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ADAM BODNAR, ADAM PLOSZKA

Konstytucyjne prawo réwnego dostepu do stuzby
publicznej a instytucja podwdjnego obywatelstwa

1. Wstep

Konstytucja RP' w art. 60 gwarantuje obywatelom polskim korzystajacym
z pelni praw publicznych prawo dostepu do stuzby publicznej na jednako-
wych zasadach. Jest to jedno z nielicznych praw obywatelskich zagwaran-
towanych w konstytucyjnym katalogu praw i wolnosci jednostki, a wiec
praw zaleznych od posiadania statusu obywatela RP. Co do zasady bowiem
Konstytucja RP, inaczej niz Konstytucja PRL?, oparta zostala na zalozeniu,
zgodnie z ktérym prawa i wolnosci jednostki przystuguja wszystkim jed-
nostkom znajdujacym sie pod jurysdykcja Rzeczypospolite;.

Spos6b rozumienia zakresu podmiotowego tego prawa nie budzit do-
tychczas wiekszych kontrowersji, a co za tym idzie zainteresowania, ani
w doktrynie, ani w praktyce ustrojowej 111 Rzeczypospolitej. Kontrowersje
te sprowokowata ,reforma™
2016-2020. Jednym z aspektéw tej ,,reformy”, ktéry dotychczas nie spotkat

sadownictwa i prokuratury dokonana w latach

—

' Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483 ze zm.

2 Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej z 22 lipca 1952 r., Dz.U. 1952, nr 33, poz. 232.

3 Ujecie pojecia ,reforma” w cudzystéw wynika z krytycznej oceny wprowadzonych zmian w sa-
downictwie, ktérych zasadniczym celem — w naszej ocenie — byto podwazenie niezaleznosci
sadow i niezawistosci sedziéw. Na temat poszczegélnych etapéw tej ,reformy” por. S. Zabtoc-
ki, Notatki..., a takze W. Sadurski, Poland’s... O konsekwencjach tej reformy A. Begier et dl.,
Obietnice...
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sie z nalezyta uwaga ze strony nauki prawa, bylo uwarunkowanie przez
ustawodawce dostepu do stuzby publicznej w zawodzie prokuratora oraz
sedziego od posiadania wylacznie obywatelstwa RP.

Ten aspekt reformy sadownictwa stanowi dla nas punkt wyjscia do sfor-
mulowania pytania badawczego, czy wprowadzenie przez ustawodawce
wymogu wylacznosci obywatelstwa RP, a co za tym idzie pozbawienie os6b
posiadajacych podwéjne czy tez wielokrotne obywatelstwo dostepu do stuz-
by publicznej mozna uzna¢ za zgodne z Konstytucja RP, a takze wiazacym
Polske prawem miedzynarodowym i europejskim. Odpowiedz na to pytanie,
choé¢ udzielona na kanwie wprowadzonych zmian dotyczacych dostepu do
zawodu sedziego (asesora sadowego) i prokuratora (asesora prokuratorskie-
go), ze wzgledu na brzmienie art. 60 Konstytucji RP ma znaczenie dalece
wykraczajace poza dostep do tych dwéch zawodow.

Dla potrzeb odpowiedzi na tak sformutowane pytanie badawcze w pierw-
szej kolejnosci w niniejszym artykule dokonujemy charakterystyki wpro-
wadzonej zmiany w celu zrekonstruowania zasadniczych argumentéw pod-
noszonych za wprowadzeniem wylacznosci obywatelstwa jako warunku
dostepu do zawodu sedziego i prokuratora (punkty 2-5). W dalszej kolejnosci
(punkt 6) dokonujemy analizy skutkéw, jakie przyniosto wprowadzenie tej
zmiany. Wreszcie zrekonstruowane wezesniej argumenty, jak i skutki uchwa-
lonych regulacji prawnych (punkty 7-8), konfrontujemy z Konstytucja RP
i wiazacym Polske prawem miedzynarodowym, formulujac w podsumowa-
niu (punkt 9) odpowiedz na pytanie badawcze.

2. Wprowadzenie wytgcznosci obywatelstwa RP w odniesieniu
do prokuratoréw

Jednym z pierwszych etapéw szeroko pojetej ,,reformy” wymiaru spra-
wiedliwos$ci dokonanej po 2015 r. byly zmiany w zakresie ustroju i modelu
prokuratury. Zasadniczym elementem zmian ustawodawczych przepro-
wadzonych w 2016 r. bylo odwrécenie wprowadzonego zaledwie kilka lat
wezesniej rozdziatu funkeji prokuratora generalnego i ministra sprawied-
liwosci®. Przyjeta zostata zupelnie nowa ustawa — Prawo o prokuraturze®,

*  Natemat ,reformy” prokuratury por. Helsifiska Fundacja Praw Czlowieka, Stan oskarzenia...

°®  Ustawa z 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze, Dz.U. 2023, poz. 1360, tekst jedn. ze zm.,

dalej: pr. prok.
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natomiast uchylona zostala wezesniej obowiazujaca ustawa z 20 czerwca
1985 r. o prokuraturze®.

Prawo o prokuraturze, w interesujacym nas zakresie, wprowadzito nie-
znany ustawie o prokuraturze z 1985 r. wymag posiadania wylacznie obywa-
telstwa polskiego jako kryterium dostepu do zawodu prokuratora. Ustawo-
dawca w art. 75 § 1 pkt 1 pr. prok. okreslit bowiem, ze prokuratorem moze
zosta¢ osoba, ktora: ,posiada wylacznie obywatelstwo polskie i korzysta
z pelni praw cywilnych i obywatelskich”. Jednoczesnie art. 93 § 6 pr. prok.
okreslit, ze ,[s]tosunek stuzbowy prokuratora wygasa z dniem utraty przez
niego obywatelstwa polskiego lub uzyskania obywatelstwa innego panistwa”.
Co ciekawe, taki sam wymog nie zostal okreslony w stosunku do asystentéw
prokuratora — w art. 176 § 1 pkt 1 pr. prok. nie wskazano wymogu ,wytacz-
nosci” obywatelstwa.

Zmiana ta zostala skorelowana z art. 52 ustawy wprowadzajacej Prawo
o prokuraturze. Przepis ten stwierdzal: ,Wymagan dotyczacych zajmowa-
nia stanowiska prokuratora, okreslonych w art. 75 § 1 pkt 1 [pr. prok.] nie
stosuje sie do osoby zajmujacej stanowisko prokuratora w dniu wejscia
w zycie [Prawa o prokuraturze]”. Oznacza to, ze dotychczasowi prokurato-
rzy mogli zachowa¢ podwdéjne obywatelstwo, jesli takowe posiadali. Przyjete
za$ przepisy mialy zastosowanie na przysztos¢ do kazdej nowej osoby, ktéra
starataby sie o status prokuratora.

Spodziewa¢ nalezaloby sie, ze tak istotna — z perspektywy statusu pro-
kuratora oraz praw obywatelskich — zmiana zostanie nalezycie uzasadniona
przez projektodawce ustawy. Tymczasem uzasadnienie projektu ustawy mil-
czy o tej zmianie’. Projekt tej ustawy stanowil przediozenie poselskie. Z tego
wzgledu nie obejmowaly go wymagania dotyczace prowadzonych konsultacji
spolecznych. Wprowadzenie wymogu wylacznego obywatelstwa jako warun-
ku dostepu do zawodu prokuratora nie wzbudzito wiekszych watpliwosci
na etapie prac legislacyjnych®. Wprawdzie podnoszony byl przez ekspertéw
ds. legislacji argument potencjalnej niezgodnosci tego rozwiazania z Kon-
stytucja RP, jednak przedstawiciele resortu sprawiedliwosci uzasadniali po-
trzebe tej zmiany zasadniczo dwoma argumentami. Pierwszym — o charak-
terze systemowym - tj. stwierdzeniem, ze regulacja ta stanowi lex specialis

—
®  Por. art. 74 ustawy z 28 stycznia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o prokura-
turze, Dz.U. 2016, poz. 178 ze zm.

7 Por. VIII kadencja, druk sejm. nr 162.

Por. zapis stenograficzny wspdlnego posiedzenia Komisji Ustawodawczej oraz Komisji Praw

Czlowieka, Praworzadnosci i Petycji Senatu RP z 29 stycznia 2016 r.
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w stosunku do ogélnej regulacji przepiséw prawa o obywatelstwie, a podob-
ne rozwiazanie zostalo przyjete w ustawie o Centralnym Biurze Antyko-
rupcyjnym®. Drugim — o charakterze aksjologicznym - poprzez wskazanie
na zagrozenia zwiazane z podwdjna lojalnoscia oséb, ktére beda pracowaty
jako prokuratorzy'.

3. Wprowadzenie wytgcznosci obywatelstwa RP w odniesieniu
do sedziéw

Znacznie wieksze kontrowersje niz zmiana statusu prokuratoréw wzbudzila
tozsama zmiana w zakresie statusu sedziéw wprowadzona na mocy ustawy
o Sadzie Najwyzszym z 8 grudnia 2017 r." Warto odnotowa¢, ze ustawa ta sta-
nowita element budzacej spoteczne kontrowersje ,,reformy sadownictwa2.
Zostata ona przyjeta w nastepstwie zawetowania przez Prezydenta RP wczes$-
niejszej wersji ustawy o Sadzie Najwyzszym', zasadniczo z uwagi na przy-
znanie zbyt duzych, dyskrecjonalnych uprawnien Prokuratorowi General-
nemu — Ministrowi Sprawiedliwosci, ale takze ze wzgledu na tempo prac
nad ta ustawa'*. Sposob procedowania tej kompleksowej, ustrojowej ustawy,
ktéra zostata przekazana Prezydentowi do podpisu po zaledwie dziewieciu
dniach od jej wpltywu do Sejmu, stanowi zreszta dobitna egzemplifikacje
nieprawidlowosci procesu legislacyjnego Sejmu VIII i Senatu IX kadencji'.

Ibidem, stanowisko Dyrektora Departamentu Prawnego w Ministerstwie Sprawiedliwosci oraz
Bogdana Swieczkowskiego, podsekretarza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci.

Ibidem, wypowiedz Bogdana Swieczkowskiego: ,,Z uwagi na to, ze prokurator prowadzi czy
nadzoruje, przede wszystkim prowadzi ledztwa dotyczace zdrady, szpiegostwa, gdyby byta
mozliwo$¢ posiadania przez prokuratora podwdéjnego obywatelstwa i miathy on obywatelstwo
panstwa, ktérego obywatela dotyczy prowadzone przez niego postepowanie, to moglaby zaist-
nie¢ taka sytuacja, ze moglaby sie pojawi¢ u tego prokuratora moralna, bym powiedziat, nie
tylko moralna czy etyczna dwuznacznosé, bo musiatby postepowac lojalnie, zgodnie z normami
regulujacymi kwestie obywatelstwa musiatby by¢ lojalny wobec obu paristw. Tak? Méwie to,
nie ukrywam, takze z uwagi na specyfike dotyczaca Slaska i roznego rodzaju sytuacje zwiazane
ze sprawami obywatelstwa na terenie Gérnego Slaska czy tez Slaska Opolskiego. Zatem, jak
sadze, intencja Sejmu Rzeczypospolitej byto wprowadzenie tego konkretnego zapisu. W naszym
przekonaniu to w zadnym wypadku nie uchybia normom konstytucyjnym ani innym normom
ustawowym”.

Dz.U. 2023, poz. 1093, tekst jedn. ze zm., dalej: u.SN. Ustawa ta weszla w zycie 3 kwietnia
2018 r.

Por. D. Mazur, Sedziowie...

Poselski projekt ustawy o Sadzie Najwyzszym, VIII kadencja, druk sejm. nr 1727.
Prezydencki wniosek o ponowne rozpatrzenie ustawy, VIII kadencja, druk sejm. nr 1789.

5 Por. szerzej: Fundacja Batorego, Ustawa w 2 godziny....
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Ustawa ,prezydencka”, ostatecznie uchwalona, ustanowita kryteria, ja-
kie musi spetnia¢ kandydat do pelnienia urzedu na stanowisku sedziego
Sadu Najwyzszego. W interesujacym nas zakresie okreslita, ze na ten urzad
moze by¢ powolana osoba, ktéra posiada wylacznie obywatelstwo polskie
i korzysta z pelni praw cywilnych i publicznych (art. 30 § 1 pkt 1 u.SN). Toz-
samej tresci przepis ksztaltuje status tawnika Sadu Najwyzszego (art. 59 § 3
pkt 1u.SN). Wymdg posiadania wylacznie polskiego obywatelstwa rzeczona
ustawa nalozyla takze na sedziow sadéw wojskowych (art. 106 pkt 4 u.SN),
oraz sedziéw sadéw powszechnych (art. 108 pkt 3 u.SN), a w konsekwencji
takze asesorow sadowych.

Ustawa o Sadzie Najwyzszym wprowadzila istotne rozwiazanie przejscio-
we, okreslajac, ze sedzia albo asesor sadowy, ktéry w dniu wejscia w zycie tej
ustawy nie spelnia wymogu posiadania wylacznie obywatelstwa polskiego,
powinien w terminie 6 miesiecy od dnia wej$cia w zycie tej ustawy zrzec
sie obywatelstwa obcego paristwa. W przypadku gdyby tego nie zrobil, jego
stosunek stuzbowy jako sedziego albo asesora sadowego zostathy wygaszony
z mocy prawa (art. 117 § 11 2 u.SN).

Wprowadzenie do porzadku prawnego wylacznego obywatelstwa RP
jako kryterium dostepu do urzedu sedziego, a co za tym idzie wykluczenie
ze stuzby sedziowskiej 0s6b posiadajacych wielokrotne obywatelstwo, nie
zostalo przez wnioskodawce - tj. Prezydenta Rzeczypospolitej — uzasadnio-
ne w wyczerpujacy sposob. Uzasadnienie projektu prezydenckiej ustawy
poprzestalo jedynie na wskazaniu, ze posiadanie podwdjnego obywatelstwa
stanowi nowa i ,dotychczas nieznana” okoliczno$é skutkujaca wygaszeniem
stosunku stuzbowego sedziego’®. Co ciekawe w $wietle wezesniej wskaza-
nych okolicznosci dotyczacych przyjecia tej ustawy: w zakresie wprowadze-
nia ww. kryterium ustawa ,prezydencka” w istocie skopiowala rozwiazania
z zawetowane]j wezesniej ustawy. Projekt zawetowanej ustawy nie zawierat
przy tym nawet tak lapidarnego uzasadnienia, cho¢ juz na etapie jego (eks-
presowego) procedowania podnoszono zarzuty dotyczace jego potencjalnej
niezgodno$ci z Konstytucja RP'".

Do zapowiedzi wprowadzenia kryterium wylacznego obywatelstwa
w pisemnej opinii krytycznie odnidst sie Rzecznik Praw Obywatelskich.
Argumentowal on, ze zakaz posiadania dodatkowego obywatelstwa innego

|
18 Przedstawiony przez Prezydenta Rzeczypospolitej projekt ustawy o Sadzie Najwyzszym, VIII ka-
dencja, druk sejm. nr 2003, s. 16.

'” " Por. opinia Sadu Najwyzszego z 18 lipca 2017 r. do poselskiego projektu ustawy o Sadzie Naj-

wyzszym, VIII kadencja, druk sejm. nr 1727, s. 10.
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panstwa przez kandydatéw na stanowisko sedziego, asesora czy tawnika
albo 0s6b juz piastujacych ten urzad jest niezgodny z konstytucyjnymi stan-
dardami wynikajacymi z art. 32 i 60 Konstytucji RP. Ombudsman zakwe-
stionowal takze zgodnos¢ z Konstytucja RP wspomnianego wyzej przepisu
przej$ciowego — tj. art. 117 u.SN — wskazujac na jego niezgodnos$¢ z art. 180
ust. 112 Konstytucji RP. Niezgodnos¢ te Rzecznik dostrzegal w tym, ze prze-
pis ten pozwala zltozy¢ z urzedu sedziéw albo asesoréw sadowych, ktorzy
posiadali objete zasada niezawislosci sedziowskiej gwarancje zajmowania
swoich stanowisk. Co wiecej, decyzja o zlozeniu sedziego z urzedu naste-
puje wylacznie na skutek zrealizowania sie ustawowo okreslonej przesfanki
w postaci posiadania przez sedziego badz asesora podwdjnego obywatelstwa,
choé w $wietle Konstytucji RP jedynym uprawnionym organem do ztozenia
sedziego z urzedu jest sad"™.

W toku prac parlamentarnych podnoszono zarzut niezgodnosci tego roz-
wiazania z Konstytucja RP (w aspekcie réwnosci, tj. w kontekscie art. 32 Kon-
stytucji RP), ustawa o obywatelstwie polskim', i innymi wiazacymi Polske
umowami miedzynarodowymi®. Takze w debacie publicznej rozwiazanie
to krytykowali przedstawiciele mniejszosci niemieckiej?'.

Przedstawicielka Prezydenta w toku prac parlamentarnych uzasadniata
te zmiane, wskazujac na argument o charakterze systemowym, tj. obowiazy-
wanie takiego wymogu w kontekscie prokuratoréw i funkcjonariuszy stuzb
specjalnych. Wskazywata takze na argument o charakterze aksjologicznym,
tj. ze wprowadzenie tego wymogu stanowi podkreslenie wiezi prawnej mie-
dzy sedzia a panstwem?®. Przedstawiciel wiekszosci w Senacie wskazal nadto

|
18

Por. opinie Rzecznika Praw Obywatelskich z 2 i 29 listopada 2017 r. do projektu ustawy o Sadzie

Najwyzszym, VIII kadencja, druk sejm. nr 2003.

1 Ustawa z 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim, Dz.U. 2023, poz. 1989, tekst jedn.

20 Por. zapis stenograficzny przebiegu posiedzenia Sejmowej Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlo-
wieka z 30 listopada 2017 r., < https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=SPC-110 >,
dostep: 30 grudnia 2023 r.

2 Lider MN...

2 Por. w szczegdlnosci wypowiedz Podsekretarz Stanu w Kancelarii Prezydenta RP Anny Suréwki-

-Pasek w trakcie 52. posiedzenia Senatu IX kadencji, ktorej obszerne fragmenty warto tu przy-

toczy¢: ,Kolejna kwestia, ktéra tutaj byta podnoszona, dotyczy wymogu posiadania wytacznie

obywatelstwa polskiego jako warunku bycia sedzia Sadu Najwyzszego. Obecnie w systemie
prawnym obowiazuje kilka ustaw, ktére réwniez wprowadzajg ten wymag posiadania wylacz-
nie obywatelstwa polskiego, (...). Po co jest wprowadzany ten wymég? Tak jak w przypadku
wskazanych przeze mnie wezesniej 0s6b petniacych rézne funkcje publiczne, wymég posia-
dania wylacznie jednego obywatelstwa, obywatelstwa polskiego, w przypadku sedziéw Sadu

Najwyzszego stuzy podkresleniu tych wiezi, ktére tacza sedziego z panstwem polskim. Sedzia

wydaje wyroki i wszystkie rozstrzygniecia w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej. W przypadku
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na ryzyko zwiazane z brakiem lojalnosci sedziéw posiadajacych podwéjne
obywatelstwo wzgledem panistwa polskiego®.

Bezposrednio po uchwaleniu ustawy do Biura Rzecznika Praw Obywatel-
skich wptyneta skarga sedziego, ktéry — dotkniety zmianami wprowadzony-
mi przez ww. ustawe — zwrocit sie z wnioskiem do RPO o ochrone swoich
praw. W odpowiedzi na ten wniosek RPO skierowat do Ministra Sprawiedli-
wosci wystapienie generalne®, podnoszac wezes$niejsze argumenty na rzecz
niekonstytucyjnosci tego prawa. Ministerstwo Sprawiedliwosci w odpowie-
dzi wskazalo na ratio legis ustawy?, przytaczajac dotychczasowy argument,
ze wymog wylacznosci obywatelstwa ma zastosowanie do przedstawicieli
wielu stuzb. Dodatkowo podniesiono, ze wprowadzenie tej zmiany ma za-
bezpieczac lojalnosé wobec paristwa polskiego. Jak stwierdzit Minister Spra-
wiedliwosci, ,ograniczenie ryzyka dziatania na rzecz innego panstwa przez
osoby sprawujace funkcje publiczne wymusza bardziej rygorystyczne wyma-
gania panstwa wobec tych os6b. Wprowadzone zmiany statuujace warunek
posiadania wyltacznie obywatelstwa polskiego w odniesieniu do sedziéw sa
uzasadnione, z uwagi na ustawowe zadania tej grupy zawodowej oraz fakt,

ze petniona przez nich stuzba zwiazana jest z wykonywaniem wiadzy pub-

licznej oraz realizacja polityki bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa”?.

—
osoby, ktéra petni tak wazny urzad i wydaje wyroki w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej, wazne
jest to Sciste powiazanie tym weztem prawnym, jakim jest posiadanie wylacznie obywatelstwa
polskiego. Dlatego tez pan prezydent w swoim projekcie, ktéry zostal 8 grudnia przyjety przez
Sejm, zaproponowal, zeby sedziowie Sadu Najwyzszego posiadali wylacznie obywatelstwo
polskie”; zob. < https://www.senat.gov.pl/prace/posiedzenia/przebieg,497,2.html >, dostep:
30 grudnia 2023 r.

Ibidem, wypowiedz Senatora M. Sewerynskiego, przedstawiciela wigkszosci: ,, W mojej opinii
moze by¢ — moze by¢, czyli to jest hipoteza, ze jest takie ryzyko — pewien konflikt lojalnosci
w przypadku takiej osoby, ktéra ma wiecej niz jedno obywatelstwo. Bo wobec ktérego z tych
krajow ona bedzie lojalna albo bardziej lojalna, a wobec ktérego bedzie troche mniej lojalna? Jak
ktos wykonuje tak wazna funkcje, jak funkcja sedziego, to taki konflikt obywatelskosci, poczu-
cia obywatelskosci, lojalnosci obywatelskiej to juz nie jest tylko pewna rozterka wewnetrzna,
bo ona moze sie uzewnetrznia¢ poprzez okreslone akty wladcze. Wiec ja bym tego tak bardzo
nie lekcewazyl”.

* Wystapienie RPO z 15 lutego 2018 r., VI1.561.8.2017.AJK, < https://bip.brpo.gov.pl/sites/default/
files/Wyst%C4%85pienie%20RP0%20d0%20Ministra%20Sprawiedliwo%C5%9Bci%20ws.%20
obywatelstwa%20s%C4%99dzi%C3%B3w.pdf >, dostep: 30 grudnia 2023 r.

Co szczegblnie interesujace: Ministerstwo Sprawiedliwosci uzasadnienia tego nie rekonstruo-
walo, opierajac sie na przebiegu prac parlamentarnych, ale przedstawito jako wlasne.
Odpowiedz Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci Lukasza Piebiaka z 18 czerw-
ca 2018 r., DL-VI-053-4/18, na wystapienie RPO, < https://bip.brpo.gov.plsites/default/files/Od-
powiedz%20Ministra%20Sprawiedliwo$ci%20w%20sprawie%200bywatelstwa%20sedziow,%20
18%20czerwca%202018%20r._0.pdf >, dostep: 30 grudnia 2023 r.
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4. Relatywizacja wymogu posiadania wytacznego obywatelstwa RP
przez sedzidw

W przywotywanym wystapieniu Rzecznik Praw Obywatelskich wskazywal
na kilka, takze proceduralnych, watpliwosci odnoszacych sie do art. 117 u.SN.
Ministerstwo Sprawiedliwo$ci watpliwosci uznalo za ,nieuzasadnione”.
Tymczasem niecaly miesiac p6zniej, bo juz w lipcu 2018 r., do Sejmu RP
wplynat projekt ustawy przewidujacy nowelizacje tego przepisu®. Noweli-
zacja ta, przedlozona ponownie w trybie poselskim, zostala uchwalona po
kilkunastu dniach od wptywu projektu ustawy do Sejmu*. Na jej mocy zli-
beralizowano wymég posiadania wylacznego obywatelstwa polskiego przez
sedziéw i asesoréw sadowych. Jak wskazywano w uzasadnieniu ustawy,
zmiany te zostaly pomyslane w celu: ,ztagodzenia skutkéw wejscia w zy-
cie przepiséw nakazujacych sedziom posiadajacym takze obywatelstwo
panstwa obcego, zrzeczenia sie go pod rygorem wygasniecia stosunku stuz-
bowego, dajac sedziemu mozliwo$é zachowania zajmowanego stanowiska
sedziowskiego bez zrzeczenia sie obywatelstwa panstwa obcego”.

Nowelizacja ta przyznala kompetencje Krajowej Radzie Sadownictwa
(dalej: KRS) do dyskrecjonalnego i niepodlegajacego kontroli sadowej decy-
dowania o utrzymaniu przez sedziéw stanowiska sedziowskiego pomimo
posiadania obywatelstwa obcego panistwa. W razie negatywnej decyzji KRS
osoba wnioskujaca, w terminie dw6ch miesiecy od dnia wydania uchwaty
przez KRS, zostala zobowiazana do przedstawienia dokumentéw potwier-
dzajacych podjecie czynnosci zmierzajacych do zrzeczenia sie obywatelstwa
obcego panstwa pod rygorem wygaszenia stosunku stuzbowego sedziego
albo asesora sadowego z mocy prawa.

Dodatkowo, ustawodawca w drodze przedmiotowej nowelizacji
(w art. 20) nalozyt na sedziéw obowiazek przedlozenia Ministrowi Spra-
wiedliwosci o$wiadczenia z zakresie tego, czy posiadaja oni wylacznie
obywatelstwo polskie czy takze obywatelstwo innego panstwa. Przyczyna
wprowadzenia tego obowiazku bylo oprotestowanie przez srodowiska se-
dziowskie wezesniejszego zadania zlozenia tego typu o$wiadczen z uwa-
gi na brak postawy prawnej dla domagania sie przez Ministerstwo takiej

% Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy — Prawo o prokuraturze oraz niektérych innych

ustaw, VIII kadencja, druk sejm. nr 2731.

Ustawa z 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych oraz nie-
kt6rych innych ustaw, Dz.U. 2018, poz. 1443.

Por. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy — Prawo o ustroju sadéw powszechnych
oraz niektorych innych ustaw, VIII kadencja, druk sejm. nr 2731.
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informacji*. W trakcie prac nad ta nowelizacja Ministerstwo Sprawiedli-
wosci przyznalo, ze nie ma informacji, jakiej grupy sedziéw dotyczy prob-
lem wylacznego obywatelstwa, wskazujac, ze m.in. temu stuzy nowelizacja
w zakresie wprowadzenia obowiazku podania danych o obywatelstwie®.

5. Utrwalenie zmian — wprowadzenie wytacznosci obywatelstwa RP
w odniesieniu do absolwentéw Krajowej Szkoty Sagdownictwa
i Prokuratury

W toku procedowania nowelizacji ustawy o Sadzie Najwyzszym wprowa-
dzanym zmianom sprzeciwiala sie w szczegélnosci mniejszo$é niemiecka,
w tym jej reprezentant w Sejmie®’. To wlasnie posel mniejszos$ci niemiec-
kiej — w drodze interpelacji poselskiej — krytykujac wprowadzone zmiany,
zwrocit uwage na pominiety w pracach nad zmianami w sadownictwie sta-
tus aplikantéw Krajowej Szkoty Sadownictwa i Prokuratury (dalej: KSSiP).
Ustawodawca nie wyposazyl bowiem aplikantéw KSSiP, w przeciwienstwie
do sedziow i asesoréw sadowych, w prawo do zlozenia wniosku do KRS
o wyrazenie zgody na zajmowanie stanowiska sedziowskiego pomimo posia-
dania obywatelstwa obcego paristwa®*. W odpowiedzi na te interpelacje Mi-
nisterstwo Sprawiedliwosci przywolato dotychczas podnoszone argumenty
uzasadniajace wylacznos$é obywatelstwa RP jako warunku dostepu do urze-
du sedziego, nie odnoszac sie do przedstawionego w interpelacji postulatu
wyposazenia aplikantéw KSSiP w prawo do zlozenia wniosku o wyrazenie

—

% Ppor. stanowisko Stalego Prezydium Forum Wspétpracy Sedziéw z 15 kwietnia 2018 r. w sprawie
zobowiazania sedziéw do skladania oswiadczen dotyczacych posiadania wylacznie obywatel-
stwa polskiego, < https:/www.iustitia.pl/79-informacje/2204-stanowisko-stalego-prezydium-
-forum-wspolpracy-sedziow-z-dnia-15-04-2018-r-w-sprawie-zobowiazania-sedziow-do-skladania-
-oswiadczen-dotyczacych-posiadania-wylacznie-obywatelstwa-polskiego >, dostep: 30 grudnia
2023 r.

3 Por. zapis stenograficzny posiedzenia Komisji Praw Czlowieka, Praworzadnosci i Petycji z 23 lip-
ca 2018 r., < https://www.senat.gov.pl/prace/komisje-senackie/przebieg,7872,1.html >, dostep:
30 grudnia 2023 r.

32 posel Galla w starciu z Krystyng Pawlowicz. ,,Ja Polsce wstydu nie przynosze”, Gazeta Wyborcza,
Wiadomosci Opole, 6 grudnia 2017 r., < https:/opole.wyborcza.pl/opole/7,35086,22746222,posel-
-galla-w-starciu-z-krystyna-pawlowicz-ja-polsce-wstydu.html >, dostep: 30 grudnia 2023 r.

*  Interpelacja posta Ryszarda Galli nr 32282 do Ministra Sprawiedliwosci w sprawie podwojnego
obywatelstwa sedziéw z 27 czerwca 2019 r., < https:/www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/Interpelacja-
Tresc.xsp?key=BDRHEY&view=null >, dostep: 30 grudnia 2023 r.
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zgody na zajmowanie stanowiska sedziowskiego pomimo posiadania oby-
watelstwa obcego panstwa®.

Postulat ten zmaterializowat sie jednak niecaly rok pézniej w drodze
nowelizacji ustawy o Krajowej Szkole Sadownictwa i Prokuratury®. Usta-
wa z 10 grudnia 2020 r. o zmianie ustawy o Krajowe] Szkole Sadownictwa
i Prokuratury®®, natozono na egzaminowanych aplikantéw sedziowskich
i prokuratorskich, ubiegajacych sie o stanowiska asesorskie, obowiazek
przedstawienia o§wiadczen co do posiadanego obywatelstwa, a w dalszej ko-
lejnosci obowiazek posiadania wylacznie obywatelstwa polskiego. Podobnie
jak w przypadku sedziéw, takze egzaminowanym aplikantom sedziowskim
przyznano prawo zwrdcenia sie do KRS z wnioskiem o wyrazenie zgody na
posiadanie nie tylko polskiego obywatelstwa. Procedura zostata uksztat-
towana w analogiczny sposéb do tej majacej zastosowanie w odniesieniu
do sedziéw (art. 3). Takie same prawo oraz procedure ubiegania sie o nie
przewidziano w odniesieniu do aplikantéw prokuratorskich, z tym ze w ich
przypadku uprawnienie do decydowania — zamiast Krajowej Radzie Sadow-
nictwa — przyznano Prokuratorowi Generalnemu (art. 4).

Podobnie jak w przypadku wczesniejszych zmian, takze w pracach nad
ta nowelizacja rozwiazaniu ograniczajacemu dostep do stuzby publicznej
ze wzgledu na posiadane podwdjne obywatelstwo postawiono zarzuty nie-
zgodnosci z Konstytucja RP. Projektodawcy, odpierajac te zarzuty, poza
dotychczas podnoszonymi argumentami, podali dodatkowe uzasadnienie
o charakterze faktycznym. Wskazali mianowicie, ze wezesniej wprowadzone
regulacje prawne ustanawiajace wylacznosé obywatelstwa jako okolicznosé
warunkujaca dostep do urzedu sedziego pozostaja w mocy od 1,5 roku.
Sa one objete domniemaniem konstytucyjnosci, ktérego nikt nie zakwe-
stionowal skutecznie przed Trybunalem Konstytucyjnym®. Projekt ten —
z uwagi na fakt, ze byt projektem rzadowym - podlegal opiniowaniu przez
Rade Legislacyjna. Rada w swojej opinii — co interesujace — przyznala, ze:

—
3 Odpowiedz na interpelacje nr 32282 w sprawie podwdjnego obywatelstwa sedziéw podsekreta-
rza stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci Lukasza Piebiaka z 18 lipca 2019 r., < https://www.
sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=BESH9U&view=null >, dostep: 30 grudnia
2023 .

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Szkole Sadownictwa i Prokuratury,
1X kadencja, druk sejm. nr 644.

% Dz.U. 2021, poz. 21.

Por. zapis stenograficzny posiedzenia sejmowej Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka
(nr 36) z 15 pazdziernika 2020 r., < http://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf{/0/AECD7FFO1E41929D
C1258607003B7471/%24File/0065009.pdf >, dostep: 30 grudnia 2023 r.


https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=BE8H9U&view=null
https://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=BE8H9U&view=null
http://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/AECD7FF01E41929DC1258607003B7471/%24File/0065009.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/zapisy9.nsf/0/AECD7FF01E41929DC1258607003B7471/%24File/0065009.pdf
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»art. 60 Konstytucji RP nie zawiera wymogu posiadania wylacznie obywa-
telstwa polskiego, jako warunku dostepu do stuzby publicznej”. W dalszej
jednak kolejnosci Rada w swojej opinii stwierdzita, ze jak kazde konstytucyj-
ne prawo, takze prawo z art. 60 podlega ograniczeniom (na podstawie art. 31
ust. 3 Konstytucji RP), a argumentami uzasadniajacymi owo réznicowanie sg
m.in. obowiazek zachowania lojalnosci oraz koniecznosé ,realizacji takich
wartosci konstytucyjnych, jak dazenie do tego, by osoby majace wykonywaé
w imieniu Panistwa Polskiego szczegdlne funkcje wladczo-jurysdykeyjne
wykazywaly w tym wiekszym zakresie wierno$é Rzeczypospolitej Polskiej
(warto$¢ z art. 82 Konstytucji RP) oraz by, w przypadku sedziéw i aseso-
réow sadowych, mieli pelne warunki do bycia w pelni niezawistymi (wartos¢
z art. 178 ust. 1 Konstytucji RP)”.

6. Ocena skutkéw wprowadzonych regulacji

Reasumujac, w wyniku zmian wprowadzonych na przestrzeni 2016-2020 r.
ustawodawca najpierw pozbawil osoby posiadajace obok obywatelstwa pol-
skiego takze obywatelstwo innego panstwa dostepu do urzedu sedziego
oraz prokuratora, a nastepnie dostep ten znacznie ograniczyl. Jednoczes-
nie na zadnym etapie procesu legislacyjnego, ktéry doprowadzit do tego
skutku, projektodawcy kolejnych ustaw nie dokonali rzetelnej oceny skut-
kéw proponowanych regulacji. Tym samym wprowadzanym zmianom nie
towarzyszylo jasne okreslenie populacji obywateli polskich sprawujacych
wymiar sprawiedliwosci lub aspirujacych do niego, ktérych projektowane
zmiany beda dotyczy¢. Jedynie w uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie
ustawy o KSSiP projektodawca, argumentujac na rzecz odstapienia od wy-
mogu posiadania wylacznie polskiego obywatelstwa na etapie aplikowania
do szkoly®, stwierdzil, ze ,posiadanie obywatelstwa innego panstwa jest
zjawiskiem dos¢ czestym”.

W $wietle powyzszego twierdzenia warto zaznaczy¢, ze posiadanie przez
obywateli RP podwdjnego, czy szerzej wielokrotnego obywatelstwa, nie jest

3 Opinia z 24 kwietnia 2020 r. o projekcie ustawy o zmianie ustawy o Krajowej Szkole Sadow-
nictwa i Prokuratury (UD 56) z 14 lutego 2020 r., <https:/www.gov.pl/web/radalegislacyjna/
opinia-z-24-kwietnia-2020-r-o-projekcie-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-krajowej-szkole-sadow-
nictwa-i-prokuratury-ud-56-z-dnia-14022020-r >, dostep: 30 grudnia 2023 r.

*  Co wynikalo z faktu, ze nawet przyjecie na aplikacje nie gwarantuje uzyskania w przyszlosci
statusu sedziego. Por. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o Krajowej
Szkole Sadownictwa i Prokuratury, s. 8.
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zjawiskiem ani wyjatkowym, ani tym bardziej nowym. Fenomen wielokrot-
nego obywatelstwa ma dluga i ogélnoswiatowa tradycje. Wynika on, co do
zasady, z r6znego sposobu ksztaltowania przez ustawodawstwa poszczegdl-
nych panstw zasad nabywania obywatelstwa, w tym przede wszystkim ze
wzgledu na istnienie okreslonych wiezi rodzinnych (ius sanguinis) czy tez
faktu urodzenia na terytorium panstw, w ktérych obowiazuje (ius soli). Na to
nakladaja sie historyczne zmiany w zakresie granic poszczegolnych panstw
oraz migracje ludnosci*. Owe procesy, w polskim kontekscie, doprowadzity
do sytuacji, w ktérej zgodnie z dostepnymi danymi ze spisu powszechnego
z 2011 r. w Polsce 0s6b z polskim i jednoczesnie drugim obywatelstwem
jest 327 tys., co stanowilo w tamtym czasie mniej niz 1% ogétu ludnosci*'.

Podkresli¢ nalezy to wyraznie, ze skutkiem reformy z 2017 r. byta sytua-
cja, w ktérej sedziowie posiadajacy podwdojne obywatelstwo, cheac uzyskaé
lub zachowa¢ urzad sedziego zostali zobligowani do rezygnacji z obywa-
telstwa innego panstwa. Poza incydentalnie naglasnianymi przez media
przypadkami** nie sposéb ustali¢, ilu doktadnie sedziéw dokonato rezyg-
nacji z obywatelstwa innego panstwa, ew. przeszlo w stan spoczynku lub
zrezygnowalo z kontynuacji kariery sedziowskiej i prokuratorskiej. Nie
sposob takze wykluczy¢, ze dodatkowym skutkiem tej regulacji bylo to, ze
niektérzy prawnicy wykonujacy inne zawody prawnicze (adwokata, rad-
cy prawnego, notariusza, komornika) zostali zmuszeni do podjecia decyzji

—
0 Por. szerzej: W. Czapski, O przyjmowaniu..., s. 25-49; A. Grajewski, Blaski..., s. 77-82.
Gléwny Urzad Statystyczny, Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkan 2011... Dane do-
tyczace wielokrotnych obywatelstw nie byly gromadzone przy okazji ostatniego Narodowego
Spisu Powszechnego Ludnoéci i Mieszkan przeprowadzonego w 2021 r. W spisie tym wymaga-
ne byto podanie informacji tylko o jednym z posiadanych obywatelstw (formularz nie zawierat
pytan o drugie i kolejne obywatelstwo). Respondenci w odpowiedzi na pytanie o obywatelstwo,
w przypadku posiadania wiecej niz jednego obywatelstwa, dysponowali nastepujaca instrukeja:
1. Jesli osoba ma obywatelstwo polskie i inne, nalezato wybrac ,,Polska”;
2. Jezeli cudzoziemiec (osoba nieposiadajaca obywatelstwa polskiego) ma:

a) kilka obywatelstw, w tym jedno jest obywatelstwem kraju nalezacego do Unii Europej-

skiej (UE) - nalezalo wpisa¢ nazwe kraju nalezacego do UE,
b) obywatelstwo kilku krajéw UE - nalezalo wpisa¢ nazwe jednego z tych krajéw (wybrana

41

wedlug uznania osoby spisywanej),
¢) obywatelstwo kilku krajéw nienalezacych do UE - nalezalo wpisaé¢ nazwe jednego

z tych krajow (wybrana wedtug uznania osoby spisywanej).
Przedmiotowa informacje uzyskalismy od Gléwnego Urzedu Statystycznego w odpowiedzi na
wniosek o udostepnienie danych statystycznych dotyczacych podwdjnego obywatelstwa w dniu
11 marca 2024 r. (Znak pisma: GUS-DK02.601.698.2024.5 — niepublikowane).
Glosny byl przypadek prof. Aleksandra Stepkowskiego kandydujacego na urzad sedziego Sadu
Najwyzszego, ktory zrezygnowat z obywatelstwa brytyjskiego. O okolicznosciach jego powola-
nia na urzad sedziego por. M. Pach, Niedbalstwo...
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o rezygnacji z mozliwosci ubiegania sie o stanowisko sedziego oraz pro-
kuratora, w sytuacji gdy chcieli zachowaé¢ swoje podwojne obywatelstwo.
Tym samym i tak trudna droga do urzedu sedziego, widzianego jako korona
zawod6éw prawniczych, stala sie dla czesci obywateli jeszcze trudniejsza,
jesli w ogéle mozliwa*.

Tym, co mozna w sposéb jednoznaczny ustalié, jest liczba sedziow i ase-
soréw sadowych, ktérzy posiadali podwdjne obywatelstwo w polowie 2018 r.
Sedziowie i asesorzy sadowi zostali bowiem zobligowani — na mocy art. 20
powolywanej juz ustawy z 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy — Prawo o ustro-
ju sadéw powszechnych — do zlozenia o§wiadczenia o posiadanych obywa-
telstwach innych panstw w przeciagu miesiaca od wejscia tej nowelizacji
w zycie, co nastapito 10 sierpnia 2018 r. Jak wynika z informacji uzyskanych
przez nas od Ministerstwa Sprawiedliwosci w trybie dostepu do informacji
publicznej, oswiadczenie o posiadaniu obywatelstwa takze innego panstwa
zlozylo jedynie dwéch asesoréw i pieciu sedziéw*. Pomimo posiadania tej
informacji Ministerstwo Sprawiedliwo$ci — we wskazanej nowelizacji usta-
wy 0 KSSiP z 2020 r. — dalej utrzymywalo zasadnos¢ i potrzebe tej regulacji
zamykajacej mtodym osobom z podwéjnym obywatelstwem droge do kariery
sedziowskiej lub prokuratorskie;j.

W kontekscie praktyki funkcjonowania dyskutowanych regulacji warto
jednak przypomnieé, ze kontrowersyjny wymaég posiadania wyltacznego oby-
watelstwa zostat — po niecalym pét roku jego obowiazywania - ztagodzony
poprzez przyznanie KRS kompetencji do wydawania zgody na zajmowanie
stanowiska sedziowskiego pomimo posiadania obywatelstwa obcego pan-
stwa. W celu ustalenia i oceny praktyki Krajowej Rady Sadownictwa w tym
zakresie skierowany zostal wniosek o dostep do informacji publicznej w za-
kresie informacji o ilosci i tresci rozstrzygniec, jakie KRS w tym zakresie
wydata w okresie od momentu przyznania jej tej kompetencji do 30 czerwca
2023 r.*

Dla porzadku odnotowaé nalezy, ze podobny wniosek o dostep do in-
formacji publicznej zostat skierowany do Prokuratora Generalnego w kon-
tekscie jego kompetencji do wyrazania zgody na zajmowanie stanowiska
asesora prokuratorskiego pomimo posiadania podwéjnego obywatelstwa

|
4 Na temat koncepcji urzedu sedziego jako korony zawodéw prawniczych por. szerzej forum
dyskusyjne (w szczegélnosci glosy: Ireny Kaminskiej, Marka Celeja i Ewy Stryczynskiej),
opublikowane w ,,Kwartalniku Krajowej Rady Sadownictwa” 2008, nr 1.

Odpowiedz na wniosek o dostep do informacji publicznej z 1 wrzeénia 2023 r.,
DKO-1V.082.20.2023, niepubl.

Ta druga — koricowa — cezura wynikata tylko z momentu sktadania wniosku.
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w celu ustalenia praktyki tego urzedu w tym zakresie. W odpowiedzi na
ten wniosek Prokuratora Krajowa poinformowala, ze zostat ztozony je-
den taki wniosek i w wyniku jego rozpatrzenia nie wydano odrebnego doku-
mentu w postaci uchwaly, decyzji czy zarzadzenia - co jak mozna wniosko-
wac z tej odpowiedzi — oznaczalo jego pozytywne rozpoznanie®.

Z kolei z odpowiedzi nadestanej przez Krajowa Rade Sadownictwa*” wy-
nika, ze skala sedziéw/asesoréw, ktora skierowala tego typu wnioski, nie
byta duza. W 2018 r. do KRS wplynely cztery wnioski o wyrazenie zgody na
zajmowanie stanowiska sedziowskiego albo asesorskiego pomimo posiada-
nia obywatelstwa obcego panstwa*®. We wszystkich czterech Rada wyrazita
zgode. W 2019 r. nie wplynely zadne wnioski. W 2020 r. KRS podjeta jedna
uchwate w sprawie sprzeciwu wobec mianowania aplikanta aplikacji se-
dziowskiej na stanowisko asesora sadowego*. W 2021 r. KRS podjeta dwie
uchwaly o wyrazeniu zgody na zajmowanie stanowiska sedziowskiego albo
asesorskiego pomimo posiadania obywatelstwa obcego panstwa, z czego
jedna z tych uchwat dotyczyta osoby, wobec ktérej w 2020 roku wyrazono
sprzeciw™. W 2022 r. KRS podjeta dwie uchwaty o braku zgody na zajmo-
wanie stanowiska asesorskiego pomimo posiadania obywatelstwa obecnego

—
4 Odpowiedz Prokuratury Krajowej na wniosek o dostep do informacji publicznej z 18 sierpnia
2023 r., 1001-1.1p.242.2023.

4 Dla zachowania jasno$ci wywodu postugujemy sie w tym tekscie konstytucyjnym pojeciem
Krajowej Rady Sadownictwa w miejsce uzywanego w dyskursie publicznym pojecia ,,neo Kra-
jowa Rada Sadownictwa”. Niemniej zastrzegamy w tym miejscu, ze kwestionujemy zgodnosé
z Konstytucja RP sposobu uksztaltowania sktadu KRS, do ktérego doszlo na mocy ustawy
z 8 grudnia 2017 r. Na temat konsekwencji tego sposobu wyboru sedziéw por. szerzej: R. Pio-
trowski, Ex iniuria..., s. 282-305.

Uchwata KRS nr 364/2018 z 19 wrze$nia 2018 r. w przedmiocie wyrazenia zgody na zajmowanie
stanowiska sedziowskiego pomimo posiadania obywatelstwa obcego panstwa (dot. obywatel-
stwa USA); uchwata KRS nr 365/2018 z 19 wrzesnia 2018 r. w przedmiocie wyrazenia zgody
na zajmowanie stanowiska sedziowskiego pomimo posiadania obywatelstwa obcego panstwa
(dot. obywatelstwa libanskiego); uchwata KRS nr 471/2018 z 19 pazdziernika 2018 r. w przed-
miocie wyrazenia zgody na zajmowanie stanowiska sedziowskiego pomimo posiadania oby-
watelstwa obcego panistwa (dot. obywatelstwa wloskiego); uchwata KRS nr 472/2018 z 19 paz-
dziernika 2018 r. w przedmiocie wyrazenia zgody na zajmowanie stanowiska sedziowskiego
pomimo posiadania obywatelstwa obcego paristwa (dot. obywatelstwa RPA).

Uchwata KRS nr 245/2020 z 31 stycznia 2020 r. w przedmiocie sprzeciwu wobec mianowania
na stanowisko asesora sadowego (dot. obywatelstwa wloskiego).

Uchwata KRS nr 114/2021 z 16 lutego 2021 r. w przedmiocie wyrazenia zgody na zajmowanie
stanowiska asesora sadowego (dot. obywatelstwa USA); uchwata KRS nr 130/2021 z 16 lutego
2021 r. w przedmiocie wyrazenia zgody na zajmowanie stanowiska asesora sadowego (dot. oby-
watelstwa wloskiego).
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panistwa®, a nastepnie wobec tych samych os6b dwie uchwaty w przedmiocie
przedstawienia wniosku o mianowanie egzaminowanego aplikanta aplikacji
sedziowskiej na stanowisko asesora sadowego w zwiazku ze zrzeczeniem sie
przez aplikantéw podwdjnego obywatelstwa®2. Wreszcie do potowy 2023 r.
KRS podjefa jedna uchwate o zgodzie na zajmowanie stanowiska sedziow-
skiego pomimo posiadania obywatelstwa innego panstwa®.

Analiza rzeczonych uchwal, uzyskanych w trybie dostepu do informa-
cji publicznej, pozwala na zidentyfikowanie, jakimi kryteriami kierowata
sie Krajowa Rada Sadownictwa, dokonujac wyktadni zawartych w ustawie
przesfanek, tj. ,,okolicznosci zwiazane z nabyciem obywatelstwa oraz konse-
kwencje wynikajace z jego zrzeczenia sie”. Warto przy tym odnotowac — co
przyznano w odpowiedzi na wniosek o dostep do informacji publicznej - ze
nie zostala przyjeta uchwata, w ktérej Rada scharakteryzowatby swéj sposéb
rozumienia tych kryteriow.

Wsréd kryteriow warunkujacych pozytywne decyzje znajdowaly sie takie
jak: nabycie obywatelstwa przez urodzenie (cho¢ KRS wyrazita zgode takze
w przypadku nabycia obywatelstwa przed osiagnieciem pelnoletniosci przez
naturalizacje ojca); istnienie wiezi rodzinnych w kraju danego obywatelstwa,
ktérej utrzymywanie w zwiazku z porzuceniem danego obywatelstwa byto-
by utrudnione; $ciste powiazanie zycia prywatnego i zawodowego z Polska;
postrzeganie zrzeczenia sie obywatelstwa jako zerwania wiezi rodzinnych
i pamieci o przodkach; kosztownosé i dlugotrwatosé procedury zrzeczenia
sie obywatelstwa; negatywne konsekwencje zrzeczenia sie obywatelstwa dla
dziedziczenia i podrézowania w pandemii czy wreszcie ogélne okreslenie, ze
zrzeczenie sie wywoluje negatywne skutki prawne i nie moze by¢ cofniete.
W przypadku jednej z pierwszych uchwat z 2018 r. dodatkowo byto to uzna-
nie, ze do zrzeczenia sie obywatelstwa panstwa obcego doszlo w terminie

' Uchwata KRS nr 493/2022 z 21 czerwca 2022 r. w przedmiocie odmowy wyrazenia zgody na
zajmowanie stanowiska asesora sadowego pomimo posiadania obywatelstwa innego panstwa
(dot. obywatelstwa niemieckiego); uchwata KRS nr 494/2022 z 21 czerwca 2022 r. w przedmiocie
odmowy wyrazenia zgody na zajmowanie stanowiska asesora sadowego pomimo posiadania
obywatelstwa innego paristwa (dot. obywatelstwa niemieckiego).

Uchwata KRS nr 757/2022 z 28 lipca 2022 r. w przedmiocie przedstawienia wniosku o mia-
nowanie egzaminowanego aplikanta aplikacji sedziowskiej na stanowisko asesora sadowego;
uchwata KRS nr 608/2022 z 14 lipca 2022 r. w przedmiocie przedstawienia wniosku o miano-
wanie egzaminowanego aplikanta aplikacji sedziowskiej na stanowisko asesora sadowego.
Uchwata KRS nr 114/2021 z 14 czerwca 2023 r. w przedmiocie wyrazenia zgody na zajmowanie
stanowiska asesora sadowego pomimo posiadania obywatelstwa innego paristwa (dot. obywa-
telstwa kanadyjskiego).
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zakreslonym ustawa, cho¢ zrzeczenie to — ze wzgledéw proceduralnych —
nie wywarto skutkéw prawnych®.

Wsréd trzech negatywnych uchwal Krajowej Rady Sadownictwa zwra-
caja uwage i sklaniaja do krytyki dwie odnoszace sie do egzaminowanych
aplikantéw sedziowskich posiadajacych obywatelstwo niemieckie®. Trze-
cia negatywna uchwala, odnoszaca sie do osoby posiadajacej obywatelstwo
wloskie, zapadia bowiem zasadniczo ze wzgledéw formalnych - w sytuacji
gdy aplikant nie mial mozliwosci prawnej wystapienia o zgode®. Te dwie
pozostate uchwaly zostaly uzasadnione w sposéb podobny, a mianowicie
poprzez brak wykazania przez aplikantéw ,,w sposéb niebudzacy watpliwo-
$ci, ze zrzeczenie sie drugiego obywatelstwa moze wywola¢ nieodwracalne
skutki prawne™’, takze w sytuacji gdy jedna z tych os6b posiadata najblizsza
rodzine mieszkajaca i pracujaca w Niemczech®. Pomijajac istnienie wiezi
rodzinnych, ktére w innych przypadkach stanowity podstawe do wyraze-
nia zgody, warto zwrdci¢ uwage, ze przy tozsamym uzasadnieniu wniosku
opartym na uzasadnieniu, ze zrzeczenie sie obywatelstwa nabytego przez
urodzenie wywoluje negatywne skutki prawne i nie moze by¢ cofniete, KRS
wyrazila zgode na zajmowanie stanowiska asesora sadowego pomimo po-
siadania obywatelstwa kanadyjskiego.

7. Ocena zgodnosci z Konstytucjg RP wymogu wytgcznosci
obywatelstwa RP sedziéw i prokuratoréw

Przyjetym regulacjom warunkujacym co do zasady (z przyznaniem kompe-
tencji do czynienia wyjatkow od tej zasady KRS) dostep do urzedu sedziego
i prokuratora wylacznym obywatelstwem RP juz w toku procesu legislacyj-
nego zarzucano ich potencjalna niezgodnosé z Konstytucja RP. Tymczasem,
pomimo uplywu lat, ustawy te nie zostaly zakwestionowane przed Trybu-
nalem Konstytucyjnym. Za wysoce prawdopodobne wytlumaczenie tego
faktu nalezy uzna¢ obserwowana w ostatnich latach zmiane w zakresie
pozycji ustrojowej Trybunatu Konstytucyjnego. Z organu niezaleznego, rea-
lizujacego konstytucyjne kompetencje kontroli zgodnosci prawa z ustawa

—

% Uchwata KRS nr 472/2018 z 19 pazdziernika 2018 r.

% Wszystkie pozytywne uchwaty odnosily si¢ bowiem do obywatelstw innych panistw, por. przy-
pisy 47-50, w ktorych te obywatelstwa wskazano.

% Uchwata KRS nr 245/2020 z 31 stycznia 2020 r.

5 Uchwata KRS nr 493/2022 z 21 czerwca 2022 r.

% Uchwata KRS nr 494/2022 z 21 czerwca 2022 r.



Konstytucyjne prawo rownego dostepu do stuzby publicznej a instytucja podwdjnego obywatelstwa

zasadnicza, Trybunat stal sie de facto sojusznikiem rzadu, legitymizujacym
wprowadzane zmiany®. Z tego wzgledu nie moze dziwi¢, ze podmioty po-
siadajace legitymacje uprawniajaca je do zainicjowania kontroli konstytu-
cyjnosci z tego uprawniania nie korzystaja. Niemniej z ogélnym zarzutem
niezgodnosci tej regulacji z Konstytucja RP nalezy sie zgodzi¢. Przemawiaja
za tym nastepujace argumenty.

Przede wszystkim wymdg wylacznego obywatelstwa jako warunku do-
stepu do urzedu sedziego i prokuratora narusza art. 60 Konstytucji RP. Prze-
pis ten okresla bowiem, ze ,[o]bywatele polscy korzystajacy z pelni praw
publicznych maja prawo dostepu do stuzby publicznej na jednakowych za-
sadach”. Ministerstwo Sprawiedliwosci, wielokrotnie broniace wskazanego
rozwiazania ustawowego przed zarzutem niekonstytucyjnosci, zasadniczy
nacisk kfadlo na argumentacje odnoszaca sie do drugiej czesci tego przepi-
su, tj. do ,,dostepu na jednakowych zasadach”. Upraszczajac, Ministerstwo
Sprawiedliwosci argumentowalo, ze kazdy obywatel posiada réwny dostep
do zawodu sedziego lub prokuratora, a kryterium obywatelstwa nie ma cha-
rakteru dyskryminacyjnego, ma bowiem charakter relewantny. Co wiecej,
ustawodawca — zdaniem Ministra Sprawiedliwosci — uprawniony ma by¢ do
formutowania warunkéw dodatkowych, réwnych dla wszystkich, od ktérych
spelnienia uzaleznione jest uzyskanie okreslonych stanowisk, przy czym
warunki te powinny by¢ oparte na kryteriach obiektywnych®.

Tymczasem problem konstytucyjny dotyczacy regulacji ograniczajacych
dostep do stuzby publicznej dla 0s6b posiadajacych podwéjne obywatelstwo
znajduje sie w innym miejscu, a mianowicie w art. 60 in principio. Konstytu-
cja RP, okreslajac podmiot prawa dostepu do stuzby publicznej, nie zdefinio-
wala go za pomoca sfomulowania ,,wylacznie obywatel polski”, ani tez nie
sformulowata zakazu dostepu do stuzby publicznej dla 0s6b z podwéjnym
obywatelstwem, ani tym bardziej zakazu posiadania podwdjnego obywatel-
stwa. Warto w tym momencie zauwazy¢, ze gdyby twoércy Konstytucji RP
chcieli wykluczy¢ osoby posiadajace podwéjne obywatelstwo z dostepu do
stuzby publicznej, mogliby to zapisa¢ wprost w ustawie zasadniczej. Ta-
kie rozwiazanie, choé¢ stosunkowo rzadko wystepujace i ograniczone do

—
% Teza ta zostala dowiedziona w: W. Sadurski, Polish..., s. 63-84; a nastepnie potwierdzona
w: A. Ploszka, It Never..., s. 51-74. Por. takze A. Bodnar, Protection..., s. 639-662.

Por. cytowana wyzej odpowiedz podsekretarza stanu Ministerstwa Sprawiedliwosci Lukasza
Piebiaka na wystapienie RPO, w ktérej powotano m.in. wyrok TK z 9 czerwca 1998 r., K 28/97,

OTK 1998, nr 4, poz. 50.
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najwazniejszych urzedow, takich jak urzad prezydenta® czy czlonka parla-
mentu®, nie jest niczym nadzwyczajnym w konstytucjonalizmie europej-
skim® i $wiatowym®.

Taki spos6b wyklfadni art. 60 Konstytucji RP znajduje swoje potwierdze-
nie w wypowiedziach doktryny prawa. Za utrwalony nalezy uzna¢ podglad,
ze osoby bedace réwnoczesnie obywatelami polskimi i obywatelami innych
panstw maja zagwarantowany dostep do stuzby publicznej na takich samych
zasadach jak osoby posiadajace wylacznie obywatelstwo RP®. Poglad ten
byl czesto wspierany odwotaniem do obowiazujacej w polskim porzadku
prawnym zasady tzw. milczacej akceptacji dla posiadania przez obywateli RP
drugiego czy nawet trzeciego obywatelstwa®. Jak bowiem wynika z ustawy
o obywatelstwie polskim, status wielokrotnego obywatelstwa nie zmusza
do rezygnacji z obywatelstwa panstwa obcego dla zachowania uprawnien
wynikajacych z obywatelstwa polskiego®. Wreszcie, o czym byla juz mowa

8 Por. art. 37 konstytucji Republiki Lotewskie], <https:/www.saeima.lv/en/legislative-process/

constitution >, dostep: 30 grudnia 2023 r.

Por. art. 44(i) konstytucji Australii i jego interpretacje dokonang przez Sad Najwyzszy, o czym
szerzej w: S. O’Brien, Dudl...

Por. par. 87-93 wyroku Wielkiej 1zby Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka (dalej: ETPC)
w sprawie Tdnase przeciwko Moldawii, skarga nr 7/08, w ktérym podsumowano ograniczenia
w zakresie biernego prawa wyborczego obowiazujace w panstwach Rady Europy, wskazujac
m.in. ze Azerbejdzan, Bulgaria, Litwa, Malta oraz Moldawia pozbawiaja osoby posiadajace
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podwdjne obywatelstwo biernego prawa wyborczego w wyborach do parlamentu.

Obok Lotwy i Australii takze konstytucje: Jamajki, Bangladeszu, Malawi, Nigerii i Hongkongu
wprowadzaja ograniczenia w mozliwosci zajmowania okreslonych stanowisk przez osoby po-
siadajace podwdjne obywatelstwo, na co wskazuje P.J. Spiro, Dudl..., s. 129.

Tak M. Florczak-Wator, w: Konstytucja..., komentarz do art. 60, s. 1409.

Do tego argumentu odwolywali sie: Z. Witkowski, Prawo..., s. 190; W. Sokolewicz, K. Wojtyczek,
w: Konstytucja..., komentarz do art. 60, s. 444. Na temat obywatelstwa oraz dostepu do stuzby
publicznej por. takze rozwazania w ksiazce: A. Bodnar, Obywatelstwo..., s. 249-250.

Warto w tym miejscu przywolaé in extenso fragment uzasadnienia projektu ustawy o obywa-
telstwie polskim, thumaczacy ratio legis tego rozwiazania: ,Wyrazona w art. 3 projektu zasada
wylacznosci obywatelstwa polskiego wiaze sie Scisle z problemem podwdjnego (lub wielokrot-
nego) obywatelstwa, tworzy bowiem jasna dyrektywe kolizyjna w przypadku jego zaistnienia
i pozwala na usuwanie jego niekorzystnych skutkéw. Projekt ustawy przyjmuje zasade do-
puszczalnosci wielosci obywatelstw przy utrzymaniu bezwzglednego priorytetu obywatelstwa
polskiego. Obywatel polski moze posiada¢ réwnoczesnie obywatelstwo polskie i obywatelstwo
panistwa obcego, ale nawet wéwczas posiada wobec Rzeczypospolitej Polskiej takie same prawa
i obowiazki, jak osoba posiadajaca wytacznie obywatelstwo polskie, tj. nie moze wobec wtadz
polskich powolywacé sie ze skutkiem prawnym na posiadane réwnoczesnie obywatelstwo obce
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lub na wynikajace z niego prawa i obowiazki. Konsekwentnie, przy nabyciu obywatelstwa pol-
skiego rezygnuje sie z wymogu zwolnienia z posiadanego dotychczas obywatelstwa obcego, co
oznacza, miedzy innymi, iz Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej nadajac obywatelstwo polskie
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wezesniej, takiego rozumienia zakresu podmiotowego prawa okreslonego
w art. 60 Konstytucji RP nie kwestionowala Rada Legislacyjna.

Regulacje wprowadzajace wymég wylacznego obywatelstwa RP w sto-
sunku do sedziéw i prokuratoréw nalezy uznac takze za niezgodne z konsty-
tucyjna zasada réwnosci w prawie. Dowies$¢ tego mozna, odwolujac sie do
wypracowanego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego tzw. testu row-
nosci. Test ten ma charakter trzyetapowy. W pierwszym etapie dokonywana
jest ocena podobienstwa podmiotéw poréwnywanych. W drugim dokonuje
sie identyfikacji kryterium réznicowania. W trzecim za$ dokonywana jest
ocena dopuszczalno$ci zréznicowania z uwagi na kryterium relewantnosci,
proporcjonalnosci oraz adekwatnosci aksjologicznej®.

Stosujac test réwnosci do kryterium wylacznosci obywatelstwa RP przy-
jetego przez ustawodawce w stosunku do sedziéw oraz prokuratoréw, w od-
niesieniu do jego pierwszego etapu® mozna stwierdzi¢, ze status prawny
sedziéw i prokuratoréw jest por6wnywalny ze statusem innych oséb wyko-
nujacych zawody mieszczace sie w zakresie pojecia konstytucyjnego ,,stuzba
publiczna”. Zidentyfikowanie kryterium réznicowania - czyli dokonanie dru-
giego etapu tekstu réwnosci - nie stanowi wiekszego wyzwania. Jak bowiem
uzasadniali to projektodawey poszczegolnych ustaw oméwionych powyzej
i broniace tych ustaw Ministerstwo Sprawiedliwosci, proponowane zmia-
ny byly ttumaczone tym, ze petniona przez sedziéw i prokuratoréw stuzba
publiczna zwigzana jest z wykonywaniem wiladzy publicznej oraz realizacja
polityki bezpieczenstwa wewnetrznego panstwa, z czego wywodzony byt
wymog szczegdlnej lojalnosci. Tak wskazane kryteria réznicowania budza
watpliwosci. Nie sposob bowiem uznaé, ze wykonywanie wladzy publicznej
czy realizacja polityki bezpieczenstwa wewnetrznego jest istotnym kryte-
rium odrézniajacym sedziéw czy prokuratoréw, bedacych adresatami tej
regulacji, od 0s6b wykonujacych inne zawody zwiazane z wykonywaniem

—
nie bedzie uzalezniony od woli organéw innych paristw” — uzasadnienie senackiego projektu
ustawy o obywatelstwie polskim, VI kadencja, druk sejm. nr 1481.

% Kryteria te sformutowane zostaly w orzeczeniu TK z 3 wrzesnia 1996 r., K 10/96, OTK 1996,
nr 4, poz. 33, pkt I11.2, a nastepnie byly wielokrotnie powtarzane. Z nowszego orzecznictwa
por. wyrok TK z 31 marca 2008 r., P 20/07, OTK-A 2008, nr 2, poz. 31, pkt 111.4.1; wyrok TK
z 24 lutego 2010 r., K 6/09, OTK-A 2010, nr 2, poz. 15, pkt I11.11.3; wyrok TK z 16 listopada
2010 r., K 2/10, OTK-A 2010, nr 9, poz. 102, pkt I11.4.1; postanowienie TK z 1 grudnia 2010 r.,
TS 149/10, OTK-B 2011, nr 1, poz. 114.

% W zakresie sposobu dokonywania oceny podobienstwa podmiotéw por. tytutem przyktadu:
wyrok TK z 24 lutego 2009 r., SK 34/07, OTK-A 2009, nr 2, poz. 10, pkt I1L.7.
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wiadzy publicznej. Podobnie od kazdego z urzednikéw mozna i nalezy wy-
magac lojalnosci.

Nawet gdyby przyjac hipotetycznie, ze powyzsze kryterium zostato spel-
nione, tak w zadnym zakresie nie mozna tego powiedzie¢ o ostatnim z ele-
mentéw testu réwnosci, tj. ocenie dopuszczalnosci zréznicowania z uwagi na
kryteria relewantnosci, proporcjonalnosci oraz adekwatnosci aksjologiczne;.

Zgodnie z pierwszym z tych kryteriéw — relewantnos$ci — wprowadzane
zréznicowania musza pozostawa¢ w bezposrednim zwiazku z celem i zasad-
nicza trescia przepiséw, w ktérych zawarta jest kontrolowana norma, oraz
stuzy¢ realizacji tego celu i tresci. Wprowadzane zréznicowania musza mieé
charakter racjonalnie uzasadniony oraz nie wolno ich dokonywa¢ wedlug
dowolnie ustalonego kryterium. Zgodnie z drugim z kryteriéw — proporcjo-
nalnosci — waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ réznicowanie sytuacji adresa-
téw normy, musi pozostawac¢ w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw,
ktére zostana naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania podmiotéw
podobnych. Wreszcie trzecim i ostatnim kryterium jest istnienie konstytu-
cyjnych argumentéw przemawiajacych za zréznicowaniem. Co do zasady
kazdorazowo argumentacja za zréznicowaniem musi pozostawac w jakims
zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi,
uzasadniajacymi odmienne potraktowanie podmiotéw podobnych™.

Analizujac dyskutowane w niniejszym tekscie regulacje wprowadzajace
wymog wylacznego obywatelstwa przez pryzmat wskazanych kryteriow,
wskazac nalezy, ze juz relewantnos¢ tej regulacji budzi watpliwosci. Nie spo-
s6b przypisaé przymiotu racjonalnosci dyskutowanym regulacjom, zwlasz-
cza w perspektywie obowiazywania przez wiele lat kryteriéw warunkuja-
cych dostep do zawodu sedziego i prokuratora, ktére wymogu wytacznego
obywatelstwa nie zawieraly. Projektodawcy, a w $lad za nimi Ministerstwo
Sprawiedliwosci, na zadnym etapie procesu legislacyjnego nie wykazali
bowiem, by potrzeba wprowadzenia tego warunku wynikata ze stwierdze-
nia brakéw dotychczasowej regulacji. W szczegélnosci nie wykazali, by
kiedykolwiek sedziemu czy prokuratorowi udowodniono nielojalnosé wy-
nikajaca z posiadanego wielokrotnego obywatelstwa. Wprowadzenie tego
kryterium wylacznie w stosunku do sedziéw i prokuratoréw nalezy uznaé
takze za dowolne, w szczegdlnosci w $wietle przyznania Krajowej Radzie
Sadownictwa prawa do arbitralnego decydowania o mozliwosci utrzyma-
nia statusu sedziego pomimo posiadania obywatelstwa RP (i odpowiednio

-
" Orzeczenie TK z 3 wrzesnia 1996 r., K 10/96, OTK 1996, nr 4, poz. 33.
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Prokuratorowi Generalnemu w stosunku do asesoréw prokuratorskich).
W tym zakresie w argumentacji za ta zmiang pojawiaty sie odwotania do
pracownikéw stuzb specjalnych. Pozostawiajac na marginesie niezgodnosé
tego wymogu z art. 60 Konstytucji RP, warto zauwazy¢, ze wymogu takiego
nie rozciagnieto na cztonkéw parlamentu majacych duzo wiekszy wplyw na
obronnosé¢ panstwa niz sedziowie i prokuratorzy, pomimo ze w toku poste-
powania legislacyjnego zwracano uwage, ze nawet wsrod postéw popiera-
jacych ustawe znajdowaly sie osoby posiadajace podwdjne obywatelstwo™.
W tym kontekscie nie sposéb uznaé, ze wartosé bezpieczenstwa panstwa
dostatecznie przemawia za zréznicowaniem sytuacji prokuratoréw i sedziow
w stosunku do innych 0s6b wykonujacych stuzbe publiczna.

Nie sposéb uzna¢ takze, ze wymdég wylacznosci obywatelstwa RP jako
warunku dostepu do zawodu sedziego czy prokuratora spetnia kryterium
proporcjonalnosci. W tym kontekscie, a zwlaszcza w kontekscie braku wlas-
ciwego uzasadnienia potrzeby wprowadzenia tej zmiany, nalezy zauwazy¢,
ze istnieje kilka instytucji prawnych zabezpieczajacych instytucje paristwa
przed nielojalnoscia sedziego czy prokuratora, poczawszy od przewidzia-
nej przez procedury sadowe instytucji wylaczenia sedziego czy prokuratora,
poprzez kontrole instancyjna rozstrzygnieé¢ sedziowskich czy kontrole hie-
rarchiczna rozstrzygnie¢ prokuratorskich, na ostatecznym $rodku, jakim jest
odpowiedzialnos¢ karna za przestepstwo szpiegostwa, konczac. Takze w sto-
sunku do przedstawicieli stuzb specjalnych, ktére byly wskazywane jako te,
co do ktérych obowiazuje ten wymag, istnieja bardziej proporcjonalne $rodki
zapewniajace lojalno$¢ wzgledem instytucji panistwa (w tym procedura cer-
tyfikacji dostepu do informacji niejawnych, mozliwo$¢ stosowania kontroli
operacyjnej w przypadku podejrzenia popelnienia przestepstwa itp.).

Majac na uwadze powyzsze argumenty, nie sposob uznac takze, ze regu-
lacje wprowadzajace wylacznos¢ obywatelstwa RP jako warunek dostepu do
zawodu sedziego i prokuratora, sa zgodne z konstytucyjna (okreslona w art. 31
ust. 3 Konstytucji RP) zasada proporcjonalnosci ograniczenia konstytucyj-
nego prawa okreslonego w art. 60.

™ Por. zapis przebiegu posiedzenia Sejmowej Komisji Sprawiedliwosci i Praw Czlowieka z 15 paz-
dziernika 2020 r., < https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/biuletyn.xsp?skrnr=SPC-36 >, dostep:

30 grudnia 2023 r.
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8. Wymog wytacznosci obywatelstwa z perspektywy wigzacych
Polske standardéw miedzynarodowych

Przyjecie wskazanej regulacji moze budzi¢ watpliwosci nie tylko z punktu
widzenia Konstytucji RP, ale takze z punktu widzenia wiazacych Polske zo-
bowiazan miedzynarodowych.

Dla dyskutowanego zagadnienia szczegélne znaczenie posiada Europej-
ska konwencja o obywatelstwie, podpisana przez Polske, cho¢ dotychczas nie
ratyfikowana™. Konwencja taw art. 17 stanowi, ze ,,Obywatele Paristwa Stro-
ny posiadajacy takze inne obywatelstwo, na terytorium tego Panstwa Strony,
w ktérym zamieszkuja, maja takie same prawa i obowiazki jak inni obywa-
tele tego Paristwa Strony”. Zgodnie z raportem wyjasniajacym do Europej-
skiej konwencji o obywatelstwie, przepis art. 17 ust. 1 EKO zawiera zasade,
ze osoby posiadajace wielokrotne obywatelstwo powinny byé réwno trak-
towane w poréwnaniu z tymi, ktére posiadaja pojedyncze obywatelstwo,
np. w zakresie praw wyborczych, nabycia wlasnosci czy obowiazku obrony.
Te prawa i obowiazki moga by¢ jedynie modyfikowane przez umowy mie-
dzynarodowe w $cisle okreslonych okolicznosciach (np. w zakresie stuzby
wojskowej, co jest zreszta okreslone w rozdziale VIII EKO)™.

Pomimo ze Polska nie ratyfikowata dotychczas Europejskiej konwencji
o obywatelstwie™, zgodnie z art. 18 Konwencji wiedenskiej o prawie trakta-
tow™ panstwo jest obowiazane powstrzymywac sie od dziatan, ktére uda-
remnilyby przedmiot i cel traktatu, gdy podpisalo traktat. Jako ze przyjete
regulacje pozostaja w sprzecznosci z art. 17 EKO, tym samym zaprzeczajac

—
™ Europejska konwencja o obywatelstwie, ETS nr 166, dalej: EKO. Konwencja weszla w zycie
1 marca 2000 r. Polska podpisata Konwencje 29 kwietnia 1999 r., ale dotychczas jej nie ratyfi-
kowala.

™ Explanatory Report to the European Convention on Nationality, Strasbourg, 6 November 1997,
< https://rm.coe.int/16800ccde7 >, dostep: 30 grudnia 2023 r.

™ Brak ratyfikacji w okresie nastepujacym bezposrednio po podpisaniu Konwencji zostal wy-
jasniony w cytowanym weze$niej uzasadnieniu projektu ustawy o obywatelstwie, w ktérym
wskazano, ze: ,W 1999 r. Polska podpisata réwniez Europejska Konwencje o Obywatelstwie
Rady Europy, przygotowana przy znaczacym udziale przedstawicieli wladz polskich, ktéra
jest pierwsza umowa miedzynarodowa catosciowo regulujaca problematyke obywatelstwa.
Jej ratyfikowanie przez Polske zasadne bedzie po uchwaleniu nowej ustawy o obywatelstwie
polskim (obecnie wymagatoby zgloszenia licznych zastrzezen), gdyz konwencja naklada na
panistwa strony obowiazek wprowadzenia utatwien w nabywaniu obywatelstwa dla pewnych
kategorii cudzoziemeow”.

Konwencja wiederiska o prawie traktatéw sporzadzona w Wiedniu 23 maja 1969 r., Dz.U. 1990,

nr 74, poz. 439.
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celowi tej konwencji, uznaé¢ nalezy, ze stanowi to naruszenie art. 18 Kon-
wengcji wiedenskiej o prawie traktatow™.

W drugiej kolejnosci warto zwrécié szczegélng uwage na powotywany
juz wyrok ETPC, w sprawie Tanase przeciwko Moldawii. W sprawie tej Try-
bunat oceniat zgodnos$é z art. 3 Protokotu nr 1 do EKPC”, gwarantujacym
prawo do wolnych wyboréw, przepiséw pozbawiajacych biernego prawa
wyborczego osoby posiadajace wielokrotne obywatelstwo. Pomimo skompli-
kowanego kontekstu historycznego i politycznego w Motdawii, skutkujacego
masowa, cho¢ trudng do jednoznacznego ustalenia, skala 0s6b posiadaja-
cych podwdjne obywatelstwo, ETPC uznal jednomyslnie, ze taka regulacja
narusza art. 3 Protokolu nr 1 do EKPC. Zasadniczym powodem tej decyzji
bylo uznanie legislacji moldawskiej za nieproporcjonalna, w szczegélnosci
w $wietle faktu, ze wladze publiczne nie przedstawily w postepowaniu przed
ETPC wyja$nienia swoich obaw dotyczacych lojalnosci podwojnych obywa-
teli. Trybunatu nie przekonaty argumenty - zblizone do tych podnoszonych
w polskim kontekscie — o koniecznosci przyjecia tej legislacji ze wzgledu na
ochrone bezpieczenstwa paristwa, jego suwerennosci, ani tego, ze regulacja
ta nie broni dostepu do parlamentu, jako ze wybrany parlamentarzysta moze
zrzec sie obywatelstwa™. Warto zauwazy¢, ze Trybunat nie badat przedmio-
towej sprawy z perspektywy zarzutu naruszenia art. 14 EKPC, ktéry chroni
przed dyskryminacja ze wzgledu na przynalezno$¢ panstwowa, niemniej
nie sposob wykluczy¢, ze w polskim kontekscie, pozbawiajacym mozliwosci
kwestionowania decyzji KRS o zgodzie na wykonywanie zawodu pomimo
posiadania wielokrotnego obywatelstwa, taki zarzut w powiazaniu z zarzu-
tem naruszenia art. 6 EKPC, gwarantujacego prawo do sadu, (w zakresie
dostepu do sadu) mégtby okazacé sie trafny.

Wreszcie, trzecim argumentem, ktéry w tym miejscu warto jedynie za-
sygnalizowa¢ — jako ze moze by¢ on przedmiotem odrebnej analizy - jest
kwestia zgodnosci analizowanych regulacji z prawem UE, a zwlaszcza z in-
stytucja obywatelstwa UE. Trudno bowiem podnosi¢ ewentualne zarzuty
braku lojalnosci w stosunku do 0s6b, ktére sa obywatelami innych panistw

—
™ Na naruszenie to zwrécita uwage, w toku procedowania ustawy o Sadzie Najwyzszym, Organi-
zacja Bezpieczenstwa i Wspolpracy w Europie. Zob. szerzej OSCE/ODIHR Opinion on Certain
Provisions of the Draft Act on the Supreme Court of Poland (as of 26 September 2017), s. 91-95,
< https://www.osce.org/files/f/documents/8/7/357621.pdf >, dostep: 30 grudnia 2023 r.
Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci sporzadzona w Rzymie 4 listo-
pada 1950 r., zmieniona nastepnie Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupelniona Protokotem nr 2,
Dz.U. 1993, nr 61, poz. 284.

Ibidem, par. 164-180 wyroku.
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czlonkowskich UE, a zatem sa w konsekwencji obywatelami UE i z tego
tytutu posiadaja bierne i czynne prawo wyborcze w wyborach lokalnych
w Polsce™. Wprowadzone regulacje dotyczace wylacznosci obywatelstwa
stoja w sprzecznos$ci z sama idea integracji europejskiej opartej — jak stano-
wi chociazby preambula do Karty praw podstawowych UE® — na tworzeniu
miedzy narodami europejskimi, a co za tym idzie ich obywatelami, coraz
Scislejszego zwiazku opartego na wspélnych wartosciach. Warto zauwazy¢,
ze ta idea ostatnich latach przybrata bardzo konkretny wymiar w postaci
organizacji w latach 2021-2022 konferencji w sprawie przyszlosci Europy,
w ktorej to wlasnie obywatelom UE stworzono mozliwo$é wspétdecydowa-
nia o kierunku rozwoju integracji europejskiej.

9. Podsumowanie

Calos¢ powyzszych uwag nalezy uzupelni¢ jeszcze o kontekst wprowadzo-
nych zmian. Bez tego kontekstu trudno bowiem zrozumie¢ dziatalnosé usta-
wodawcy, wspierana przez przedstawicieli egzekutywy (Prezydenta Rzeczy-
pospolitej i Ministra Sprawiedliwosci), majac na uwadze, ze w perspektywie
komparatystycznej od lat obserwuje sie coraz wieksza tolerancje i akceptacje
dla posiadania przez jednostki podwdjnego obywatelstwa®, a o samym po-
dwéjnym obywatelstwie zaczyna sie méwi¢ jako o prawie czlowieka®. Tym
kontekstem jest zmiana ustroju RP, ktéry w ostatnich lat ewoluowat w kie-
runku autorytarnym?®. W naszej ocenie rzeczona zamiane mozna i nalezy
postrzegac takze jako jedno z narzedzi, po ktére siega populistyczna wladza,
ktére umozliwia wykreowanie w debacie publicznej wroga, przed ktérym
wladza publiczna chroni spoleczenstwo. Na przestrzeni lat tym wrogiem
byli uchodzcy, osoby LGBT+ czy kobiety®. W tym przypadku sa nimi osoby,
zasadniczo sedziowie, bo to na nich przede wszystkim koncentrowata
sie uwaga i to pod ich adresem byly formutowane zarzuty nielojalnosci,

™ Cowiecej, w tym kontekscie warto zauwazy¢, ze toczy sie dyskusja na temat rozszerzenia tego

uprawnienia takze na obywateli innych panstw, nie bedacych czlonkami Unii Europejskiej.
Por. w tym zakresie: A. Bodnar, A, Ploszka, Rozszerzenie..., s. 66-74.

80 Dz.Urz. UE 2016 C 202, s. 389.

81 M. Zdanowicz, Wielokrotne..., s. 138-167; D. Kochenov, Double..., s. 323-343.

8 P.J. Spiro, Dudl...

8 Por. szerzej: A. Bodnar, System..., s. 119-148; W. Sadurski, Poland’s...; M. Wyrzykowski, Expe-
riencing...; G. Halmai, The Making...; T. Drinéczi, A. Bien-Kacata, Iliberal...

8 A. Bodnar, Polish..., s. 1059; A. Ploszka, From Human Rights...
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posiadajace podwdjne obywatelstwo, a bardziej konkretnie osoby posiadaja-
ce obok obywatelstwa polskiego takze obywatelstwo niemieckie. Trafnosci
tej tezy dowodza odwotania w toku prac legislacyjnych do obaw o lojalnosé
0s6b zamieszkujacych na Slasku Opolskim, jak i dyskryminacyjne uchwaty
Krajowej Rady Sadownictwa odmawiajace osobom posiadajacym niemieckie
obywatelstwo zgody na zajmowanie stanowiska sedziego pomimo posiadania
tego obywatelstwa. Jak bowiem w inny sposéb wyttumaczy¢ wysitek instytu-
cji panstwa na rzecz wprowadzania tej regulacji, ktéra, co warto podkreslié,
dotyczy niewielkiej liczby 0s6b zamieszkujacych na terytorium RP. Jak zo-
stato wskazane wyzej, populacja 0s6b posiadajacych podwdjne obywatelstwo
wedle danych GUS wynosi okolo 1% wszystkich 0s6b zamieszkujacych w Pol-
sce, z czego zaledwie niewielka cze$¢ moze wykonywac zawody prawnicze,
w tym zawod sedziego i prokuratora. Teze te dodatkowo dowodza dziatania
Ministra Edukacji i Nauki prowadzace do zmniejszenia wymiaru nauczania
jezyka niemieckiego, jako jezyka mniejszosci narodowej, do jednej godziny
tygodniowo z trzech dotychczasowych, przy jednoczesnym zachowaniu
nauki jezyka pozostatych mniejszosci w dotychczasowym wymiarze trzech
godzin w tygodniu®.

Reasumujac i udzielajac odpowiedzi na sformutowane we wprowadzeniu
do niniejszego artykutu pytanie badawcze, wprowadzenia przez ustawodaw-
ce wymogu wylacznosci obywatelstwa RP, a co za tym idzie pozbawienia
0s6b posiadajacych podwdéjne czy tez wielokrotne obywatelstwo dostepu do
stuzby publicznej w zawodzie sedziego lub prokuratora nie mozna uznaé
za zgodne z Konstytucja RP, a takze wiazacym Polske prawem miedzynaro-
dowym i europejskim. Konstytucja bowiem nie wprowadza zadnych ogra-
niczen w zakresie dostepu do stuzby publicznej dla 0s6b posiadajacych do-
datkowe, inne niz polskie, obywatelstwo lub obywatelstwa. De lege ferenda
scharakteryzowane w niniejszym artykule przepisy wprowadzajace takie
zréznicowanie nalezatoby uchyli¢.

—
% Por. rozporzadzenie Ministra Edukacji i Nauki z 4 lutego 2022 r. zmieniajace rozporzadzenie
w sprawie warunkéw i sposobu wykonywania przez przedszkola, szkoty i placéwki publiczne
zadan umozliwiajacych podtrzymywanie poczucia tozsamosci narodowej, etnicznej i jezykowej
uczniéw nalezacych do mniejszosci narodowych i etnicznych oraz spotecznosci postugujacej
sie jezykiem regionalnym, Dz.U. 2022, poz. 276. Por. takze wystapienia Rzecznika Praw Oby-
watelskich w tej sprawie: < https:/bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-premier-mein-jez-niemiecki-
-ograniczenia-odpowiedz >, dostep: 30 grudnia 2023 r.
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STUDIA I ARTYKULY

Adam Bodnar, Adam Ploszka

Abstract

The constitutional right of access to the public service based
on the principle of equality and the dual citizenship

The “Law and Justice” government in Poland in 2016-2020 conducted a controver-
sial “judicial reform”. As a result, access to the profession of judge and prosecutor
for people with dual citizenship was initially denied and eventually significantly
restricted. In this piece, we analyze these legislative changes through the lens of
their conformity with the Polish Constitution, in particular with the constitutional
right of access to public service, as well as with Poland’s binding international law.
We are also critically examining the arguments raised to justify these regulations
and identifying the effects of their implementation. We argue that depriving people
of multiple citizenship of access to the judge or prosecutor profession violates the
Polish Constitution, as well as international law.

Keywords: dual citizenship, public service, Polish Constitution, judges, prosecutors
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