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INDEMNITET I JEGO GRANICE

Abstrakt: Artykul ma na celu zwrécenie uwagi na zagadnienie indemnitetu poprzez przedstawienie
wspotczesnego rozumienia poj¢cia immunitetu parlamentarnego, okreslenie granic jego dziatania
i wskazanie jego cech (trwato$¢, bezwzglednos$¢, absolutnosc i czestotliwose). Autor skupia uwage
przede wszystkim na analizie regulacji dotyczacych przedmiotowego problemu oraz poszerza ja
o przywotlanie licznych pogladow doktryny.
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WSTEP

Dynamika zycia spotecznego wymusza cigglte zmiany w rozumieniu pojecé
stosowanych w nauce prawa i sferze publicznej. Dotyczy to szczegolnie sformu-
lowan funkcjonujacych w obszarach bedacych na styku teorii i praktyki. Jedng
z instytucji zakorzenionych réwnoczesnie w teorii nauki i praktyce polityki jest
immunitet parlamentarny. W niniejszym opracowaniu, z wykorzystaniem meto-
dy prawnodogmatycznej, zostanie zaprezentowany wspotczesny poglad na jeden
z kluczowych elementdéw prawa parlamentarnego, gwarantujacy swobod¢ wykony-
wania mandatu poselskiego i senatorskiego, czyli immunitet materialny (inaczej:
indemnitet).

Termin ,,immunitet” wywodzi si¢ z jezyka tacinskiego — pochodzi od sto-
wa immunitas, ktoére oznaczato ‘uwolnienie od obcigzen’. Wspdlczesnie jest to
wyjatek od zasady rownosci wobec prawa, a nawet dyskryminacja pozytywna,
oznaczajgca prawo niepodlegania temu, co cigzy na innych. Immunitet zapewnia
przede wszystkim nietykalno$¢ osobistg jednostkom, ktore z racji zajmowanych
stanowisk nie powinny by¢ poddawane wptywom roznych instytucji wiadzy,
szczegoblnie wladzy wykonawcze;.

Na ogolnie rozumiany immunitet parlamentarzysty sktada si¢ kilka upraw-
nien, w tym nietykalno$¢ oraz immunitet materialny i formalny. Jego materialna
forma polega na uchyleniu karalno$ci (wytaczeniu odpowiedzialno$ci) czynu prze-
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stepczego w odniesieniu do deputowanego, a formalna na zakazie zatrzymywania
bez zgody wlasciwej izby parlamentu.

Niniejsza praca po§wigcona jest immunitetowi materialnemu — jej celem
jest przedstawienie zarysu praktycznego rozumienia tego pojecia, jak rowniez
ustalenie jego definicji odpowiadajacej teorii i praktyce prawa konstytucyjnego.
Waznym elementem praktyki jest okreslenie rzeczywistych granic — zar6wno
formalnych, jak i materialnych — dziatan objetych indemnitetem.

1. ZAKRES MATERIALNY INDEMNITETU

Immunitet materialny nazywany jest rowniez indemnitetem od tacinskich
stow in i demnare (oznaczajgcych przeczenie i ‘kara¢’)!. Polega on na wylgczeniu
mozliwosci ukarania za czyn przestgpny okreslonych oséb w konkretnych sytua-
cjach. W polskiej literaturze przedmiotu i judykatywie czg¢sto uzywa si¢ terminow
~immunitet materialny” i ,,immunitet formalny”, ktére cho¢ brzmia bardzo po-
dobnie, maja rézne zakresy przedmiotowe. Z tego wzgledu uzywanie innej nazwy
immunitetu materialnego moze przyczynic si¢ do tatwiejszego zrozumienia, czym
jest on w rzeczywistosci, zwlaszcza przez osoby, ktére nie postuguja sie tymi
pojeciami w zyciu codziennym.

Postowie i senatorowie maja przywilej immunitetu nadany im przez Konsty-
tucje. Jest to jedna z wazniejszych gwarancji swobodnego wykonywania manda-
tu parlamentarnego. Mimo ze polska ustawa zasadnicza nie uzywa ani terminu
Limmunitet”, ani ,,indemnitet”, to w art. 105, w sformutowaniu ,,nie moze by¢ po-
ciaggnigty do odpowiedzialnosci za swoja dziatalno$¢ wchodzacg w zakres sprawo-
wania mandatu poselskiego ani w czasie jego trwania, ani po jego wygasnigciu™?2,
jest wyraznie zawarty sens tej instytucji prawa konstytucyjnego. W dalszej cz¢$ci
okreslono, ze poset moze odpowiada¢ za dziatalnos¢ parlamentarng wylacznie
przed Sejmem, a jesli narusza prawa osob trzecich, to mozliwa jest odpowie-
dzialno$¢ sagdowa tylko za zgoda Sejmu. Okresla to pozycje parlamentarzystow
w stosunku do innych podmiotéw. Kluczowe sformutowanie to wytaczenie odpo-
wiedzialnos$ci kazdego typu, ale wylacznie za dziatalno$¢ dotyczaca sprawowania
mandatu. Limity wylgczenia od odpowiedzialnosci okreslajg granice mandatu?.

Konsekwencja tej normy jest niemozliwos¢ odpowiadania za jakiekolwiek
dziatania zwigzane z dziatalno$cig poselska — posta nie moze spotka¢ zadna kara
ani dolegliwo$¢ za postgpowanie zwigzane z takim dziataniem. Nie moze odpo-

I A. Cielef, Immunitet, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklope-
dyczny, red. W. Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 172.

2 Art. 105 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Dz.U.
Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.

3 Szerzej zob. M. Chmaj, J. Juchniewicz, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 102, 103, 104,
Warszawa 2021, s. 95 n.
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wiadac karnie, cywilnie ani administracyjne, nie moga go tez spotkac¢ dolegliwos$ci
czy szykany zwigzane z dziatalno$cig zawodowa*.

Wyrdzniamy cztery cechy indemnitetu?:

1. trwatosc¢,

2. bezwzglednose,

3. absolutnos¢,

4. cze$ciowosC.

Przez trwalos$¢ nalezy rozumie¢ niemozliwo$¢ odpowiadania za czyny po-
petnione w trakcie sprawowania mandatu. Wygasniecie mandatu czy tez jego
zakonczenie nie ma przy tym wpltywu na mozliwos¢ wstecznego pociagania do
odpowiedzialnosci. Nie ma tez okre$lonego czasu, na ktory mozna zawiesi¢ moz-
liwos$¢ ukarania, wylaczenie odpowiedzialnos$ci jest trwate. Dzieki temu poset
nie musi si¢ obawiac, ze po skonczeniu dziatalnosci parlamentarnej zostanie po-
ciaggniety do odpowiedzialno$ci przed réznymi organami za czynnosci zwigzane
z mandatem poselskim.

Bezwzglednos¢ oznacza, ze nie jest wymagane zadne dzialanie do urucho-
mienia immunitetu materialnego. Jego obowigzywanie jest samoistne — to jeden
z kluczowych warunkow ochrony parlamentarzystoéw. Ponadto indemnitetu nie
moze uchyli¢ Zaden organ; nie jest mozliwe, aby jakikolwiek organ wladczy po-
ciagnal do odpowiedzialnosci posta, nie moze tego zrobi¢ Sejm ani zaden jego
organ wewnetrzny. Rowniez sam poset nie moze si¢ zrzec tego uprawnienia; nie
jest mozliwe, aby poset nawet dobrowolnie odpowiadal za swoje czyny zwiazane
z wykonywaniem mandatu. Norma ta skierowana jest do wszystkich wladz pub-
licznych kazdego szczebla.

Cze$ciowosc, czy inaczej niezupelnos¢, rozumiana jest jako objecie immu-
nitetem tylko dziatalno$ci zwigzanej z mandatem poselskim. Inna dziatalno$¢
publiczna nie podlega tej ochronie.

Do wiasciwego pojmowania immunitetu materialnego istotne jest rowniez
prawidtowe zdefiniowanie poje¢ sktadowych, takich jak dziatalno$¢ i zakres man-
datu. Od zakresu znaczeniowego tych stéw zalezny jest bowiem obszar objety
ochrong immunitetowq.

Przez dziatalno$¢ nalezy rozumie¢ wszelkie podejmowane przez posta przed-
sigwzigcia, ale rowniez powstrzymywanie si¢ od aktywnosci.

Z kolei przy ustaleniu zakresu dziatalno$ci mandatu pomocna jest ustawa
okreslajaca czynnosci z tym zwiagzane. W jej art. 6 ust. 2 wskazano, ze w zakres
sprawowania mandatu wchodzi: zgtaszanie wnioskow, wystapienia lub gtosowania
na posiedzeniach Sejmu, Senatu lub Zgromadzenia Narodowego oraz ich organow,

4 J. Mordwitko, Status prawny posta i senatora. Raport 114, Warszawa 1997, s. 13.

5> Por. M. Chmaj, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 105, 106, 107, 108, Warszawa 2020,
s. 55-56 oraz M. Zubik, Immunitet parlamentarny w nowej konstytucji RP, ,,Pafistwo i Prawo”
1997, nr 9, s. 20.
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na posiedzeniach klubow, kot i zespotéw poselskich, senackich lub parlamentar-
nych, a takze inna dzialalno$¢ zwigzana nieodtgcznie ze sprawowaniem mandatu®.

Ten ostatni zwrot byt wielokrotnie krytykowany jako nieprecyzyjny i po-
zostawiajacy katalog dziatan jako otwarty’. Tymczasem dziatania nicodtgcznie
zwiazane ze sprawowaniem mandatu muszg by¢ konieczne do bycia postem lub
senatorem. Przez stowo ,,nieodtacznie” nalezy bowiem rozumiec¢ cos $cisle zwia-
zanego, co bez potagczenia z danym przedmiotem lub dziataniem przestaje peinic¢
swoje funkcje. Z tego wzgledu dookreslenie sztywnego katalogu dziatan jest nie-
mozliwe i konieczne jest pozostanie na poziomie opisu sytuacji.

Lech Garlicki podkresla, ze sprawowanie mandatu obejmuje tylko taka dzia-
falnos¢, ktora wprost wynika z jego istoty. Jego zdaniem nie obejmuje to dziatan
organizacyjnych dotyczacych jego sprawowania czy wszelkiej dziatalnosci po-
srednio zwigzanej z mandatem, czynnos$ci te muszg by¢ wprost zwigzane z zada-
niami mandatowymi®. Podobnie wypowiadat sie Sad Najwyzszy, stwierdzajac, ze
w zakres ochrony moze wchodzi¢ inna dziatalnos¢, ktora bezposrednio i wprost
wynika z funkcji parlamentarzysty, a jej zwiazek ze sprawowaniem mandatu nie
budzi watpliwosci®.

Sformutowanie zawarte w ustawie dotyczace objgcia ochrong innej dziatal-
nosci zwiazanej ,,nieodtacznie ze sprawowaniem mandatu” bylo przedmiotem
kontroli konstytucyjnej na wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich, ktory zarzu-
cal temu przepisowi niekonstytucyjno$¢!?. Trybunat Konstytucyjny, rozwazajgc
kwestionowany przepis, uznatl, ze jest on zgodny z normami Konstytucji, zwtasz-
cza z jej art. 2 i art. 105 ust. 1.

Warto zwréci¢ uwagg, ze immunitet materialny nie dotyczy tylko fizyczne-
go obszaru parlamentu, ale rozciaga si¢ na wszystkie miejsca, w ktorych parla-
mentarzysta wykonuje swoj mandat. W tej sprawie ciaggle aktualny jest poglad
sformutowany przez SN, jeszcze pod rzadami tak zwanej matej konstytucji. Juz
w 1994 roku uznano bowiem, ze wykonywanie dziatan parlamentarnych moze
mie¢ miejsce réwniez poza siedziba Sejmu czy Senatu, a liczne czynnosci kon-
sultacyjne, podejmowanie inicjatyw interpelacyjnych, przyjmowanie wnioskéw
od wyborcow czy kontrole poselskie wrecz wymagaja aktywnosci terenowych,
ktore wprost wynikaja ze sprawowanej funkcji, a przez to rowniez musza podlegac
ochronie immunitetowej!!. Jesli wiec w trakcie wykonywania indywidualnych

6 Art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 9 maja 1996 roku o wykonywaniu mandatu posta i senatora, tekst
jedn. Dz.U. z 2021 r. poz. 2054 z pdzn. zm.

7 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 536.

8 L. Garlicki, Artykut 105, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, red.
L. Garlicki, Warszawa 2001, s. 11.

9 Wyrok Sadu Najwyzszego (dalej: SN) z dnia 13 kwietnia 2007 roku, sygn. I CSK 31/07,
OSNC 2008, Nr 5, poz. 48.

10 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK) z dnia 21 kwietnia 2016 roku, sygn. K2/14,
www.trybunal.gov.pl (dostep: 1.02.2023).

11 Uchwata SN z dnia 16 lutego 1994 roku, sygn. I KZP 40/93, www.sn.pl (dostep: 1.02.2023).
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uprawnien poselskich dojdzie do naruszenia norm prawa karnego, wtedy takze
maja zastosowanie rozwigzania dotyczace immunitetu.

Ciekawe zagadnienie pojawilo si¢ na tle indemnitetu w konteks$cie odpowie-
dzialnos$ci dyscyplinarnej postéw cztonkéw samorzadéw zawodowych. Uznano,
ze poset nie moze odpowiada¢ dyscyplinarnie za swoje dziatania parlamentar-
ne wlasnie ze wzgledu na immunitet materialny'2. Jest to stuszny poglad, ktory
wskazuje, ze posel — nawet jesli w opinii samorzadu zawodowego narusza etyke
zawodowg lub inne przepisy wewngtrzne, ale naruszenie to jest $cisle zwigzane
z wykonywaniem mandatu — nie moze by¢ pociagniety do odpowiedzialnos$ci.
Dotyczy to wszystkich sytuacji — nawet jesli poset glosuje lub wypowiada si¢
w Sejmie przeciwko interesom samorzadu, to jednak dobro parlamentu i swoboda
wykonywania mandatu sg wazniejsze niz interes jednej grupy zawodowe;j. Nalezy
przy tym raz jeszcze podkresli¢, ze po zakonczeniu sprawowania funkcji posel-
skich za takie dziatania nie moga posta spotkac jakiekolwiek sankcje.

Popetnienie przez posta deliktu karnego nie wylacza jego bezprawnosci, jed-
nak zakaz pociggania do odpowiedzialno$ci wylacza sankcjonowanie!?. Inaczej
moéwiac, czyn dokonany jest nielegalny, ale nie ma mozliwosci ukarania za jego
popetnienie w sensie karnym. Jest to wyjatkowa sytuacja, w ktorej bezprawne
dzialanie staje si¢ niekaralne'*. W prawie konstytucyjnym funkcjonuje poglad,
ze dzialania parlamentarzystow objete immunitetem materialnym sa ustrojowym
konstytucyjnym kontratypem w stosunku do typowych zdarzen opisanych w prze-
pisach karnych. Niektore sytuacje sankcjonowane przez prawo karne moga bo-
wiem pozostawaé w istotnej kolizji ze sprawowaniem mandatu, przez co traca
charakter deliktow karnych, gdyz pierwszenstwo w ocenie zdarzen ma konstytu-
cyjna ochrona immunitetowal'>.

Mimo to nalezy przychyli¢ sie do pogladu, ze immunitet wytacza mozliwos¢
poniesienia konsekwencji dziatania, a nie legalizuje poszczegolnych czynoéw. Dzia-
lanie objete sankcja karng dalej pozostaje bezprawne i niedozwolone, jednak na
mocy normy konstytucyjnej nie ma mozliwos$ci odpowiadania sagdowego!® za jego
popetnienie. Warto zwrdci¢ uwagg, ze nawet jesli poset nie ponosi odpowiedzial-

12 J. Mordwilko, Opinia prawna w sprawie pociggniecia do odpowiedzialnosci dyscyplinar-
nej przez okregowq rade adwokackq posta, bedgcego jednoczesnie adwokatem, za wystgpienia
publiczne zwigzane z wykonywaniem mandatu, [w:] Status posta w opiniach Biura Analiz Sejmo-
wych (2007-2015), t. 1, red. J. Mordwitko, Warszawa 2015, s. 59.

13 P. Czarny, Opinia prawna w sprawie wykladni art. 105 ust. I Konstytucji oraz art. 7b—8
w zwigzku z art. 6 i 6a ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora, ,,Zeszyty Prawnicze”
2016, nr 4, s. 74.

14 M. Grzesik-Kulesza, Ochrona prawna parlamentarzysty — uwagi de lege lata, ,,Przeglad
Prawa Konstytucyjnego” 2012, nr 1, s. 36.

15 K. Grajewski, Status prawny posta i senatora, Warszawa 2016, s. 76.

16 Ipidem, s. 87.
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nosci karnej za swoj czyn, to moze ponie$¢ odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna przed
Sejmem, a szerzej — rowniez odpowiedzialnos$¢ polityczng przed wyborcamil”,

Zdanie 2 art. 105 ust. 1 Konstytucji pomaga doprecyzowac¢ rozumienie zd. 1,
gdyz okresla, ze ,,za taka dziatalno$¢ poset odpowiada wytacznie przed Sejmem”,
co — jak wskazuje Trybunat Konstytucyjny — wyklucza catkowitg bezkarnos¢,
poniewaz poset jednak odpowiada za swoje czyny. Oznacza to, ze czyn dalej
jest bezprawny, a takze nie wylacza catkowicie braku sankcji, gdyz mozliwe jest
natozenie jakiej$ kary'8. Sposob ustalania zakresu ponoszenia konsekwencji za
dziatania objete indemnitem jest ustalony w aktach wewnetrznych poszczegolnych
izb parlamentu. W doktrynie stusznie zwraca si¢ uwagg, ze kazdy czyn podlega
indywidualnej ocenie i od konkretnej sytuacji zalezy, czy nastapi wytaczenie od-
powiedzialno$ci parlamentarzysty!®.

Immunitetem nie sa objete dziatania zwiazane z mandatem, ktore naruszaja
prawa oséb trzecich — za takie postepowanie posel moze odpowiadaé przed sg-
dem za zgoda Sejmu. Pojecie praw osob trzecich jest bardzo szerokie (znacznie
szersze od pojecia dobr osobistych). Za prawa osob trzecich mozna uzna¢ wszelkie
uprawnienia osobiste innych podmiotow, wlaczajac w to zar6wno osoby fizyczne,
jak 1 osoby prawne. Posel, wykonujac swoje zadania parlamentarne, na przyktad
przeprowadzajac kontrole poselskie lub przygotowujac projekt ustawy, moze na-
ruszy¢ subiektywne poczucie praw innych podmiotow. Z tego wzgledu istniejace
rozwiazanie, zgodnie z ktorym aby pociagna¢ posta do odpowiedzialnosci, trzeba
uzyskac¢ zgode Sejmu, jest zasadne. Wydaje si¢ jednak, ze rozwigzanie istniejace
w matej konstytucji?’, ograniczajgce odpowiedzialno$¢ do naruszenia dobr oso-
bistych, byto bardziej precyzyjne i rownoczes$nie bardziej zrozumiate, a przez to
latwiejsze do stosowania.

Zdanie 2 art. 105 ust. 1 Konstytucji ustanawia ciekawa konstrukcje, ktora na
podstawie immunitetu materialnego tworzy specyficzng forme¢ immunitetu for-
malnego. Wynika to z przepisu taczacego mozliwos¢ odpowiadania za dziatania
wylaczone z odpowiedzialnosci, jesli naruszaja prawa osob trzecich, co jest dome-
ng prawa cywilnego, lecz tylko za zgoda Sejmu, co jest wlasciwe dla immunitetu
formalnego.

Dopuszczenie mozliwosci odpowiadania za czyny zwigzane z mandatem par-
lamentarnym jest istotnym ograniczeniem immunitetu materialnego, a nawet —

17 R. Kropiwnicki, Mandat wolny i jego granice, ,,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2022,
nr 4, s. 70.

18 Postanowienie TK z dnia 26 listopada 2015 roku, sygn. SK 8/13, www.trybunal.gov.pl
(dostep: 1.02.2023).

19 M. Chmaj, Komentarz..., s. 65.

20 Art. 7 ustawy konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 roku o wzajemnych stosunkach
migdzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz samorzadzie teryto-
rialnym, Dz.U. Nr 84, poz. 426 z pézn. zm.
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jak wskazuje Krzysztof Grajewski — moze go wylgczaé w sprawach cywilnych?!.
Réwnoczesnie przenosi ciezar ochrony na bardziej rozbudowany immunitet for-
malny. Taka sytuacja moze zachodzi¢ tylko wtedy, gdy poset naruszyt prawa
0s6b trzecich w zwiazku z wykonywaniem swojego mandatu. Wynika to z samej
koncepcji prawa cywilnego, ktore reguluje relacje pomiedzy osobami fizyczny-
mi i prawnymi wzglgedem siebie. Immanentng cecha prawa cywilnego jest to, ze
odpowiedzialno$¢ na jego gruncie musi wynikac z naruszenia praw innych osob.
Naruszenie praw oso6b trzecich moze zdarzy¢ si¢ wtedy, gdy naruszone zostaja
prawa innej osoby bedacej strona stosunku cywilnoprawnego. W takich okolicz-
nos$ciach, jesli do naruszenia doszlo w zwiazku z dziatalnos$cia parlamentarna, to
odpowiedzialno$¢ parlamentarzysty mozliwa jest wylacznie za zgoda izby, ktorej
jest on cztonkiem.

Regulacja zd. 2 art. 105 ust. 1 niweczy immunitet materialny w zakresie
prawa cywilnego i przenosi ochrong parlamentarzystow na immunitet formalny
w znacznie szerszej formie niz ten stosowany na podstawie art. 105 ust. 2 ustawy
zasadniczej, ktory dotyczy tylko odpowiedzialnosci karnej. Deputowany moze
w zwigzku z tym odpowiadac za swoje czyny zwigzane z wykonywaniem manda-
tu, jesli kumulatywnie spetnione beda dwie przestanki, czyli kiedy naruszy prawa
0s6b trzecich i na pociagniecie do odpowiedzialno$ci wyrazi zgode odpowiednia
izba parlamentu??,

Konsekwencja takiego unormowania jest to, ze jesli poset naruszy czyjes$
prawa w zwiazku z wykonywaniem mandatu, to moze odpowiada¢ sagdowo za
zgoda Sejmu, a jesli naruszenie nie miato zwiazku z wykonywaniem mandatu, to
moze zosta¢ pozwany bez konieczno$ci uzyskania takiej zgody.

Podobnie jak w wielu sytuacjach stosowania prawa pojgcie immunitetu moz-
na rozumiec sensu stricto i sensu largo. Zwolennicy pierwszego podej$cia uwaza-
ja, ze nalezy bardzo wasko interpretowac zakres stosowania indemnitetu i raczej
zaweza¢ katalog sytuacji objetych jego ochrong. Zwolennicy drugiej koncepcji
uznaja z kolei, ze gwarancje niezaleznosci parlamentu wymagaja szerszego spoj-
rzenia, w zwiazku z czym tworza znacznie bogatsza liste zdarzen, w ktorych
postowie powinni by¢ chronieni przed odpowiedzialnoscia.

W judykaturze funkcjonuje poglad, ze naruszenie praw osob trzecich nie jest
objete indemnitetem, a zatem ochrona przed odpowiedzialnoscia sadowa takich
czynow nie obejmuje. Orzeczenia SN ksztaltujg rzeczywiste granice immunitetu
materialnego. Na podstawie ich dotychczasowej tresci mozna uznac, ze przedsta-
wianie nieprawdziwych informacji na temat osob trzecich zarowno w toku prac
parlamentarnych, jak i poza parlamentem nie korzysta z ochrony art. 105 ust. 1
Konstytucji. Poset nie moze postugiwac si¢ falszywymi informacjami, chyba ze

2l K. Grajewski, Status prawny..., s. 90.
22 M. Jabtonski, O. Hatub-Kowalczyk, Status prawny parlamentarzystéw, [w:] R. Balicki
et al., Konstytucja i prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2021, s. 359.

Przeglad Prawa i Administracji 131, 2022
© for this edition by CNS



28 ROBERT KROPIWNICKI

zostaly wytworzone w toku prac parlamentu, wtedy mozna uzna¢, ze maja zwia-
zek z wykonywaniem mandatu. Jesli jednak pochodza z innych zrédet, to za ich
rozpowszechnianie odpowiedzialno$¢ spoczywa na posle?3. Podobnie jesli poset
nawet w trakcie debaty sejmowej pomawia inng osobg, poruszajac tematy niezwia-
zane z przedmiotem debaty, to musi si¢ liczy¢ z odpowiedzialno$cig na zasadach
ogdlnych, bez ochrony immunitetowej?*.

Jedno z postanowien SN w przedmiotowej sprawie byto krytycznie ocenia-
ne?’. Autorzy wskazujg na konieczno$¢ ochrony immunitetowej wszelkich wy-
stapien poselskich, nawet jesli nie sg zwiazane z przedmiotem debaty. Idac tym
tropem, wszelkie dziatania posta na terenie Sejmu mogtyby by¢ objete immunite-
tem, poniewaz poset zwlaszcza na tym obszarze wykonuje swoje obowigzki. Sad
Najwyzszy nie podzielit tego pogladu i stusznie uznat, ze nie wszystkie dziatania,
a nawet wypowiedzi poselskie na terenie Sejmu musza mie¢ zwigzek z wykony-
waniem mandatu, szczegolnie jesli moga naruszac¢ prawa osob trzecich — wtedy
posel musi bra¢ to pod uwage, poniewaz moze odpowiadac na drodze cywilnej bez
mozliwo$ci ochrony immunitetowej. W omawianej sprawie Sad Okregowy i Sad
Najwyzszy uznaty, ze wypowiedz nie podlega immunitetowi, lecz Sad Apelacyjny
stwierdzit inaczej. W sprawach nieostrych, ktorych granice nie sg wyraznie ozna-
czone, zawsze faktyczne granice beda bowiem ustalane na drodze postgpowan
sadowych.

Za $cista wyktadnia przepiséw dotyczacych immunitetu parlamentarnego
i waskim rozumieniem wykonywania mandatu poselskiego opowiedziat si¢ Try-
bunal Konstytucyjny w wielu wyrokach?®, wskazujgc, ze nie jest to przywilej
indywidualny przyznany poszczegolnym cztonkom parlamentu, lecz przywilej in-
stytucji, i nalezy go rozpatrywac nie w kategoriach prawa podmiotowego, ale
w kategoriach instytucjonalnych, na tle funkcjonowania organéw panstwa. Jego
sens i potrzeba siegaja tylko tak daleko, jak jest to niezbedne do zapewnienia pra-
widlowego dziatania parlamentu jako organu i wtasciwego wykonywania mandatu
przez posta i senatora jako czlonkow tego organu. Zakres immunitetu powinien
by¢ zatem wyznaczony tylko w takim rozmiarze, w jakim wiaze si¢ z ochrong izby
i jej cztonkdéw przed zewnetrznymi ingerencjami w dzialalno$¢ parlamentu. Nie

23 Wyrok SN z dnia 29 pazdziernika 2010 roku, sygn. I CSK 651/09, www.sn.pl (dostep:
1.02.2023).

24 Postanowienie SN z dnia 19 czerwca 2018 roku, sygn. I CSK 506/17, www.sn.pl (dostep:
1.02.2023).

25 K. Piwonski, Immunitet parlamentarny a naruszenie doébr osobistych parlamentarzysty.
Glosa do postanowienia Sqdu Najwyzszego z 19.06.2018 r., [ CSK 506/17, ,,Przeglad Prawa Pub-
licznego” 2020, nr 3; M. Radajewski, Zakres immunitetu parlamentarnego w sprawach cywilnych.
Glosa do postanowienia SN z dnia 19 czerwca 2018 r., I CSK 506/17, ,,Przeglad Sejmowy” 2020,
nr9,s. 109-115.

26 Wyrok TK z dnia 21 pazdziernika 1998 roku, sygn. K 24/98, OTK Zb.Urz. 1998, Nr 6,
poz. 97; wyrok TK z dnia 8 listopada 2004 roku, sygn. K 38/03, OTK-A Zb.Urz. 2004, Nr 10, poz. 104
oraz wyrok TK z dnia 28 listopada 2001 roku, sygn. K 36/01, OTK Zb.Urz. 2001, Nr 8, poz. 255.
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mozna go traktowac jako §rodka zapewniajacego bezkarno$¢ parlamentarzystom,
ktorzy naruszyli prawo?’.

Na podstawie dorobku orzeczniczego i praktyki parlamentarnej mozna uznac,
ze granice odpowiedzialno$ci wyznaczane sa przez funkcjonalne znaczenie im-
munitetu materialnego. Nie jest mozliwe okreslenie sztywnych ram, na przyktad
ze kazda wypowiedz z moéwnicy sejmowej lub na posiedzeniu komisji korzysta
z ochrony, poniewaz gdy narusza prawa osob trzecich, moze by¢ wytaczona z nie-
odpowiedzialnosci, a rownoczesnie niektore czynnosci parlamentarzystow doko-
nane poza siedziba parlamentu, w trakcie indywidualnych dziatan, jak chociazby
wypowiedzi w mediach czy w trakcie interwencji poselskich, moga by¢ wtaczone
w zakres immunitetu. Istotne jest kazdorazowe ustalenie sytuacji, w ktorej zdarze-
nie miato miejsce. Do wyznaczenia materialnych granic indemnitetu kluczowe sa
okoliczno$ci majace wptyw na oceng poszczegdlnych zachowan, takie jak:

1. miejsce zdarzenia;

2. dziatanie w ramach oczywistych uprawnien parlamentarnych;

3. zwiazek z pracami parlamentarnymi;

4. naruszenie praw osob trzecich i stopien oczywistosci takiego naruszenia;

5. rodzaj deliktu i stopien jego szkodliwosci spoteczne;.

Kazda ze wskazanych okoliczno$ci ma istotne znaczenie dla oceny sprawy
pod katem ochrony immunitetowe;.

Miejsce zdarzenia jest potrzebne do zweryfikowania prawdopodobienstwa
wykonywania obowiazkéw parlamentarnych. Jesli jest to Sejm lub siedziba ad-
ministracji publicznej, jest bowiem bardziej prawdopodobne, ze posel wykonuje
swoje obowigzki mandatowe. Oczywiste uprawnienia parlamentarne to — oprocz
wymienionych w art. 6 ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora— udziat
w delegacjach parlamentarnych (zarowno krajowych, jak i zagranicznych), re-
prezentowanie izby na oficjalnych uroczystosciach panstwowych, udziat w mig-
dzynarodowych posiedzeniach miedzyparlamentarnych, wykonywanie kontroli
poselskich czy podejmowanie interwencji poselskich w terenie.

Stopien zwigzku z pracami parlamentarnymi oznacza ustalenie, czy zdarzenie
wystapilo w trakcie debaty, bylo zwiazane z debatg parlamentarng, pozostawa-
lo w zwigzku z obowiazkami delegacji w kraju lub za granica czy tez nasta-
pito w trakcie wykonywania uprawnien kontrolnych — im bardziej dotyczyto
$cistych prac parlamentarnych, tym wyzsze szanse na kwalifikacje jako dzialania
parlamentarne, a przez to na ochron¢ indemnitetowa.

W przypadku naruszenia praw osob trzecich zwazenia wymaga stopien
zwigzku naruszenia z pracami parlamentu i oczywisto$¢ tego naruszenia. Jesli
poset postuzyt sie w debacie nieprawdziwymi informacjami na jaki$ temat, ale
dotyczyto to przedmiotu debaty, to ocena moze by¢ inna, niz gdy poset w debacie
uzywa argumentéw w sposob oczywisty obrazliwych, ktore nie maja zwigzku ze

27 Wyrok SN z dnia 13 kwietnia 2007 r., sygn. I CSK 31/07, OSNC 2008, Nr 5, poz. 48.
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strong merytoryczna dyskusji. Je§li w sposob oczywisty naruszone zostaty prawa
0s6b trzecich, kluczowe jest ustalenie, czy doszto do tego w ramach obowiazkow
poselskich. Mozna zatozy¢, ze poza zakresem dziatalnos$ci poselskiej jest ubli-
zanie, naruszanie cielesno$ci czy postugiwanie si¢ oczywistymi i nieoczywisty-
mi ktamstwami. Wtorne znaczenie moze mie¢, czy do obrazliwych wypowiedzi
doszlo w trakcie debaty parlamentarnej, konferencji prasowej czy wystapienia
w mediach. Oczywiste pomawiania czy postugiwanie si¢ ewidentnymi ktamstwa-
mi nie wchodzg w zakres sprawowania mandatu bez wzgledu na to, gdzie zostaly
popetnione. Réwniez odwrotnie — jesli wypowiedz nie jest oczywista, podlega
subiektywnej ocenie, to w kazdym przypadku moze by¢ uznana za wchodza-
ca w przedmiotowy zakres indemnitetu. Oceni¢ nalezy przy tym merytoryczna
strong dzialalno$ci wchodzacej w zakres, w tym cel i sposob dzialania, a nie
tylko faktyczne miejsce i formalng strone wypowiedzi. Nie mozna jednoznacznie
stwierdzi¢, ze wszystkie wypowiedzi z mownicy sejmowej podlegaja ochronie,
a wszelkie wypowiedzi na konferencji prasowej lub w mediach nie sg nig objete.

Mimo ze nie powinno to mie¢ wplywu na oceng zdarzenia, to jednak nalezy
uznac, ze pewien poziom subiektywnych odczu¢ moze mie¢ wptyw na kwalifi-
kacje czynu. Jesli deliktem bedzie przestepstwo przeciwko zyciu lub zdrowiu, to
w zadnych okolicznos$ciach nie bedzie ono chronione immunitetem materialnym.
Inaczej moze by¢ jednak w przypadku wykroczen, ktére moga mie¢ znikomy
stopien szkodliwosci spotecznej. W ramach prawa cywilnego inaczej bedzie wszak
oceniona krzywdzaca opinia, a inaczej posadzenie kogo$ o zbrodnie.

Wszystkie te okoliczno$ci powinny by¢ indywidualnie rozpatrzone przed usta-
leniem, czy dany czyn podlega konstytucyjnemu wytaczeniu z odpowiedzialnosci.

W ramach prawa administracyjnego, ktore reguluje relacje na linii obywa-
tele—wtadza publiczna, immunitet materialny powinien dziala¢ w pelnym zakre-
sie. Naruszenie zasad prawa administracyjnego moze mie¢ miejsce w ramach
wykonywania obowigzkow poselskich, przy prowadzeniu interwencji poselskich
lub innych dziataniach zwiazanych z realizacja postulatow wyborcow badz ich
reprezentowaniem.

Interesujagcym zagadnieniem w zakresie odpowiedzialnosci parlamentarzy-
stow jest mozliwo$¢ zatrzymania prawa jazdy deputowanym przez wiasciwego
staroste na podstawie procedury prawa administracyjnego. Ustawa wprowadzita
obligatoryjna sankcje za przekroczenie predkosci w terenie zabudowanym o wie-
cej niz 50 kilometrow w postaci zatrzymania prawa jazdy na trzy miesigce przez
policje, ktora przesyla je do wlasciwego starosty, ktory w drodze decyzji admi-
nistracyjnej dokonuje zatrzymania dokumentu?®. Sankcja ta regulowana jest na

28 Art. 135 ust. 1 pkt 1. lit. a ustawy z dnia 20 czerwca 1997 roku Prawo o ruchu drogowym,
Dz.U. 22012 r. poz. 1137 z pézn. zm.
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podstawie prawa administracyjnego, gdyz starosta zobowiazany jest wydac decy-
zje administracyjng z rygorem natychmiastowej wykonalno$ci?®. Zatrzymanie nie
jest regulowane w kodeksie wykroczen, jednak jest Scisle zwiazane z popetnionym
wykroczeniem — to swoista kara dodatkowa.

Jesli czyn zostat popetniony w zwigzku wykonywaniem mandatu, to postowie
nie odpowiadaja karnie za popetnione wykroczenie, wigc naturalng konsekwencja
powinno by¢ wylaczenie odpowiedzialno$ci rowniez na gruncie prawa admini-
stracyjnego, ktorej w przepisach nie zawarto. Warunkiem wylaczenia jest bowiem
popetnienie czynu w zwiazku z wykonywaniem mandatu, co w przypadku prze-
kroczenia dozwolonej predkosci moze by¢ trudne do uzasadnienia’, jednak taka
mozliwo$¢ powinna by¢ uwzgledniona. W podobnym tonie orzekt TK, stwierdza-
jac, ze automatyzm zatrzymywania prawa jazdy jest niezgodny z Konstytucja3!.
Nowa regulacja prawa w tym zakresie powinna uwzglednia¢ mozliwos¢ ztozenia
wyjasnien, wsrod ktorych moze znalez¢ si¢ informacja o indemnitecie, w zwiagzku
z ktérym odpowiedzialno$¢ na gruncie prawa administracyjnego moze zostaé
wylaczona.

Granice indemnitetu mozna ustali¢ jako formalne i materialne. Te pierwsze
rozumiemy jako sprawowanie mandatu, a zatem tylko osoba, ktéra otrzymata
mandat deputowanego i go sprawuje, korzysta z takich przywilejow. Granice ma-
terialne okreslone sa w Konstytucji i ustawie, a ich uszczegdtowienie zalezne jest
od podmiotéw stosujacych prawo, przez co granice te ulegaja zmianom wraz ze
spolecznym postrzeganiem koniecznosci ochrony immunitetowe;.

Wskazane kryteria oceny okoliczno$ci zdarzen sg uniwersalnym instrumen-
tem pomocnym przy okreslaniu zakresu materialnej ochrony przez indemnitet.
Jesli zachodzi podejrzenie popelnienia czynu zabronionego przez osobe objeta
immunitetem, to kazdy przypadek musi by¢ indywidualnie rozpatrzony z zastoso-
waniem omoéwionych zasad. Dopiero suma wnioskéw z kazdego kryterium moze
prowadzi¢ do ostatecznej konstatacji o objeciu zdarzenia ochrong immunitetowa
lub ustalenia, ze w danej sytuacji nie ma ona zastosowania. Z tego powodu nalezy
stwierdzi¢, ze zakres materialny indemnitetu podlega zmianom, a jego faktyczne
znaczenie musi by¢ zawsze ustalane w drodze indywidualnych rozwazan.

29 Art. 102 ust. 1 pkt 4 i ust. Ic ustawy z dnia 5 stycznia 2011 roku o kierujacych pojazdami,
Dz.U. poz. 151 z p6zn. zm.

30 Inaczej w tej sprawie K. Grajewski, Immunitet a zatrzymanie prawa jazdy, [w:] W kregu
zagadnien parlamentarnych, red. K. Grajewski, A. Szmyt, M. Wiszowaty, Gdansk 2016, s. 29.

31 Wyrok TK z dnia 13 grudnia 2022 roku, sygn. K 4/21, www.trybunal.gov.pl (dostep:
1.02.2023).
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2. DEFINICJA IMMUNITETU MATERIALNEGO

W doktrynie prawa konstytucyjnego sformutowano kilka zbieznych definicji
immunitetu materialnego.

Lech Garlicki uznat, Ze jest to ,,wylaczenie karalno$ci pewnych czynow, a wigc
wyjecie piastuna immunitetu spod dziatania materialnego prawa karnego”32. Jest
to ujecie bardzo zawezajace. Trzeba bowiem zwroci¢ uwage, ze wylgczenie nie
dotyczy tylko prawa karnego, ale rowniez innych dziedzin prawa®3.

Janusz Mordwitko stwierdzit z kolei, ze istota indemnitetu ,,jest wylaczenie
karalnosci (bezprawnos$ci) okreslonych czyndéw, co wyklucza ponoszenie odpo-
wiedzialnoS$ci za ich popetnienie™34,

Krzysztof Grajewski za$ przyjal, ze immunitet ten

wylacza odpowiedzialno$¢ albo — inaczej — wytacza karalno$¢ za okreslone rodzaje czynow
popetnione przez deputowanego. Najczeg$ciej immunitet ten jest ograniczany w ten sposob, ze wy-
taczenie odpowiedzialno$ci obowiazuje tylko wtedy, gdy czyn popetniony przez parlamentarzyste
jest czynem w jaki$ sposob zwigzanym z wykonywaniem funkcji przedstawicielskich?S.

Przywotane propozycje definicji zwracaja uwage na najwazniejsze kwestie,
czyli wylaczenie odpowiedzialnosci, co jest istotg immunitetow. Grajewski dodaje
koniecznos¢ wystapienia zwigzku popelnionego czynu z dziatalno$cia parlamen-
tarng. Nalezy uznac, ze jest to argument stuszny, cho¢ dotyczy on rozumienia
indemnitetu na gruncie polskiej ustawy zasadniczej. Generalnie istota immunitetu
materialnego jest wylaczenie odpowiedzialnos$ci za okreslone czyny. Wytaczenie
moze odnosi¢ si¢ do okreslonych okolicznosci lub moze tez by¢ ogélne. Mozliwe
jest sformutowanie ,,posel nie moze by¢ pociagni¢ty do odpowiedzialnosci za
swoje czyny” — taki wariant nie wigzatby immunitetu z dziatalno$cig deputowa-
nego, ale rowniez bylby immunitetem materialnym. Dookres$lenie, ze brak odpo-
wiedzialno$ci dotyczy tylko czyndéw zwigzanych z wykonywaniem mandatu jest
zmniejszeniem wylomu w systemie prawa, zwlaszcza w kwestii zasady rownos$ci
wobec prawa. Polski ustrojodawca zdecydowat, ze parlamentarzysci beda korzy-
sta¢ z ochrony, lecz tylko w zakresie dzialan zwigzanych z pracg parlamentarna.
Dlatego mozemy przyjaé, ze na gruncie polskiej konstytucji immunitet materialny
jest obecnie wylaczeniem odpowiedzialno$ci postow i senatorow przed wszelkimi
organami wladzy publicznej za wszystkie czynnosci podejmowane w zwigzku
z petniong funkcja. Przez organy wtadzy publicznej nalezy przy tym rozumie¢

32 L. Garlicki, Uwaga 4 do art. 105, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2.

3 K. Grajewski, Art. 6, [w:] Komentarz do ustawy o wykonywaniu mandatu posta i senatora,
red. K. Grajewski, J. Stelina, P. Uzigbto, Warszawa 2014, s. 70.

34 J. Mordwitko, Immunitet parlamentarny po jego dostosowaniu w roku 2003 do Konstytucji,
Warszawa 2007, s. 18.

35 K. Grajewski, Status prawny..., s. 76.
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wszystkie instytucje, ktore majg uprawnienia wtadcze w stosunku do innych osob,
w tym podmioty wtadzy samorzadéw zawodowych.

W polskim systemie prawnym tak rozumiany immunitet nie dotyczy sytuacji,
w ktorych dochodzi do naruszen praw osob trzecich — wtedy zakres ochrony jest
zalezny od oceny zdarzenia przez Sejm lub przez sady, ktore maja dos¢ duzy luz
decyzyjny w tym zakresie. W drodze orzeczniczej identyfikowane sa rzeczywiste
granice immunitetu materialnego, poniewaz sad musi kazdorazowo ustala¢, czy
popetniony czyn wchodzi w zakres mandatu parlamentarnego, czy przeciwnie. Od
tej decyzji zalezy, czy poset korzysta z ochrony immunitetowej, czy tez zostanie
pociagniety do odpowiedzialnosci na zasadach ogdlnych lub za zgoda Sejmu.

ZAKONCZENIE

Wspolczesnie zycie spoteczne, w tym polityczne, ulega do§¢ szybkim zmia-
nom. Wraz z nimi modyfikowana jest konstrukcja indemnitetu, szczeg6lnie jego
zakres przedmiotowy. Pojawiaja si¢ nowe technologie, ktore wymuszaja zmiany
w komunikacji i sprawowaniu mandatu parlamentarnego, co powoduje zmiane
postrzegania immunitetu i mozliwosci korzystania z jego ochrony. Ewolucji ulega
rowniez akceptacja spoteczna dla roznych zachowan publicznych — dla jednych
dziatan jest ona wigksza, dla innych mniejsza. Nalezy zatozy¢, ze wszelkie dzia-
lania parlamentarzystow powinny by¢ godziwe i mieszczace si¢ w standardach
zycia publicznego.

W przypadku pojecia idemnitetu nie jest mozliwe ustalenie trwalej i jedno-
znacznej granicy jego funkcjonowania, poniewaz zawsze bedzie ona zalezata od
kontekstu ocenianego zdarzenia oraz subiektywnego odczucia podmiotow decy-
dujacych, czyli zwtaszcza sadow i izb parlamentu.

W opracowaniu przedstawiono cechy indemnitetu oraz kluczowe okolicz-
nosci majace wplyw na jego stosowanie, ktore kazdorazowo powinny by¢ brane
pod uwage przy okreslaniu jego granic. Ukazane kryteria oceny sg uniwersal-
nym instrumentem wspierajacym obiektywizacje procesu ustalania praktycznego
wymiaru indemnitetu. Sformutowana definicja omawianego pojecia wskazuje na
jego cechy i praktyczny wymiar stosowania, ktory wymaga indywidualnych ocen
dokonywanych w drodze procedur parlamentarnych lub sadowych.

Na zakonczenie warto podnies¢ jeszcze jedng kwestie. Immunitet materialny
trwale zadomowit si¢ w polskim prawie konstytucyjnym, co odnotowaly zarowno
doktryna prawa, praktyka, jak i politycy. Nawet postulaty likwidacji immunitetu
jako zbytecznego, w przekonaniu niektorych, uprzywilejowania parlamentarzy-
sty odnosza si¢ przede wszystkim do immunitetu formalnego oraz nietykalnosci,
a nie dotycza indemnitetu postrzeganego jako jedna z podstawowych gwarancji
prawidtowego wykonywania mandatu.
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THE IMMUNITY AND ITS LIMITS

Summary

The author aims to draw attention to the issue of immunity by presenting the modern under-
standing of the concept of parliamentary immunity and defining the limits of its operation as well
as indicating its characteristics (permanence, absolute, absolute as well as frequency). The author
focuses his attention mainly on the analysis of the regulations on the problem in question, expanded
by a number of views of the doctrine.

Keywords: immunity, parliament, parliamentarian, protection, responsibility
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