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Warszawa, dnia 4 marca 2019 r.

Komunikat FOR 6/2019:

Prawo obserwowania obrad Sejmu w $wietle ostatniego
orzecznictwa sagdoéw administracyjnych

° Mozliwos¢ wstepu obywateli na posiedzenie Sejmu i obserwowanie obrad wynika
wprost z przepiséw konstytucji; w maju 2018 r. czesci oséb odmdwiono jednak
wstepu na galerie, co pozwolito na zweryfikowanie tej decyzji przez sady
administracyjne

o W ostatnich orzeczeniach WSA w Warszawie przyjaf, ze odmowa obserwowania
obrad zostata podjeta bez podstawy prawnej, byta arbitralna i nieproporcjonalna
do okolicznosci; sad uchylit réwniez przepis pozwalajacy strazy marszatkowskiej
na wprowadzenie zakazu wstepu do budynkéw sejmowych

o W swietle opisywanych wyrokéw zasady wstepu do Sejmu sg w tej chwili
uregulowane niewtasciwie, a Sejm powinien dokona¢ niezwtocznej nowelizacji

Konstytucja RP przyznaje obywatelom prawo do informacji o dziatalnosci organéw wtadzy publicznej.
Prawo to obejmuje takze wstep na posiedzenia kolegialnych organdw wtadzy publicznej pochodzacych z
powszechnych wybordw, z mozliwoscig rejestracji dzwieku lub obrazu. Ubiegtoroczne wydarzenia zwig-
zane z odmowg obserwowania obrad Sejmu i niedawne orzeczenia sgdéw administracyjnych rzucajq
nowe $wiatto na to zagadnienie oraz kazg przyjaé, ze na te chwile zasady wstepu na posiedzenia izby
nizsze] sg uregulowane wadliwie i wymagaja pilnej nowelizacji — oczywiscie w duchu jawnosci i posza-
nowania praw obywateli.

Na przetomie kwietnia i maja 2018 r. w gtéwnym budynku Sejmu, w okolicach wejscia na galerie sale
posiedzen, miat miejsce protest osdb z niepetnosprawnosciami i ich opiekunéw. Okupacja czesci kory-
tarza nie wptyneta jednak na biezgce funkcjonowanie izby — odbywaty sie obrady komisji sejmowych
i zaplanowane na 8-10 maja 2018 r. posiedzenie Sejmu.

W opisywanym okresie czesciowo wytgczono mozliwo$¢ obserwowania obrad z galerii sali posiedzen —
od dnia 25 kwietnia 2018 r. obowiazywat bowiem komunikat Komendanta Stazy Marszatkowskiej', na
mocy ktérego zawieszono wydawanie jednorazowych kart wstepu. Jak ttumaczono, , decyzja [ta] ma
charakter tymczasowy i ukierunkowana jest przede wszystkim na zapewnienie bezpieczenstwa i po-

' Zob. Centrum Informacyjne Sejmu, Wstep na teren kompleksu sejmowego - zmiany organizacyjne. Komunikat,
http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/komunikat.xsp?documentld=9B025587A09E6D68C125827A0020B75C [dost.
05.03.2019r.]
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rzgdku na administrowanym terenie”. Skoro zatem uniemozliwiono wstep na tereny sejmowe, to tym
bardziej niemozliwe byto wejscie na galerie w sali posiedzen. Restrykcje nie dotyczyty jednak posiada-
czy okresowych i statych kart wstepu.

W odpowiedzi na wprowadzone ograniczenie, troje obywateli (w tym autor), ktorym odmowiono wy-
dania jednorazowej przepustki — a wiec zabroniono obserwowania obrad Sejmu — skierowato skargi do
sadu administracyjnego. Przetomowe orzeczenia zapadte w tych sprawach przed Wojewddzkim Sgdem
Administracyjnym (WSA) w Warszawie, sg w gtéwnej mierze podstawg niniejszego artykutu.

Na galerie na podstawie konstytucji

Prawo obserwowania obrad Sejmu stanowi forme realizacji prawa do informacji, o ktéorym mowa
w art. 61 ust. 1 Konstytucji RP. Ustawa zasadnicza przyznaje obywatelom — obok dostepu do doku-
mentéw — uprawnienie do wstepu na posiedzenia kolegialnych organéw wtadzy publicznej pochodza-
cych

z wybordéw powszechnych, z mozliwoscig rejestracji dzwieku i obrazu (art. 61 ust. 2). Prawo do obser-
wowania obrad Sejmu wynika zatem wprost z konstytucji.

Uprawnienie to nie jest jednak absolutne. Ustawodawca ma bowiem mozliwos$¢ jego ograniczenia
m.in. ze wzgledu na ochrone porzadku publicznego lub bezpieczenstwa (art. 61 ust. 3). Warunkiem
jest jednak, by restrykcje byty wyrazone wytgcznie w ustawie. Wprowadzone ograniczenia muszg po-
nadto spetniac ,test proporcjonalnosci”, o ktérym maoéwi art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, co oznacza m.in.,
7e musza by¢ one konieczne w demokratycznym paristwie i nie mogg naruszac istoty tego prawa’.

Przepisy ustawy zasadniczej przewiduja ponadto, ze tryb udzielania informacji publicznej® - (a wiec
rowniez tryb wstepu na obrady Sejmu) okreslony musi by¢ w ustawie, a w odniesieniu do parlamentu,
w regulaminach obu izb (art. 61 ust. 4). Regulamin Sejmu® w bardzo szczatkowy sposdb reguluje te
kwestie, stwierdzajgc w art. 172 ust. 1, ze jawnos$¢ posiedzen zapewnia sie m.in. poprzez umozliwienie
publicznosci obserwowania obrad Sejmu z galerii w sali posiedzen Sejmu, na zasadach okreslonych
przez Marszatka Sejmu w przepisach porzadkowych.

,Przepisy porzagdkowe”, o ktérych stanowi regulamin, to przede wszystkim zarzgdzenie nr 1 Marszatka
Sejmu z dnia 9 stycznia 2008 r. w sprawie wstepu do budynkdw pozostajgcych w zarzadzie Kancelarii
Sejmu oraz wstepu i wjazdu na tereny pozostajgce w zarzadzie Kancelarii Sejmus. W § 6 pkt 4 tego
aktu wskazano, ze w ,wyjgtkowych przypadkach, uzasadnionych wzgledami bezpieczerstwa lub
wzgledami organizacyjnymi” mozna m.in. ograniczy¢ lub wytgczy¢ prawo wstepu na tereny i do budyn-
kow.

Czynnosc¢ te podejmuje Komendant Strazy Marszatkowskiej, po powiadomieniu Szefa Kancelarii Sejmu.
Przywotywany przepis byt podstawg wydania komunikatu zawieszajgcego wydawanie jednorazowych
kart wstepu podczas protestu w kwietniu i maju 2018 r.

Wyrok i druzgocgce zdanie odrebne

W trzech ostatnich wyrokach, wydanych na przetomie 2018 i 2019 r., WSA w Warszawie miat okazje
po raz pierwszy w historii merytorycznie zbada¢ czynnos¢ odmowy wstepu na posiedzenie Sejmu.

® Na temat relacji miedzy art. 61 ust. 3 a art. 31 ust. 3 zob. np. wyrok TK z dnia 20 marca 2006 r., sygn. K 17/05.
3 . . . . . . . ;.
Jak wskazat TK, sg to ,dyrektywy proceduralne, wskazujgce sposéb urzeczywistniania materialnej tresci tego
prawa” (zob. wyrok TK z dnia 16 wrzesnia 2002 r., sygn. K 38/01).
* Tekst jednolity: M. P.z 2012 r., poz. 32, ze zm.
> Niepubl., zob. http://www.sejm.gov.pl/kancelaria/zarz1 2008.pdf [dost. 05.03.2019 r.]
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We wczesniejszych orzeczeniach sgdy administracyjne, do ktérych kierowane byty sprawy dotyczace
podobnego zagadnienia, tj. czasowego zawieszenia prawa wstepu do budynkdéw sejmowych, konse-
kwentnie odmawiaty ich rozpoznania. Sady uzasadniaty, ze skarzony organ — w tych przypadkach Ko-
mendant Strazy Marszatkowskiej — nie jest organem administracji publicznej w rozumieniu ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (p.p.s.a.)®, a zatem
jego dziatanie nie mieéci sie w zakresie kontroli prowadzonej przez sady administracyjne’.

W trzech omawianych sprawach obywatele kierowali juz swoje skargi nie przeciwko komendantowi,
a Szefowi Kancelarii Sejmu lub Marszatkowi Sejmu. Za podstawe do weryfikacji odmowy wstepu na
posiedzenie izby skarzacy przyjeli art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a., zgodnie z ktérym sady administracyjne orze-
kajg w sprawach ,innych aktow lub czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczacych upraw-
nien lub obowigzkéw wynikajgcych z przepiséw prawa”. WSA w Warszawie — positkujac sie
orzecznictwem dotyczacym posiedzen rady gminy® — uznat, ze odmowa obserwowania obrad , kreuje
sprawe administracyjng”, zas ,,czynno$¢ odmowy dotyczy zindywidualizowanego podmiotu, ktéremu
odmawia sie realizacji jego uprawnienia”.

W pierwszym wyroku — ze skargi autora przeciwko Szefowi Kancelarii Sejmu — sad przyjat jednak, ze nie
doszto do naruszenia prawa do informacji, w tym uprawnienia do wstepu na posiedzenie izby®. Zda-
niem WSA w Warszawie omawiany komunikat ma swoje zrédto w przytoczonym zarzadzeniu Marszat-
ka Sejmu, ktére wydane zostato na podstawie ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o Stuzbie Ochrony
Paristwa (u.s.0.p.)™® w brzmieniu obowigzujacym w dniu podjecia czynnosci, tj. 9 maja 2018 .

Sad stwierdzit, ze u.s.0.p zawiera przepisy ograniczajgce prawo do informacji, o ktérych mowa w art.
61 ust. 3 ustawy zasadniczej. Zgodnie z art. 246 ust. 1 tego aktu, ochrona Sejmu — za ktérg odpowie-
dzialna jest Straz Marszatkowska — polega m.in. na:

1) ochronie terendw, obiektéw i urzgdzen pozostajgcych w zarzadzie Kancelarii Sejmu;

2) zapewnianiu bezpieczenstwa oséb przebywajgcych na terenach i w obiektach oraz w miej-
scach odbywania posiedzen [...]; oraz

3) kontroli uprawnien oraz wydawaniu przepustek uprawniajgcych do przebywania na tych tere-

nach i w tych obiektach, a takze zapewnianiu w tych miejscach porzadku.

Jednoczesnie, WSA w Warszawie uznat, ze omawiane zarzadzenie przyjeto na podstawie art. 250
ust. 3 u.s.0.p., ktéry precyzuje, ze ,organizacje wewnetrzng i szczegétowy tryb dziatania Strazy Mar-
szatkowskiej okresli, w drodze zarzgdzenia, Marszatek Sejmu”.

Zdaniem sadu, ,ze wzgledu na wyrazne, jednoznaczne i niebudzgce watpliwosci umocowanie Strazy
Marszatkowskiej [do] dziatania w celu ochrony wtadzy ustawodawczej, ktdrego realizacjg byta [odmo-
wa wstepu na posiedzenie Sejmu], brak jest podstaw do skutecznego wywodzenia, ze doszto do naru-
szenia prawa”. WSA w Warszawie uznat ponadto, ze skarzacy nie wykazat, by , porzadek publiczny”, na

6 Tekst jednolity: Dz. U. z 2018 r. poz. 1302, ze zm.

7 Zob. postanowienia WSA w Warszawie: z dnia 22 stycznia 2018 r., sygn. IV SA/Wa 2667/17; z dnia 22 stycznia
2018 r., sygn. IV SA/Wa 2668/17; z dnia 4 kwietnia 2018 r., sygn. IV SA/Wa 1892/18; z dnia 10 pazdziernika 2018 r.,
sygn. IV SA/Wa 2211/18; postanowienia NSA: z dnia 29 sierpnia 2018 r., sygn. | OSK 2511/18; z dnia 16 listopada
2018 r., sygn. | OSK 3863/18.

® Zob. postanowienie NSA z dnia 24 lutego 2015 r., sygn. | OSK 2517/14; wyrok WSA w Krakowie z dnia 27 paz-
dziernika 2016 r., sygn. lll SA/Kr 523/16.

? Wyrok WSA w Warszawie: z 13 grudnia 2018 r., sygn. IV SA/Wa 1979/18.

°Dz.U.z 2018 poz. 138, ze zm.
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ktéry powotywaty sie stuzby sejmowe zawieszajgc wydawanie jednorazowych kart wstepu, nie byt rze-
czywistg przyczyng odmowy wstepu na obrady. W konsekwencji oddalit skarge.

Od orzeczenia ztozono jednak zdanie odrebne, ktdre w catosci przeczy ustaleniom sgdu. Jednoznacznie
podkreslono w nim, ze zaskarzona czynnos¢ narusza art. 61 ust. 1-4 konstytucji, jak réwniez art. 113

ustawy zasadniczej (przewidujgcy jawnosé posiedzen Sejmu) i art. 32 konstytucji (zasade rownosci
wobec prawa).

Sedzia sktadajgca zdanie odrebne przyjeta, ze , decyzja o odmowie wstepu na galerie Sejmu musi znaj-
dowac oparcie w prawie i posiada¢ racjonalng motywacje”. Ponadto taka czynnos¢ ,,nie moze stanowic
decyzji arbitralnej, uznaniowej oraz wyjetej spod kontroli niezaleznej wtadzy sgdowniczej”.

Dalej, autorka zdania odrebnego wskazata, ze przepisy zawarte w zarzadzeniu Marszatka Sejmu oraz
W U.5.0.p. majg jedynie charakter ,porzgdkowo-organizacyjny” i nie ograniczajg prawa do informacji,
tak jak wymaga tego art. 61 ust. 3 Konstytucji RP. Powotujac sie na blizej niesprecyzowane wartosci,
takie jak ,bezpieczerstwo” i, porzgdek publiczny”, stuzby sejmowe powinny wskaza¢ konkretne i real-
ne zagrozenia, ktore uzasadniajg odmowe wstepu na galerie w sali posiedzen. Co wiecej, skoro ww.
wartosci stanowig dobra powszechnie chronione, to objecie zakazem osdb chcgcych uzyskac prze-
pustki jednorazowe — i umozliwienie wstepu posiadaczom kart statych i okresowych — jest w ocenie
sedzi przyktadem ztamania zasady réwnosci wobec prawa.

Konkludujac, sedzia wskazata, ze skarzona czynnos$¢ zostata dokonana bez podstawy prawnej, a zatem
sad powinien orzec o jej bezskutecznosci.

Wreszcie na korzys¢ obywateli

W dwdch ostatnich wyrokach®, zapadtych w identycznym stanie faktycznym jak omawiane wyzej
orzeczenie, WSA w Warszawie (w innych sktadach) przyjat jednak, ze doszto do ztamania prawa przez
Marszatka Sejmu i stwierdzit bezskutecznos¢ odmowy wstepu na posiedzenie Sejmu. Na te chwile nie
sporzgdzono jeszcze uzasadnien tych wyrokow, jednak z ustnych motywdw wytania sie argumentacja
zblizona do przytoczonego wczesniej zdania odrebnego.

W ocenie sgdu — co wydaje sie najwazniejsze — przepisy u.s.0.p. okreslajg wytgcznie kompetencje Stra-
zy Marszatkowskiej, a nie ograniczenia prawa do informacji, w tym uprawnier do obserwowania ob-
rad. Czynno$¢ odmowy wstepu na posiedzenie zostata tez podjeta z naruszeniem art. 31 ust. 3
konstytucji, czyli byta nieproporcjonalna w stosunku do istniejgcego zagrozenia dla bezpieczerstwa i
porzadku publicznego. Ponadto, nie wynikata ona z bezposrednio z ustawy, lecz z zarzgdzenia Marszat-
ka Sejmu. Stuzby parlamentarne nie udowodnity rowniez, by obecnos¢ konkretnych obywateli (skarza-
cych) miata wptyw na zwiekszenie zagrozenia.

W jednym z omawianych wyrokéw sad uchylit ponadto § 6 pkt 4 zarzadzenia Marszatka Sejmu, co
oznacza, ze od momentu doreczenia wyroku z uzasadnieniem — nawet jesli jest on nieprawomocny —
Komendant Strazy Marszatkowskiej nie moze nikomu ograniczac lub wytgczac¢ prawa wstepu na tereny
i do budynkow Sejmu. Zgodnie bowiem z art. 152 § 1 p.p.s.a., ,w razie uwzglednienia skargi na akt lub
czynnosé, nie wywotujg one skutkdw prawnych do chwili uprawomocnienia sie wyroku”. O ile zatem
Marszatek Sejmu ztozy skarge kasacyjng do NSA, do czasu wydania orzeczenia przez ten sad (czyli za
ok. 2 lata), § 6 pkt 4 omawianego zarzadzenia nalezy traktowac jako uchylony.

" Wyroki WSA w Warszawie: z dnia 12 lutego 2019 r., sygn. IV SA/Wa 2001/18; z dnia 12 lutego 2019, sygn. IV
SA/Wa 2018/18.
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Zasady wstepu do pilnej nowelizacji

Przytoczone orzeczenia wskazujg wyraznie na wadliwo$¢ obowigzujacych zasad obserwowania obrad
izby. Brak jest w regulaminie Sejmu przepiséw okres$lajgcych tryb wstepu na posiedzenie (czego wy-

maga art. 61 ust. 4 konstytucji), podobnie jak zaden akt rangi ustawowej nie zawiera wyraznych i jed-
noznacznych ograniczen tego prawa.

W sytuacji uchylenia przez sgd spornego przepisu zarzgdzenia Marszatka Sejmu, izba staje przed
koniecznoscig gruntownej i pilnej nowelizacji wtasnego regulaminu i jednej z ustaw (zapewne ustawy
o dostepie do informacji publicznej), gdyz moze to tworzy¢ praktyczne problemy w sytuacji realnego
wystgpienia zagrozenia dla bezpieczeristwa lub porzadku publicznego, jak np. w przypadku wizyt gtow
panstw w parlamencie.

Przywotane przepisy konstytucji — wyrazajac wiele warunkow, jakie muszg by¢ spetnione, by ustawo-
dawca mogt ograniczy¢ jawnos$¢ — jednoznacznie opowiadajg sie za prymatem prawa obywateli do
informacji. W takim duchu powinna i$¢ zatem zmiana przepisdow dotyczgcych wstepu na posiedzenie
Sejmu. Jest to o tyle istotne, ze sgd administracyjny moze kontrolowac¢ kazdg odmowe obserwowania
obrad i weryfikowaé, czy nowe rozwigzania rzeczywiscie odpowiadajg standardom ustanowionym
w ustawie zasadniczej.
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolnos¢ oraz promowac
prawde i zdrowy rozsadek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana $wiadomosci Polakéw oraz
obowiazujacego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportéw i analiz podejmujacych wazne
tematy spoteczno-gospodarcze, a w szczegdlnosci: stan finanséw publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnosé
gospodarczg, wymiar sprawiedliwos$ci i tworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy i w Internecie
zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktory zwraca uwage na problem rosnacego zadtuzenia panstwa.
Dziatania FOR to takze projekty z zakresu edukacji ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania
frekwencji wyborczej.

Wspieraj nas!

Zdrowy rozsadek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebujg zaplanowanego,
wytezonego, skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jesli jest Ci bliski porzagdek spoteczny szanujgcy wolnosc i obawiasz sie nierozsgdnych decyzji politykow udajgcych
na Twdj koszt Swietych Mikotajow, wesprzyj finansowo nasze dziatania.

Wysdlij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

W sprawie darowizn mozesz sie skontaktowac z:
Patrycja Satora, dyrektor ds. rozwoju FOR
tel. 500 494 173
e-mail: patrycja.satora@for.org.pl

Juz dzi$ pomdz nam chronié¢ wolno$¢ — obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.

KONTAKT DO AUTORA

Patryk Wachowiec
Analityk prawny FOR, prezes Fundacji Centrum Analiz dla Rozwoju

e-mail: patryk.wachowiec@for.org.pl
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