucyjna zasada réwnosci wobec prawa (réwnosci w prawie) (...) polega na
tym, Ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujgce sie
dang cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu, majg byc¢ traktowane rowno.
A wiec wedtug jednakowej miary, bez zroznicowan zaréwno dyskryminujgcych,
jak i faworyzujgcych. Definicja ta, cho¢ powstata 20 lat temu, a wiec jeszcze
w czasach PRL, zachowuje do dzi$ aktualnos¢, o czym swiadczg liczne nawigzania
do niej w orzecznictwie TK'. Cieszy sie ona réwniez powszechna aprobatg doktryny
prawa.

Warto dodaé, ze wskazany w tresci zlecenia art. 32 ust. 2, ustanawiajacy
zakaz dyskryminacji, uwazany jest za ,podstawowg konsekwencje zasady rownosci,
bo oznacza zakaz wprowadzania zr6znicowan o nieuzasadnionym, wrecz arbitralnym

charakterze™!

. Innymi stowy, miedzy art. 32 ust. 1 a art. 32 ust. 2 konstytuciji
zachodzi scisty zwigzek, nakazujgcy czesto tgcznie rozpatrywac obie regulacje.

Dla oceny zgodnosci analizowanego ograniczenia z ustawy o IPN kluczowe
jest wtasciwe zakreslenie cechy istotnej (relewantnej) w przypadku cztonkéw Rady
Instytutu Pamieci. Z tresci zlecenia wynika, ze zakaz cztonkostwa czionkéw Rady
w zwigzkach zawodowych stanowi¢ ma przejaw dyskryminacji zwigzkowcow,
ktérzy wyraziliby zamiar kandydowania do Rady w stosunku do innych potencjalnych
cztonkéw Rady. Oznacza to, ze zwigzkowcy, ktorzy wyraziliby wole petnienia funkciji
w Radzie oraz wszystkie inne osoby, ktore wyrazityby tg samg wole, musieliby zostaé
uznani za jedng kategorie oséb w punktu widzenia zasady réwnosci. Cechg istotng

bytby wiec jedynie zamiar ubiegania sie o funkcje czlonka Rady, na ktory prawo

8 Zob. krotkg analize poréwnawcza, L. Garlicki, Uwaga nr 3 do art. 32 konstytucji, [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom 3, L. Garlicki (red.), Warszawa 2003.

®OTK z1988r., nr 1.

% Np. orzeczenie. z 23 pazdziernika 1995 r., sygn. akt K 4/95, OTK ZU z 1995 r., poz. 31, z 24 lutego
1999 r., sygn. akt SK 4/98, OTK ZU z 1999 r., nr 2, poz. 24, 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt 23/99, OTK
ZU z 2000 r., nr 3, poz. 89.

L. Garlicki, Uwaga nr 17 do art. 32 konstytucji, op. cit.



reagowatoby w odmienny sposéb — zakazem w stosunku do czionkow zwigzkow
zawodowych oraz brakiem zakazu w stosunku do innych osob.

Nie ulega watpliwosci, ze powyzsze uwagi wskazujg na zbyt szerokie
zakreslenie tzw. grupy podmiotéw podobnych, a wiec posiadajgcych tg samg ceche
istotng (relewantng). W omawianej sytuacji wyrazem odmiennosci zwigzkowcow
od innych osoOb, ktére wyrazg zamiar kandydowania do Rady jest wiasnie
cztonkostwo w zwigzku zawodowym. Biorgc pod uwage przedstawione wczesniej
trafne ustalenia Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie roli zwigzkow zawodowych
w RP, trzeba uznac, ze wstgpienie do zwigzku zasadniczo zmienia sytuacje prawng
os6b, ktore wyrazityby nastepnie zamiar ubiegania sie o wybor w sktad takich
organdw jak Rada Instytutu Pamieci. W kontekscie podkreslanej przez TK istotnej
politycznej roli zwigzkow zawodowych trzeba przypomniec€, ze z uwagi na charakter
Rady, a takze catego Instytutu Pamieci Narodowej na czionkow Rady natozone
zostajg szczego6lne wymogi neutralnosci oraz obiektywizmu. Cztonkostwo w zwigzku
zawodowym moze potencjalnie ostabiaé gwarancje spetnienia tych wymogoéw,
podczas gdy tej uwagi nie sposob odnies¢ do innych potencjalnych kandydatow
do Rady'®. Fakt ten oznacza, ze charakter funkcji czionka Rady IPN sprawia,
iz osoba nalezgca do zwigzku zawodowego nie moze zosta¢ uznana za tzw. podmiot
podobny w stosunku do innych potencjalnych cztonkédw Rady. W konsekwenciji
nie sposob wykaza¢ dyskryminacyjnego charakteru wykluczenia z Rady Instytutu
Pamieci cztonkow organizacji zwigzkowych. Brak wspoélnej cechy relewantnej
wszystkich potencjalnych kandydatow do Rady sprawia, ze analiza omawianego
zakazu z punktu widzenia konstytucyjnej zasady réwnosci jest bezprzedmiotowa.
Zasada ta nabiera bowiem znaczenia wtedy, gdy odniesiemy jg do sytuacji prawnej

podmiotéw podobnych, tzn. cechujgcych sie tg samg cechg istotna.

2. Zgodnosé zart. 59 ust. 1i 4

Art. 59 ust. 1 i 4 konstytucji gwarantujg tzw. wolnos$¢ koalicji zwigzkowej,
stanowigc konkretyzacje ogoélnej wolnosci zrzeszania sie, ktérg gwarantuje art. 58
konstytucji*®. Wobec niebudzacej watpliwosci tresci ust. 1 tego przepisu — zapewnia

sie wolnos¢ zrzeszania sie w zwigzkach zawodowych — jest oczywiste, ze jakikolwiek

'2 Dla uproszczenia pomijam w tym miejscu dodatkowe ograniczenia, zwtaszcza zakaz przynaleznosci
cztonkéw Rady do partii politycznych.

3 W. Sokolewicz, uwaga nr 9 do art. 59, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom 4,
L. Garlicki (red.), Warszawa 2005.



prawny zakaz przynaleznosci zwigzkowej stanowi co zasady ograniczenie tej
wolnosci. Wiasnie taki charakter posiada analizowany art. 15 ust. 1 w zw. z art. 11
ust. 3 ustawy o IPN, a z tego wzgledu zasadne jest rozwazenie zgodnosci tego
przepisu z art. 59 ust. 1 i 4 konstytucji.

Nie wdajgc sie w szerszg prezentacje konstytucyjnej wolnosci zrzeszania sie
w zwigzki zawodowe, trzeba stwierdzi¢, ze mozliwos¢ ograniczania tej wolnosci jest
wezsza niz w przypadku innych konstytucyjnych wolnosci i praw. Nie wystarczy
spetni¢ ogoblinych przestanek z art. 31 ust. 3 konstytucji, gdyz art. 59 ust. 4 ustanawia
dodatkowe obostrzenia ograniczania wolnosci z art. 59 ust. 1. Kluczowe jest,
aby potencjalne ograniczenia ustawowe odpowiadaty ograniczeniom dopuszczanym
przez wigzgce Rzeczpospolitg Polskg umowy miedzynarodowe. Jakkolwiek przepis
konstytucji nie preferuje jakiejkolwiek grupy umow miedzynarodowych, to w doktrynie
wskazuje sie na podstawowg role konwencji przyjmowanych przez panstwa
w ramach Miedzynarodowej Organizacji Pracy (MOP). Wiasnie w grupie tych aktéw
prawa miedzynarodowego odnalez¢ mozna regulacje istotne dla oceny omawianego
ograniczenia wolnosci zwigzkowej zawartego w ustawie o IPN.

Stosownego przepisu nalezy poszukiwa¢ w Konwencji MOP nr 151
z 27 czerwca 1978 r. dotyczacej ochrony prawa organizowania sie i procedury
okre$lania warunkéw zatrudnienia w stuzbie publicznej (Dz.U. z 1994 r., nr 22,
poz. 78). Art. 1 ust. 2 Konwencji stanowi, ze ustawodawstwo krajowe okresli zakres
stosowania gwarancji przewidzianych w niniejszej konwencji do pracownikéw
na wysokich stanowiskach, ktérych czynnos$ci uwaza sie z reguly za zwigzane
z tworzeniem polityki lub za funkcje kierownicze, albo do pracownikow,
ktorych obowigzki majg w wysokim stopniu poufny charakter. W doktrynie podkresla
sie, ze sensem tego przepisu jest umozliwienie ustawodawstwu krajowemu
ograniczania wolnosci zrzeszania sie w zwigzki zawodowe 0s06b, o ktérych mowa
w tej regulacji®. Przenoszac ten przepis na grunt analizowanego rozwigzania
z ustawy o IPN uwazam, ze cztonkéw Rady mozna zaliczy¢ przynajmniej do jednej
z kategorii, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 Konwenciji, tzn. do osob petnigcych funkcje
kierownicze. Jakkolwiek art. 9 ust. 1 ustawy o IPN stanowi, ze Instytutem Pamieci

kieruje Prezes Instytutu Pamieci — a wiec nie Rada — to analiza funkcji Rady Instytutu

1 W. Sokolewicz, uwagi nr 43 i 44 do art. 59, op. cit.; zob. tez L. Florek, Zakres ograniczania wolnosci
zwigzkowych (art. 59 ust. 4 Konstytucji), Painstwo i Prawo 2000, nr 12, s. 8-12.
> W. Sokolewicz, uwaga nr 44 do art. 59, op. cit.; L. Florek, op. cit., s. 11.



Pamieci rowniez pozwala, w moim przekonaniu, uzna¢ jg za organ kierowniczy
Instytutu w rozumieniu powyzszego przepisu Konwencji. Funkcje te nie sg bowiem
opiniodawcze, lecz obejmujg w pewnym zakresie kontrole dziatalnosci Instytutu —
por. np. art. 23 ust. 3 (zatwierdzanie informacji rocznej o dziatalnosci IPN)
oraz art. 24a ust. 1 i 2 (przyjmowanie sprawozdania Prezesa z dziatalnosci Instytutu)
ustawy o IPN. Nie bez znaczenia jest rowniez fakt, ze na podstawie art. 13 ust. 2
ustawy o IPN Rada moze, w wymienionych w tym przepisie wypadkach, wnioskowac¢
do Sejmu o odwotanie Prezesa Instytutu Pamieci.

Oczywiscie trzeba podkresli¢, ze poglad zaliczajacy czionkow Rady IPN
do oséb, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 Konwencji MOP nr 151 jest w pewnej mierze
kontrowersyjny. Przyczynami tego stanu rzeczy sa, po pierwsze, nieostros¢ zwrotow
zawartych w tym przepisie, oraz, po drugie, brak w doktrynie jego szczegodtowej
analizy. Wydaje sie jednak, ze trudno bytoby broni¢ pogladu przeciwnego,
tzn. wykluczajgcego zaliczenie czionkdw Rady Instytutu Pamieci do ktérejkolwiek
z kategorii z art. 1 ust. 2 Konwencji.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze dopuszczalnos¢ wprowadzania ograniczen
wolnoséci zrzeszania sie, obejmujgcej — jak juz wspomniano — wolnos¢ uczestnictwa
w zwigzkach zawodowych, przewidujg inne akty prawa miedzynarodowego niz
wspomniana wyzej Konwencja MOP nr 151. Tytutem ilustracji wskaza¢ mozna art. 11
ust. 2 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych WolnosSci
(Dz.U. z 1993 r., nr 61, poz. 284 ze zm.), ktéry stanowi, ze: wykonywanie tych praw
[tzn. wolnosci zgromadzen i zrzeszania sie; przyp. P. C.] nie moze podlegac innym
ograniczeniom niz te, ktore okresla ustawa i ktore sgq konieczne w spoteczeristwie
demokratycznym z uwagi na interesy bezpieczernstwa parstwowego lub publicznego,
ochrone porzadku i zapobieganie przestepstwu, ochrone zdrowia i moralnosci
lub ochrone praw i wolnosci innych osob. Niniejszy przepis nie stanowi przeszkody
w naktadaniu zgodnych z prawem ograniczenn w korzystaniu z tych praw przez
cztonkoéw sit zbrojnych, policji lub administracji panstwowej. Jak wida¢ w zd. 2,
przepis ten nieco inaczej ksztattuje katalog o0s6b, ktore moga podlegaé
ograniczeniom w zakresie prawa zrzeszania sie niz Konwencja MOP nr 151.
Wymieniony zostat bowiem zwrot ,administracja panstwowa”, ktory jest szerszg
kategorig niz wymienione wczesniej 3 kategorie osob z art. 1 ust. 2 Konwencji MOP
nr 151.
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Pomimo podkreslonych  wyzej pewnych  watpliwosci, uwazam,
ze z powyzszych uwag wynika, ze w prawie miedzynarodowym zawarto przepisy
umozliwiajgce wprowadzenie ustawowego zakazu cztonkostwa cztonkdéw Rady IPN
w zwigzkach zawodowych. Wniosek ten prowadzi do uznania omawianych przepiséw
ustawy o IPN za zgodne z art. 51 ust. 4 konstytucji. Do rozwazenia pozostaje jednak
zgodnos¢ tych rozwigzan z art. 51 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 konstytucji,
tzn. ogélnymi przestankami ograniczania wolnosci i praw. Trzeba bowiem
przypomnie¢, ze szczegolny charakter art. 59 ust. 4 konstytucji nie moze ograniczac
stosowania art. 31 ust. 3, gdyz przepis ten co do zasady okresla przestanki
ograniczania wszystkich konstytucyjnych wolnosci i praw'®. Trafny jest wiec poglad
L. Florka wskazujgcy na podwdjnosé restrykcji dotyczacych ograniczania wolnosci
z art. 59 ust. 1 konstytucji*’.

Wyktadnia art. 31 ust. 3 wielokrotnie byta przedmiotem rozwazan doktryny
prawa i w niniejszej opinii nie ma potrzeby prezentowac szczegotowych ustalen w tej
sprawie. Trzeba zauwazy¢, ze przepis ten zawiera szereg warunkéw, ktére tgcznie
moga stanowi¢ podstawe ograniczenia wolnosci i praw. Sg to: wylgcznosé
ograniczania w formie ustawy, proporcjonalnos¢ ograniczenia (,koniecznosc
w demokratycznym panstwie”), umotywowanie ograniczenia jedng z przestanek
materialnych (bezpieczenstwo panstwa, ochrona porzadku publicznego, srodowiska,
zdrowia, moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb), a takze zakaz
naruszenia istoty wolnosci i praw.

Dla oceny zgodnosci wykluczenia czionkostwa w zwigzkach zawodowych
0s6b petnigcych funkcje czionkéw Rady IPN z art. 31 ust. 3 konstytucji istotne
znaczenia ma kilka okolicznosci. Po pierwsze, kolejnego przypomnienia wymaga cel
wprowadzenia tego zakazu, jakim bez watpienia jest dgzenie ustawodawcy do
zagwarantowania obiektywizmu — w szczegoélnosci neutralnosci politycznej —
cztonkéw Rady. Neutralnos¢ polityczna funkcjonariuszy publicznych ma szczegdlnie
znaczenie w panstwie demokratycznym. W Konstytucji RP gwarantuje jg przede
wszystkim art. 153 ust. 1, jednak, co wymaga podkreslenia, wytgcznie w odniesieniu

do cztonkow korpusu stuzby cywilnej, a wiec z pewnoscig nie czionkdéw Rady

'® W tej sprawie por. np. uwagi Trybunatu Konstytucyjnego zawarte w orzeczeniu z 10 kwietnia 2002
r., sygn. akt K 26/00, OTK ZU z 2002 r., seria A, nr 2, poz. 18.
L. Florek, op. cit., s. 11.
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Instytutu Pamieci'®. W doktrynie prawa zwrécono jednak uwage (W. Sokolewicz),
ze neutralnosé¢ polityczna ma swoje zrodio w tym, ze panstwo postrzegane jest jako
wsp6lne dobro wszystkich jego obywateli*®. Tym samym, cho¢ wskazany autor tego
wprost nie wyrazit, wydaje sie, ze za normatywng podstawe zasady neutralnosci
politycznej funkcjonariuszy publicznych (wszystkich) uznaé mozna art. 1 Konstytuciji
RP proklamujacy panstwo jako dobro wspolne. Nie wdajgc sie w szersze rozwazania
tej kwestii, ogranicze sie do sformutowania tezy, w mysl| ktorej neutralno$¢ polityczna
funkcjonariuszy publicznych — a wiec i cztonkow Rady IPN — jest istotng wartoscig
konstytucyjna.

Po drugie, zblizone tezy odnalezé mozna w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Oprécz przytaczanego juz w opinii orzeczenia w sprawie o0 sygn.
akt K 42/97%°, trzeba zwréci¢ uwage na orzeczenie z 10 kwietnia 2002 r., sygn. akt
K 26/00%*. W jednym z punktéw rozstrzygniecia w tej sprawie Trybunat uznat za
dopuszczalne zakazy taczenia czionkostwa w partiach politycznych z petnieniem
funkcji Prezesa IPN oraz nieistniejgcej juz funkcji Rzecznika Interesu Publicznego.
Motywy takiej konstatacji TK byty r6zne, cho¢ dla calosci sprawy istotne znaczenie
mialy standardy miedzynarodowe - tozsame ze wskazanymi wczes$niej.
Natomiast jesli chodzi o szczeg6towe argumenty, to w odniesieniu do Prezesa IPN
byto to wskazanie na zakres uprawnien zwigzanych z tg funkcja nakazujacy
ustawodawcy ustanowienie szczegoélnych gwarancji poufnosci wykonywanych
obowigzkdéw, co, zdaniem Trybunatu, wigzatlo wykluczenie czionkostwa Prezesa
w partiach politycznych z zawartg art. 31 ust. 3 konstytucji przestankami
bezpieczenstwa panstwa oraz ochrony wolnosci i praw innych o0s6b®.
Inaczej natomiast TK uzasadnit analogiczny zakaz w stosunku do Rzecznika Interesu

Publicznego. Nie odwotat sie bowiem wprost do zadnej z przestanek z art. 31 ust. 3,

® Pomijam w tym miejscu odniesienie sie do ewentualnych kontrowersji co do ustrojowego

umiejscowienia Instytutu Pamieci Narodowej poza administracjg rzagdowa.
9 W. Sokolewicz, uwaga nr 2 do art. 153, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom
2, L. Garlicki (red.), Warszawa 2001.

Badajac konstytucyjnos¢ zakazu czlonkostwa niektérych pracownikéw NIK w zwigzkach
zawodowych, TK ograniczyt sie do analizy tego zagadnienia pod wzgledem zgodnosci z art. 59 ust. 4
konstytucji. Z tego wzgledu orzeczenie to jest mniej istotne dla analizy zgodno$ci analogicznego
zakazu z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

L Zob. przypis nr 16.

22 W uzasadnieniu czytamy m.in.: zasadniczg przestankg ograniczenia prawa Prezesa Instytutu
Pamieci Narodowej do zrzeszania sie jest charakter i wysoki stopieri poufnosci petnionych
obowigzkéw. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, Ze zakres uprawnien Prezesa Instytutu Pamieci
Narodowej w peini uzasadnia stanowisko ustawodawcy, iz zakaz czionkostwa w partii politycznej
osoby petnigcej te funkcje, jest ograniczeniem koniecznym w demokratycznym paristwie, zaréwno ze
wzgledu na bezpieczenstwo panstwa, jak i ze wzgledu na prawa i wolnosci innych oséb.
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lecz stwierdzit, ze: cztonkostwo Rzecznika Interesu Publicznego w partii politycznej
ostabiatoby wiarygodnos¢ podejmowanych przez niego czynnosci
i uprawdopodobnito zarzuty o polityczng instrumentalizacje postepowania
lustracyjnego. Nastepnie nawigzat do swoich wczesniejszych ustalen dotyczgcych
istoty postepowania lustracyjnego, stwierdzajac: w wyroku z 21 pazdziernika 1998 r.
Trybunat Konstytucyjny podkreslit, Zze “szczegdélna ustrojowa pozycja Rzecznika
Interesu Publicznego w systemie organdéw parnstwa, zwigzana jest w intencji
ustawodawcy z bezstronnoscig witadzy sgdowniczej. Konieczne jest bowiem
zapewnienie nieingerencji organow i gremiow politycznych w tryb prac i sposob
wykonywania obowigzkéw przez tak istotny dla postepowania lustracyjnego organ,
jakim jest Rzecznik Interesu Publicznego”.

Przytoczenie powyzszych wywodéw Trybunatu ma powazne znaczenie dla
oceny zgodnosci zakazu przynaleznosci zwigzkowej czionkéw Rady IPN z art. 31
ust. 3 konstytucji, cho¢ trzeba pamieta¢, ze w analizowane] sprawie mamy do
czynienia ze swego rodzaju ,kwalifikowanym” ograniczeniem wolnosci zrzeszania sie
cztonkow Rady, gdyz obejmujgcym nie tylko czionkostwo w partiach politycznych,
lecz rowniez w zwigzkach zawodowych. Ciekawy i zarazem kontrowersyjny jest brak
odniesienia sie przez Trybunat w sprawie o sygn. akt K 26/00 do przestanek z art. 31
ust. 3 w odniesieniu do Rzecznika Interesu Publicznego w sytuacji, gdy przepis ten
stanowit wzorzec kontroli konstytucyjnosci. Zarazem trzeba pamietac, ze w doktrynie
prawa tzw. przestanki materialne zawarte w art. 31 ust. 3 sg tgcznie okreslane
pojemnym pojeciem interesu publicznego®. W tym kontekscie wydaje sie, ze mozna
uzasadni¢ — cho¢ z trudem — tezy Trybunatu.

Zasygnalizowane wyzej watpliwosci odnoszg sie rowniez do ograniczenia
dotyczacego czionkdéw Rady. Wprowadzenie wzgledem nich zakazu czionkostwa
w zwigzkach zawodowych mozna zrozumie¢, majgc na uwadze istotng range — takze
konstytucyjng — zasady neutralnosci politycznej funkcjonariuszy panstwowych.
Trudno jednak przyporzadkowac je do ktorej$ z przestanek materialnych z art. 31
ust. 3, cho¢é mozna argumentowaé, ze zakaz ten motywowany jest przestankag

ochrony porzadku publicznego®. Majac na uwadze przytoczone wcze$niej standardy

2 por. L. Garlicki, uwaga nr 20 do art. 31 konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;.
Komentarz, tom 3, L. Garlicki (red.), Warszawa 2003.

4 Cytowany przez L. Garlickiego M. Wyrzykowski pojmuje porzadek publiczny m.in. jako ,dyrektywe
takiej organizacji zycia publicznego, ktéra zapewnia¢ ma minimalny poziom uwzgledniania interesu
publicznego”, . L. Garlicki, uwaga nr 23 do art. 31 konstytucji, op. cit.
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miedzynarodowe, orzecznictwo TK, a takze istotno$¢ zasady neutralnosci politycznej,
uwazam jednak, ze wprowadzajgce omawiane ograniczenie art. 15 ust. 1 w zw.
z art. 11 ust. 3 ustawy o IPN spetniajg standardy wynikajgce z art. 31 ust. 3,
pozostajagc w zgodzie ze sformutowanymi tam warunkami dopuszczalnosci
ograniczania wolnosci i praw. Jest to jednak konstatacja obarczona wieloma
watpliwosciami, ktérych bardziej szczegotowa wykracza poza ramy niniejszej opinii.
Podsumowujac tg czes¢ rozwazan, stwierdzam, ze pomimo wielu istotnych
watpliwosci skioni¢ sie trzeba ku uznaniu ustawowego zakazu tgczenia czionkostwa
w Radzie IPN z czionkostwem w zwigzku zawodowym za zgodny z art. 59 ust. 4
oraz z art. 59 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 konstytucji. W dalszej czesci opinii do
zbadania pozostaje problem prawnej oceny wskazanego w zleceniu rozporzadzenia

w sprawie zgromadzenia elektoréw oraz zgtaszania kandydatéw do Rady IPN.

VI. Problem konstytucyjno $ci rozporz gadzenia w sprawie zgromadzenia
elektorow oraz zgtaszania kandydatow do Rady IPN

Analiza tresci rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z 2 czerwca 2010 r.
w sprawie zgromadzenia elektorow oraz zgtaszania kandydatow do Rady Instytutu
Pamieci Narodowej - Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu
wskazuje, ze ustawowy zakaz tgczenia funkcji cztonka Rady IPN z czionkostwem
w zwigzku zawodowym odzwierciedlony zostat jedynie w pkt 5 obu zalgcznikéw do
rozporzadzenia, stanowigcych wzory oswiadczen, jakie ztozy¢é muszg poszczegolni
kandydaci do Rady IPN. W obu przypadkach sg oni zobowigzani m.in.
do o$wiadczenia, ze nie nalezg do zwigzku zawodowego. Bez takiego oswiadczenia
niemozliwe jest kandydowanie do Rady, gdyz przepisy rozporzadzenia bezwzglednie
warunkujg zgtoszenie kandydatur od jego ztozenia (8 5 ust. 2 pkt 1 oraz § 8 ust. 1
rozporzadzenia).

Poréwnujgc powyzsze rozwigzanie z zanalizowanym wczesniej zakazem
ustawowym, trzeba stwierdzi¢, ze w obu zatgcznikach do rozporzadzenia Prezesa
RM pojawia sie istotha nowos¢ normatywna. Ustawowy zakaz czionkostwa
w zwigzku zawodowym ogranicza sie bowiem jedynie do czionkéw Rady Instytutu
Pamieci, natomiast obecna konstrukcja rozporzadzenia rozszerza 6w zakaz na
kandydatow do objecia funkcji cztonka Rady. Jak wskazano wyzej, nie jest mozliwe

zgtoszenie kandydatury bez zlozenia wspomnianego wyzej oswiadczenia.
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Z kolei ztozenie tego o$wiadczenia nie jest mozliwe bez uprzedniego wystgpienia
ze zwigzku zawodowego. W przeciwnym razie, nawet jesli kandydat miatby zamiar
dochowaé zadosc¢ przepisom ustawy i wystgpic¢ ze zwigzku bezposrednio do wyborze
w skitad Rady, musiatby — pozostajgc w zwigzku zawodowym do czasu swego
ewentualnego wyboru —ztozy¢ nieprawdziwe oswiadczenie na potrzeby zgloszenia
swojej kandydatury. Rozporzadzenie nie daje bowiem mozliwosci zachowania
cztonkostwa w zwigzku zawodowym do czasu wyboru danego kandydata w skiad
Rady. Warto doda¢, ze takie rozwigzanie zaktada brak przynaleznosci zwigzkowej
wszystkich kandydatow do Rady, nawet tych, ktérzy ostatecznie nie zostang wybrani.

Powyzsze rozwigzanie prawne nalezy oceni¢ jako niedopuszczalne.
Rozszerzajac zakres zakazu przynaleznosci do zwigzku zawodowego, oba zatgczniki
wykraczajg poza zakres ustawy o IPN i to w tak istotnej materii, jakg stanowi
ograniczenie konstytucyjnego prawa zrzeszania sie w zwigzki zawodowe.
Tym samym trzeba stwierdzi¢, ze obecnym ksztalcie pkt 5 obu zatgcznikébw do
rozporzadzenia Prezesa RM naruszajq:

e art. 15 ust. 20 ustawy o IPN, stanowigcy delegacje ustawowg do wydania
analizowanego rozporzadzenia, w zw. art. 15 ust. 1 oraz art. 11 ust. 3 ustawy

o IPN, a przez to pozostajg w sprzecznosci z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP,

w mys| ktdrego rozporzadzenia sg wydawane na podstawie szczegétowego

upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania,

e art. 59 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, gdyz wbrew art. 31 ust. 3
konstytucji formutujg dodatkowe ograniczenie wolnosci zrzeszania sie

w zwigzki zawodowe bez zachowania formy ustawy.

Konsekwencjg powyzszych uwag jest postulat niezwiocznej nowelizacji
rozporzadzenia w sprawie zgromadzenia elektorow oraz zgtaszania kandydatow do
Rady IPN. Tres¢ rozporzadzenia nalezy dostosowac¢ do przepisow ustawy o IPN,
w mysl ktérych zakaz czionkostwa w zwigzkach zawodowych ogranicza sie do
cztonkdéw Rady Instytutu Pamieci i nie obejmuje kandydatow do objecia funkciji
cztonka Rady. Stosowna modyfikacja przepiséw nie wydaje sie skomplikowana.
Nalezatoby zmieni¢ oba zataczniki oraz wprowadzi¢ dodatkowe mechanizmy do
rozporzadzenia, np. takie, ktére warunkowalyby objecie funkcji czionka Rady —
a wiec juz po wyborze w jej sklad — od rezygnacji z ewentualnego cztonkostwa

w zwigzku zawodowym.
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VII. Podsumowanie

W podsumowaniu niniejszej opinii trzeba stwierdzi¢, ze zakaz iaczenia
cztionkostwa w Radzie IPN z czionkostwem w zwigzku zawodowym ma podstawy
ustawowe w art. 15 ust. 1 w zw. z art. 11 ust. 3 ustawy o IPN. Zakaz ten,
cho¢ stanowi ograniczenie konstytucyjnej wolnosci zrzeszania sie w zwigzki
zawodowe gwarantowanej przez art. 59 ust. 1 Konstytucji RP, trzeba uzna¢ —
cho¢ nie bez pewnych watpliwosci — za pozostajgcy zgodzie z konstytucyjnymi
warunkami ograniczania tej wolnosci, a wiec za zgodny z art. 59 ust. 4 oraz art. 59
ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Natomiast pilnej zmiany wymaga
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z 2 czerwca 2010 r. w sprawie
zgromadzenia elektoréw oraz zgtaszania kandydatéw do Rady Instytutu Pamieci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu. W obecnym
stanie prawnym tre$¢ zatgcznikow do tego rozporzgadzenia odbiega od rozwigzan
ustawowych, rozszerzajagc zakaz czionkostwa w zwigzkach zawodowych
na kandydatow do Rady Instytutu Pamieci. Tym samym zakres obu zalgcznikow
do rozporzadzenia, po pierwsze, w niedopuszczalny sposOb wykracza poza
delegacje ustawowg do jego wydania zawartg w art. 15 ust. 20 ustawy o IPN oraz,
po drugie, oznacza dodatkowe, pozaustawowe ograniczenie konstytucyjnej wolnosci
zrzeszania sie w zwigzki zawodowe. Uregulowanie tego ograniczenia na poziomie
podustawowym oznacza naruszenie art. 59 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP.
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