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W zwiazku z prowadzona w Biurze Rzecznika Praw Obywatelskich sprawa, pismem z dnia
13 lipca 2012 r. Rzecznik zwrécit sie do Dyrektora Departamentu Postepowania
Przygotowawczego Prokuratury Generalnej o zajecie stanowiska w kwestii dopuszczalno$ci
stosowania przepiséw art. 17 ust. 1 pkt 2 oraz art. 38 ust. 1 pkt Ib ustawy z dnia 13 lipca 2006 r. o
dokumentach paszportowych (Dz.U. Nr 143, poz. 1027 ze zmianami; dalej: ustawa o dokumentach
paszportowych), okreSlajacych podstawy odmowy wydania oraz uniewaznienia dokumentu
paszportowego we wnioskowym trybie administracyjnym w przypadku, gdy w toku postgpowania
przygotowawczego nie zostal zastosowany $rodek zapobiegawczy w postaci zakazu opuszczania
kraju, opisany w art. 277 k.p.k.

W piSmie powyzszym zajeto stanowisko, iz aktualno$¢ zachowuje mutatis mutandis
rozstrzygnigcie zawarte w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 czerwca 1999 r., SK 20/98,
iz art. 6 ust. 1 pkt 3 oraz art. 10 ust. 1 zdanie pierwsze ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o
paszportach (Dz.U. z 1991 r., Nr 2, poz. 5), w zakresie w jakim dotycza wytacznie wnioskéw w
sprawie odmowy wydania lub uniewaznienia paszportu w zwiazku ze stosowaniem $rodka
zapobiegawczego przewidzianego w art. 277 § 1 k.p.k., nie sa niezgodne z art. 2, art. 7, art. 30, art.
31, art. 37, art. 40, art. 41, art. 42, art. 45, art. 47, art. 77 i art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej. Jako argument przemawiajacy za teza o aktualnos$ci tego wyroku wskazano, ze aczkolwiek
odnosit si¢ on do przepiséw ustawy obecnie juz nieobowiazujacej, to jednak pordwnanie tresci
relewantnych dla analizowanej problematyki przepiséw (ktéra jest niemal tozsama) daje
dostateczna podstawe do stwierdzenia, ze takze na gruncie art. 17 ust. 1 pkt 2 oraz art. 38 ust. 1 pkt

la i 1b ustawy z dnia 13 lipca 2006 r. o dokumentach paszportowych odmowa wydania lub
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uniewaznienie paszportu w trybie administracyjnym na wniosek organu prowadzacego
postepowanie przygotowawcze jest mozliwe jedynie wéwczas, gdy w toku postepowania karnego
zastosowano S$rodek zapobiegawczy w postaci zakazu opuszczania kraju.

W odpowiedzi na pismo Rzecznika Zastepca Dyrektora Departamentu Postepowania
Przygotowawczego Prokuratury Generalnej w pi$mie z dnia 30 sierpnia 2012 r. (PG 1I Dsa 186/12),
wskazat, iz zatrzymanie paszportu poprzedzone wydaniem zakazu opuszczania Kraju na podstawie
art. 277 k.p.k. oraz odmowa wydania lub uniewaznienie paszportu na podstawie art. 17 ust. 1 pkt 2
albo art. 38 ust. 1 pkt 1b ustawy o dokumentach paszportowych sa ,,dwiema réznymi instytucjami
prawnymi stuzacymi jednemu celowi, jakim jest zapewnienie prawidtowego toku postepowania
karnego". Podkreslit jednocze$nie, iz wejScie w zycie Kodeksu postepowania karnego z 1997 r.,
wprowadzajacego nowy $rodek zapobiegawczy w postaci zakazu opuszczania kraju nie
spowodowato zmiany przepiséw art. art. 6 i 10 obowiazujacej wéwczas ustawy z dnia 29 listopada
1990 r. o paszportach. Co wiecej, pomimo to, iz w chwili uchwalenia w 2006 r. ustawy o
dokumentach paszportowych Kodeks postepowania karnego z 1997 r. obowiazywat juz 8 lat, nie
zrezygnowano z administracyjnego trybu umozliwiajacego odmowe wydania oraz uniewaznienie
juz wydanego dokumentu paszportowego i - co najwazniejsze - nie uzalezniono expressis verbis
mozliwos$ci zastosowania tego trybu od uprzedniego wydania postanowienia o zastosowaniu srodka
zapobiegawczego w postaci zakazu opuszczania kraju. W ocenie Zastepcy Dyrektora Departamentu
Postepowania Przygotowawczego Prokuratury Generalnej takie dziatanie ,,byto racjonalne i oparte
o (...) rozréznienie specyfiki postgpowania karnego i administracyjnego, a nadto nalezy
domniemywa¢é, ze uwzgledniato wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 czerwca 1999 r., SK
20/98". Zastgpca Dyrektora podnidst nadto, iz takie stanowisko zajmuja réwniez wojewddzkie sady

administracyjne.

Oparcie odpowiedzi Zastepcy Dyrektora Departamentu Postgpowania Przygotowawczego
Prokuratury Generalnej na tezie o tozsamosci funkcji (czy celu) srodka zapobiegawczego w postaci
zakazu opuszczania kraju oraz administracyjnego trybu odmowy wydania lub uniewaznienia
dokumentu paszportowego, jakim jest zapewnienie prawidtowego toku postepowania karnego, jest
oczywiscie stuszne. Z tego trafnego zatozenia zostaty jednak wyciagniete wnioski, co do ktérych
mam watpliwosci. Skoro bowiem tryb administracyjny stanowi jedynie forme zapewnienia
prawidtowego toku postepowania karnego, to nie moze by¢ od niego ani merytorycznie, ani
formalnie oderwany.

Odnoszac sie do argumentu, jakoby ustawa o dokumentach paszportowych przez pominiecie

w redakcji odpowiednich przepiséw warunku oparcia wniosku organu prowadzacego postepowanie



przygotowawcze w przedmiocie odmowy wydania (wzglednie: uniewaznienia) dokumentu
paszportowego na uprzednim postanowieniu o zastosowaniu wobec podejrzanego $rodka
zapobiegawczego W postaci zakazu opuszczania kraju uwzgledniala wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 1 czerwca 1999 r., SK 20/98, trzeba zauwazy¢, ze jest to poglad stuszny. W
mojej ocenie jednak z obecnej redakcji tego przepisu nie wynika, ze to $wiadome pomini¢cie
legislacyjne stanowi wyraz rezygnacji z tegoz warunku. Wprost przeciwnie: zwazywszy na to, ze
przedmiotowe rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego jest w istocie orzeczeniem
interpretacyjnym, zmiana ustawy przy zachowaniu dotychczasowej redakcji relewantnych
przepiséw uzasadnia twierdzenie, ze zwazywszy na konieczno$¢ dokonywania prokonstytucyjnej
wyktadni przepiséw prawa status quo nie ulegto w istocie zmianie.

Rozstrzygniecie Trybunatu nalezy - w mojej ocenie - rozumieé nastepujaco: w przypadku,
gdy wniosek o odmowe wydania dokumentu paszportowego (wzglednie: jego uniewaznienie) na
gruncie starej (a ze wzgledu na tozsamos¢ tresci przepisOw - réwniez nowej) ustawy jest oparty na
postanowieniu o zastosowaniu zakazu opuszczania kraju, konstytucyjnos$¢ podstawy zastosowania
trybu administracyjnego nie budzi watpliwosci. A contrario, w przypadku, gdy taki wniosek jest od
postanowienia o zastosowaniu S$rodka zapobiegawczego niezalezny, podstawa stosowania trybu
administracyjnego walor zgodnosci z Konstytucja traci. Zakladajac racjonalnos¢ ustawodawcy
historycznego nalezy stwierdzi¢, ze na gruncie ustawy z dnia 13 lipca 2006 r. o dokumentach
paszportowych nieuwzglednienie w redakcji art. 17 ust. 1 pkt 2 oraz art. 38 ust. 1 pkt 1b warunku
polegajacego na oparciu wniosku organu prowadzacego postepowanie przygotowawcze na
postanowieniu o zastosowaniu zakazu opuszczania kraju, stanowi - istotnie - celowe pominiecie.
Jest to jednak pominiecie wynikajace stad, ze poniewaz aktualne pozostaje rozstrzygnigcie zawarte
w orzeczeniu interpretacyjnym Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace tozsamych przepiséw starej
ustawy o paszportach, dodanie tego warunku - zwazywszy na wspomniang juz konieczno$é
dokonywania interpretacji prokonstytucyjnej - byltoby swego rodzaju superfluum ustawowym.
Innymi stowy, skoro Trybunat orzekt o zgodnosci z konstytucja przepisow regulujacych tryb
administracyjny odmowy wydania lub uniewaznienia dokumentu paszportowego pod warunkiem
uprzedniego zastosowania Srodka zapobiegawczego w postaci zakazu opuszczania kraju, to
formalna zmiana ustawy ,,paszportowej” bez zmiany jej zawartosci normatywnej w tym zakresie
powoduje, ze dla wdrozenia trybu administracyjnego konieczne jest wciaz to, na co wskazat

Trybunat w wyroku, to jest uprzednie wydanie postanowienia na podstawie art. 277§ 1 k.p.k.

Z powyzszym stanowiskiem koresponduje fakt, iz administracyjny tryb odmowy wydania
dokumentu paszportowego stanowi jedyna, dostepna forme wykonania Srodka zapobiegawczego

polegajacego na zakazie opuszczania kraju (poza krajami cztonkowskimi Unii Europejskiej) w
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sytuacji, gdy podejrzany takim dokumentem nie dysponuje. Przepis art. 277 § 1 k.p.k. stanowi, ze
zakaz opuszczenia kraju moze by¢ polaczony z zatrzymaniem podejrzanemu paszportu lub innego
dokumentu uprawniajacego do przekroczenia granicy albo z zakazem wydania takiego dokumentu.
O ile zatrzymanie dokumentu pozostaje w zakresie mozliwosci (i kompetencji) organdéw S$cigania,
to - co oczywiste - z uwagi na fakt, iz organem uprawnionym do wydania dokumentu
paszportowego nie jest organ prowadzacy postepowanie przygotowawcze, konieczne jest
stworzenie zasad procedowania w przypadku, gdy srodek zapobiegawczy jest stosowany wobec
osoby paszportem nie dysponujacej. Taka sui generis wykonawcza odno$nie do art. 277 § 1 k.p.k.
funkcje (na ktéra wskazuje rowniez Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 1 czerwca 1999 r.,
SK 20/98 stwierdzajac: ,,Utrzymanie w mocy art. 6 ust. 1 pkt 3 i art. 10 ust. 1 ustawy paszportowej,
po uchwaleniu w 1997 r. nowego kodeksu karnego uzna¢ nalezy za zabieg ustawodawczy
uzasadniony potrzeba zabezpieczenia peilnej skutecznosci, przewidzianego w art. 277 § 1 k.p.k
srodka zapobiegawczego. Unika sie tez dzigki temu wkraczania przez organy prowadzace
postepowanie karne w sfery dziatania organéw administracji bez nalezytych zabezpieczen
prawnych") pelni przepis art. 17 ust. 1 pkt 2 ustawy o dokumentach paszportowych. Innymi stowy,
przepis art. 17 ust. 1 pkt 2 ustawy o dokumentach paszportowych nie funkcjonuje w prézni w tym
sensie, ze jego zastosowanie jest mozliwe i dopuszczalne jedynie wowczas, gdy zachodza warunki
okreslone w art. 277 k.p.k. Tozsamos$¢ funkgji art. 17 ust. 1 pkt 2 oraz art. 38 ust. 1 pkt Ib ustawy o
dokumentach paszportowych skutkuje wnioskiem, ze sprzezenie odpowiedniego przepisu
regulujacego tryb administracyjny z art. 277 § 1 k.p.k. jest aktualne takze wowczas, gdy czynnosé
organu administracji publicznej ma polega¢ na uniewaznieniu paszportu. Bledne jest bowiem
twierdzenie, jakoby inne byty warunki stosowania dwdch relewantnych przepiséw ustawy o
dokumentach paszportowych w tym aspekcie, ze kiedy podejrzany paszportem nie dysponuje, to
konieczne jest wydanie postanowienia o zastosowaniu $rodka zapobiegawczego w postaci zakazu
opuszczania kraju, a gdy paszport podejrzany posiada - to spelnienie tego warunku nie jest

konieczne.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze w mojej ocenie watpliwe jest stanowisko Zastepcy
Dyrektora oparte na tezie, ze o rozlacznosci tych dwdch trybow (administracyjnego i
karnoprocesowego) swiadczy to, ze wejscie w zycie Kodeksu postgpowania karnego z 1997 r.,
wprowadzajacego nowy $rodek zapobiegawczy w postaci zakazu opuszczania kraju nie
spowodowato zmiany przepiséw art. art. 6 i 10 obowiazujacej wowczas ustawy z dnia 29 listopada
1990 r. o paszportach, oraz ze pomimo to, iz w chwili uchwalenia w 2006 r. ustawy o dokumentach
paszportowych Kodeks postepowania karnego z 1997 r. obowiazywat juz 8 lat, nie zrezygnowano z

administracyjnego trybu umozliwiajacego odmowe wydania oraz uniewaznienie juz wydanego



dokumentu paszportowego. W uchwale z dnia 22 grudnia 1993 r., 1 KZP 31/93 Sad Najwyzszy
wyrazit teze, iz ,,Postanowienie sadu karnego, zawierajace »wniosek« skierowany do organu
paszportowego o odmowe wydania lub uniewaznienie paszportu oskarzonemu (...) nie jest
wprawdzie Srodkiem zapobiegawczym sensu stricto, ale - w drodze analogii do tego srodka -
przyja¢ nalezy dopuszczalno$¢ wniesienia zazalenia na takie postanowienie”. W tym kontekscie
wydaje sie, iz wprowadzenie do k.p.k. nowego $rodka zapobiegawczego w postaci zakazu
opuszczania kraju stanowi formalna realizacje tej uchwaty przy zachowaniu jednolitego trybu
zastosowania wszystkich Srodkéw zapobiegawczych (w formie postanowienia) i przestanek ich
zastosowania (czego prawidtowo$¢ podlega kontroli sadowej w ramach postgpowania karnego).
Zmiana ta uzasadnia w moim przekonaniu obecnie teze (zaprezentowana np. przez J. Wojnara w
glosie do analizowanej uchwaty SN, Prok. i Pr. 1995, z. 6, s. 73-84), iz wniosek o0 odmowe wydania
(albo uniewaznienie) dokumentu paszportowego nie ma formy postanowienia; podstawa jest
bowiem postanowienie wydane na gruncie art. 277 k.p.k. Podstawa prawna zawarta w art. 277
k.p.k. ma zatem charakter merytoryczny, a wydanie w oparciu o ten przepis postanowienia stanowi
warunek formalny skorzystania z trybu opisanego w odpowiednich przepisach ustawy o

dokumentach paszportowych.

Odnoszac sie do argumentu, ze za stanowiskiem Zastepcy Dyrektora Departamentu
Postepowania Przygotowawczego Prokuratury Generalnej przemawia poglad wyrazony przez Sad
Najwyzszy w wyroku z dnia 23 pazdziernika 1991 r., III CZP 103/91 nalezy zauwazy¢, ze zawarta
w tymze wyroku teza, iz ,,postanowienie sadu zawierajace wniosek o odmowe wydania paszportu
Iub jego uniewaznienie nie jest zarzadzeniem tymczasowym w rozumieniu przepisow Kodeksu
postepowania cywilnego o postgpowaniu zabezpieczajacym, lecz samodzielnym $rodkiem
przewidzianym przez ustawe o paszportach, majacym stworzy¢ inne niz kodeksowe gwarancje
sprawnosci postepowania i wykonalno$ci orzeczenia" jest by¢ moze wciaz aktualna na gruncie
postepowania cywilnego, jednakze w odniesieniu do postepowania karnego nie znajduje
zastosowania. Podobnie, ze wzgledu na chronologiczna uprzednio$¢ (wzgledem wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 1 czerwca 1999 r.) utracitly w tym zakresie aktualnos¢ tezy zawarte w
postanowieniu Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 6 stycznia 1999 r.,, II AKz 363/98.
Natomiast tezy podniesione w wyroku Sadu Najwyzszego z dnia 13 stycznia 2000 r., III RN 116/99
(oraz w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 kwietnia 1996 r., V SA 1617/95, do
ktérego wyrok SN nawiazuje; zob. takze wyrok NSA z dnia 4 lutego 1999 r., V SA 1462/98)
odnosza sie¢ do kwestii roli procesowej osoby, wobec ktérej wniosek organu prowadzacego
postepowanie przygotowawcze o odmowe wydania albo uniewaznienie paszportu moze by¢

ztozony (precyzyjniej rzecz ujmujac, wyrok dotyczy kwestii, czy osoba, ktorej wniosek dotyczy



musi by¢ podejrzanym w rozumieniu procesowym i - co istotniejsze - kiedy podejrzanym sig. staje;
zob. takze na ten temat wyrok NSA z dnia 13 listopada 2008 r. II OSK 1353/07).

Powolywane przez Zastepce Dyrektora rozstrzygnigcia Wojewddzkiego  Sadu
Administracyjnego w Warszawie, a to: wyrok z dnia 23 czerwca 2006 r., IV SA/W 908/06, wyrok z
dnia 5 czerwca 2009 r., IV SA/Wa 1742/08 i wyrok z dnia 20 kwietnia 2012 r., IV SA/Wa 177/12
zawieraja natomiast tez¢ wymagajaca korekty. Kluczowe, jak si¢ wydaje, stanowisko zajete przez
WSA w Warszawie w chronologicznie pierwszym z tychze wyrokow sprowadza si¢ do twierdzenia,
iz ,Artykut 10 ust. 1 ustawy z dnia 29 listopada 1990 r. o paszportach nakazuje organowi
paszportowemu wydanie decyzji o uniewaznieniu paszportu, o ile zachodza okolicznosci okreslone
w art. 6 ust. 1 tej ustawy, majac na mysli sytuacje okreslone w pkt 1, 2 i 3 ust. 1 art. 6. Oznacza to,
ze do uniewaznienia paszportu nie odnosi sie cze$¢ wstepna ust. 1 art. 6, dotyczaca odmowy
wydania paszportu w kraju”. Stanowisko to nie budzi w mojej ocenie watpliwosci; w Swietle
cytowanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 czerwca 1999 r. konieczne staje si¢
bowiem (podobnie, jak ma to miejsce w odniesieniu do czynienia przez organ administracji
publicznej ustalen, czy wniosek dotyczy ,,0s0oby, przeciwko ktorej toczy si¢ postepowanie karne")
stwierdzenie, ze wniosek zostal oparty na uprzednim postanowieniu o zastosowaniu S$rodka
zapobiegawczego w postaci zakazu opuszczania kraju. W tym kontek$cie wysoce sporny staje sie
poglad wyrazony przez Wojewddzki Sad Administracyjny w wyroku z dnia 14 maja 2007 r., IV
SA/Wa 569/07, iz ,,Poza kompetencje organéw paszportowych wykracza weryfikacja czynno$ci
procesowych podjetych przez prokurature w toku postepowania karnego, bedacych podstawa do
ztozenia wniosku o uniewaznienie paszportu. Czynnos$ci te moga podlegaé jedynie stosownej
weryfikacji poprzez zastosowanie $rodkow procesowych przewidzianych w Kodeksie postepowania
karnego". Stanowisko to zostato potem powtdrzone przez NSA w wyroku z dnia 13 listopada 2008
r. II OSK 1353/07, gdzie zawarto teze, iz ,, Organy administracji panstwowej nie sa uprawnione do
oceny zasadno$ci postanowien wydanych na podstawie art. 313 k.p.k. o przedstawieniu zarzutéw
jak réwniez zarzadzen o poszukiwaniu podejrzanego w celu ustalenia miejsca jego pobytu na
podstawie art. 278 k.p.k. (...) W postepowaniu o uniewaznienie paszportu (...) niezbedne jest
zbadanie, czy w sprawie zostaty speilnione wszystkie przestanki prawne, o jakich mowa w tych
przepisach warunkujace wydanie decyzji uniewazniajacej paszport (...) Poza kompetencje organow
paszportowych wykracza natomiast weryfikacja czynnos$ci procesowych podjetych przez
prokuratur¢ w toku postepowania karnego bedacych podstawa do zlozenia wniosku o
uniewaznienie paszportu. Czynno$ci te moga podlegaé¢ jedynie stosownej weryfikacji poprzez
zastosowanie $rodkow procesowych przewidzianych w k.p.k.". W mojej ocenie na aprobate

zastuguje stanowisko, iz organ paszportowy nie moze ,weryfikowaé" dziatalnodci organdw
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Scigania w tym sensie, ze nie bada ich merytorycznej poprawnosci ich orzeczen. Natomiast nalezy
W mojej ocenie zauwazy¢, ze poza koniecznos$cia ustalenia roli procesowej osoby, ktérej dotyczy
wniosek, w $wietle wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 1 czerwca 1999 r. na organie
administracji publicznej ciazy takze - formalny wytacznie - obowiazek zbadania, czy wniosek o
odmowe wydania (wzglednie: uniewaznienie) dokumentu paszportowego jest oparty na
postanowieniu o zastosowaniu $rodka zapobiegawczego w postaci zakazu opuszczania kraju.

Odmowa wydania albo uniewaznienie dokumentu paszportowego na wniosek organu
prowadzacego postepowanie przygotowawcze, ktory nie zdecydowat sie zastosowaé $rodka
zapobiegawczego, stanowi obejscie przepisow regulujacych podstawy zastosowania $rodka
zapobiegawczego i pozbawia podejrzanego, na co wskazuje Trybunat w cytowanym wyroku, m.in.
uprawnienia do poddania decyzji procesowej o jego zastosowaniu kontroli sadowej. Stanowisko
takie znajduje takze oparcie w orzecznictwie wojewddzkich sadéw administracyjnych, gdzie
stwierdza si¢, iz wniosek prokuratora podlega wytacznie badaniu stricte formalnemu, a nie
merytorycznemu (zob. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23
czerwca 2006 r., IV SA/W 908/06). Oparta na takiej wyktadni praktyka stosowania art. 17 ust. 1 pkt
2 oraz art. 38 ust. 1 pkt 1b ustawy o dokumentach paszportowych, abstrahujaca od kwestii
zastosowania wobec podejrzanego (ktérego dotyczy wniosek kierowany przez organ postepowania
przygotowawczego do organu administracji publicznej) srodka zapobiegawczego skutkuje w istocie
powstaniem szczegdlnego, administracyjnego Srodka zapobiegawczego, pozbawionego ograniczen
wynikajacych z art. 249 k.p.k. i ktérego zastosowanie nie podlega kontroli sadowe;.

Majac zatem na uwadze to, iz taka - w mojej ocenie sprzeczna z Konstytucja - wyktadnia
art. 17 ust. 1 pkt 2 oraz art. 38 ust. 1 pkt Ib ustawy o dokumentach paszportowych jest stosowana
w praktyce prokuratorskiej, zwracam si¢ do Pana Prokuratora z wnioskiem o zajecie stanowiska w

przedmiocie zasygnalizowanego problemu.



