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Opinia
dotyczaca petycji Pana dra Andrzeja Halickiego w sprawie zmiany ustawy z
dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej w zakresie
kontroli operacyjnej

I. Tresé i cel petycji

Przedmiotem petycji jest wniosek o zmiane przepisow ustawy z dnia 16
listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej (Dz. U. z 2016 r., poz. 1947),
dalej ,ustawa o KAS”. Wnioskodawca wnosi o:

1. nadanie art. 118 ust. 2 ustawy o KAS nastepujgcego brzmienia:

SVniosek, o ktérym mowa w ust. 1 przedstawia sie wraz z wszystkimi
materiatami zebranymi w tej sprawie.”

2. dodanie w art. 118 ustawy o KAS ustepu 14a o tresci:

,Osobie, w stosunku do ktérej byta stosowana kontrola operacyjna dorecza sie

w ciggu 14 dni po jej zakonczeniu postanowienie Sadu, o ktérym mowa w ust.

1iust. 3

3. nadanie art. 118 ust. 16 ustawy o KAS nastepujgcego brzmienia:
»,Na postanowienia Sadu, o ktérych mowa w:
1) ust. 1, 3, 6 i 7 — zazalenie przystuguje Szefowi Krajowej Administraciji
Skarbowej;
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2) ust. 3 — zazalenie przystuguje Prokuratorowi Generalnemu;
3) ust. 1, 3 - zazalenie przystuguje osobie w stosunku do ktorej byta
prowadzona kontrola operacyjna.”

W ocenie wyrazonej w uzasadnieniu petycji wskazano, ze przepisy ustawy o
KAS w zakresie w jakim nie uwzgledniajg proponowanych zmian stojg w
sprzecznosci z przepisami Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.; dalej: Konstytucja RP), a mianowicie z trescig
art. 45 ust. 1, statuujgcego prawo do sgdu oraz art. 78 Konstytucji RP, stanowigcego

0 prawie do zaskarzania orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji.

Il. Czy petycja miesci si¢ w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji
(art. 2 ust. 3 ustawy o petycjach)?

Petycja bedgca przedmiotem niniejszej opinii obejmuje zadanie zmiany
przepisow prawa o randze ustawy. Nalezy stwierdzi¢, Zze petycja miesci sie w

zakresie zadan i kompetencji Sejmu.

lll. Wymogi formalne (art. 4 ust. 1i 2 oraz art. 5 ust. 1 ustawy o petycjach)

Petycja spetnia wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o

petycjach.

IV. Kwestie, ktére ekspert uznaje za istotne w zwigzku z petycja

Kontrola operacyjna stanowi srodek przewidziany w ustawie o KAS, majacy na
celu wykrycie, ustalenie sprawcéw oraz uzyskanie i utrwalenie dowodow przestepstw
wyodrebnionych wedtug okreslonych kryteridw, np. wysokosci uszczuplenia lub
szkody przekraczajgcej okreslony putap. W toku czynnosci operacyjno-
rozpoznawczych funkcjonariuszom je wykonujgcym przystuguje szereg uprawnien
umozliwiajgcych ingerencje w prawa i wolnosci obywatelskie podmiotow objetych
kontrolg operacyjng. Zgodnie z trescig art. 31 ust. 3 Konstytucji RP ograniczenia w
zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnoéci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko
wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie prawnym dla ochrony jego
bezpieczenstwa lub porzgdku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i

moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osdb. Wobec powyzszego



kontrola operacyjna winna znajdowaé¢ zastosowanie jedynie w uzasadnionych
przypadkach, a zasadno$¢ jej zastosowania podlegac¢ kontroli sgdowej. Odnoszac
sie do propozycji zmian ustawy wskazanych przez Autora petycji, nalezy zwazy¢ co

nastepuje:

Ad. 1.

Zgodnie z postanowieniami art. 118 ust. 1 ustawy o KAS zarzgdzenie kontroli
operacyjnej nastepuje w drodze postanowienia Sgdu Okregowego w Warszawie, na
pisemny wniosek Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, ztozony po uzyskaniu
pisemnej zgody Prokuratora Generalnego. W ustepie drugim powofanego przepisu
stanowi sig, ze wniosek o zarzgdzenie kontroli operacyjnej przedstawiany jest wraz z
materiatami uzasadniajgcymi potrzebe zastosowania kontroli operacyjnej. Zdaniem
Whnioskodawcy tego rodzaju regulacja zwalnia organ sktadajgcy wniosek o
zarzadzenie kontroli operacyjnej z obowigzku przedstawienia sgdowi wszystkich
istotnych materiatdw dotyczgcych danej sprawy i jednoczesnie upowaznia organ do
dokonania wedtug wtasnej oceny, ktére materiaty nalezy przesta¢ do Sadu, a ktére
nie. Skutkiem powyzszego Sad zostanie pozbawiony mozliwosci oceny catoksztaitu
sprawy. Zdaniem Wnioskodawcy powyzsze narusza art. 45 ust. 1 Konstytucji RP
stanowigcy, iz kazdy ma prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy
bez nieuzasadnionej zwtoki przez wiasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad.
Odnoszac sie do stanowiska Wnioskodawcy nalezy stwierdzi¢, ze decydujgc o
ksztatcie regulacji prawnej w omawianym zakresie ustawodawca powinien mie¢ na
uwadze dobra konstytucyjne zaréwno w postaci sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy,
jak i rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwioki. Z jednej strony nalezy wiec
uwzgledni¢, ze dla sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy sgdowi niezbedne sg
informacje umozliwiajgce dokonanie oceny czy zastosowanie kontroli operacyjnej
jest zasadne. Z drugiej za$ strony, biorgc pod uwage, ze w wielu przypadkach akta
spraw zwigzanych np. z przestepczoscig zorganizowang sg niejednokrotnie bardzo
obszerne, koniecznos¢ zapoznania sie z catoscig materiatow zebranych w sprawie,
takze tych nieodnoszgcych sie bezposrednio do kwestii oceny czy zachodzi
konieczno$¢ zarzgdzenia kontroli operacyjnej, czynitaby niemozliwym wydanie
orzeczenia w sprawie bez nieuzasadnionej zwtoki. Konieczne jest wywazenie obu
débr. W Swietle powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze wobec brzmienia obecnych
regulacji ustawy o KAS opisany standard nie jest w pemni realizowany. Omawiany
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przepis stanowi bowiem, ze wraz z wnioskiem powinny zostaé przekazane ,materiaty
uzasadniajgce potrzebe zastosowania kontroli operacyjnej”, a nie wszystkie materiaty
niezbedne do dokonania przez sad oceny czy zastosowanie srodka w postaci
kontroli operacyjnej jest zasadne. Zastrzezenia Autora petycji, co do zasady,
zastugujg na uwzglednienie, w zakresie w jakim twierdzi on, ze zakres materiatéw
przekazywanych wraz z wnioskiem o zarzgdzenie kontroli operacyjnej moze budzic¢
watpliwosci. Tym niemniej obowigzek przekazywania wszelkich zgromadzonych w
sprawie materiatdbw, nawet bezposrednio niezwigzanych z oceng zasadnosci
przeprowadzenia kontroli operacyjnej, mogtby powodowac niezasadne wydtuzanie
czasu postepowania sgdowego. Zastosowanie selekcji materiatow przekazywanych
wraz z wnioskiem do sgadu nie jest zatem pozbawione uzasadnienia, winno jednak
nastepowaé¢ w oparciu o kryteria dajgce jak najdalej idgce gwarancje, ze Sgdowi
zostanie przedstawiony peten obraz stanu faktycznego w sprawie, w ktorej bedzie on
podejmowat rozstrzygniecie, tj. natozenia na organ sktadajgcy wniosek obowigzku
dotgczenia do niego wszystkich materiatdw niezbednych do dokonania przez sad

oceny czy zastosowanie srodka w postaci kontroli operacyjnej jest zasadne.

Ad. 2.

Regulacje art. 118 ustawy o KAS w obecnym brzmieniu nie przewidujg
mozliwosci pozyskania przez podmiot, wobec ktérego byta stosowana kontrola
operacyjna informacji o fakcie jej zastosowania, nawet po jej zakohczeniu. Autor
petycji wnioskuje o wprowadzenie zmiany naktadajgcej na wiasciwe organy
obowigzek poinformowania o tym fakcie osoby, wobec ktérej byta prowadzona
kontrola operacyjna. Poinformowanie mogtoby mie¢ miejsce dopiero po zakonczeniu
prowadzonych czynnosci.

Odnoszgc sie do powyzszego nie nalezy traci¢c z pola widzenia, Ze
zagadnienie dotyczgce informowania podmiotow o fakcie niejawnego gromadzenia
danych ich dotyczgcych byto przedmiotem refleksji Trybunatu Konstytucyjnego w
ramach kilku rozstrzygnie¢, w tym w powotanym przez Autora petycji wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 lipca 2014 r., sygn. akt K 23/11, publ. OTK z
2014 r. Nr 7A, poz. 80. Co prawda wyrok zostat wydany w stanie prawnym
obowigzujgcym przed uchwaleniem ustawy o KAS, jednak Trybunat wskazat w owym
rozstrzygnieciu takze na ogdlne standardy, dotyczgce informowania podmiotéw o
fakcie niejawnego gromadzenia danych ich dotyczacych. Zdaniem TK, w przypadku
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czynnosci operacyjno-rozpoznawczych powinien istnie¢ obowigzek informowania
jednostki o podjetych wobec niej dziataniach w ramach tych czynnosci oraz
pozyskiwaniu informacji na jej temat, bez wzgledu na to czy byty to osoby podejrzane
0 naruszenie prawa, czy tez osoby postronne, ktére przypadkowo staty sie obiektem
kontroli. Na koniecznos$¢ ustanowienia takiego obowigzku informacyjnego zwracat juz
uwage TK w postanowieniu z 25 stycznia 2006 r., (sygn. S 2/06, publ. OTK z 2006
r. Nr 1A, poz. 13). Brak zapewnienia prawa do poinformowania o tym, Zze w ramach
kontroli operacyjnej byty gromadzone dane dotyczgce podmiotu, wobec ktorego byta
prowadzona kontrola operacyjna narusza wynikajgce z art. 51 ust. 3 Konstytucji RP
prawo dostepu do urzedowych dokumentéw i zbiorow danych. Warunkiem
skorzystania z opisanego  prawa jest posiadanie wiedzy o0 zgromadzeniu
okreslonych danych i istnieniu ich zbioru. Zaniechanie poinformowania o zebraniu o
jednostkach informaciji przez wtadze publiczne samo w sobie stanowi naruszenie art.
51 ust. 3i4 Konstytucji. Skoro dany podmiot nie wie o zebraniu na jego temat
okreslonych informacji - poniewaz dokonato sie to w sposob niejawny, bez jego
wiedzy i zgody - nie dysponuje mozliwoscig uzyskania dostepu do nich i nie moze
zgdac¢ ich sprostowania lub usuniecia na warunkach okreslonych w art. 51 ust.
4 Konstytucji. Obowigzek informacyjny w powyzszym zakresie ma, zdaniem TK,
eliminowac ryzyko niekontrolowanego tworzenia oraz utrzymywania zbioréw danych
nieprzydatnych dla postepowan prowadzonych przez organy panstwa, lecz
potencjalnie wartosciowych z punktu widzenia przysztych, blizej nieokreslonych
czynnosci. Dodatkowo, okolicznos¢, ze ,spod dziatania tego prawa (t. prawa
wynikajgcego z art. 51 ust. 4 Konstytucji RP — autor) nie sg bynajmniej wytgczone
informacje zebrane w drodze dziatalnoSci operacyjnej” potwierdzit Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 grudnia 2005 roku, sygn. akt K 32/04, publ. OTK z
2005 r. Nr 11A, poz. 132, w ktérym zauwazyt, ze: ,Poniewaz jednak dane
pochodzgce z kontroli operacyjnej nie sg ujawniane wobec zainteresowanego przy
rozpoczeciu i w czasie trwania kontroli operacyjnej, przeto mozliwoS¢ skorzystania z
uprawnienia, o ktorym mowa w art. 51 ust. 4 Konstytucji de facto jest ograniczona”.
Takze w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka zapadtym na
gruncie art. 8 ust. 1 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Cziowieka i
Podstawowych Wolnosci, sporzgdzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r. (dalej
takze: Konwencja) w sprawach dotyczacych podstuchow rozmow, a takze

przechwytywania  informacji  stanowigcych integralny element  procesu

5



komunikowania sie ', wskazuje sie, ze jednym z minimalnych standardéow
konwencyjnych regulacji materii dotyczacej niejawnego gromadzenia danych jest
okreslenie w prawie obowigzku poinformowania osoby, ktorej dane niejawnie
pozyskiwano i ewentualnych warunkdéw zaniechania takiej informacji. Zwraca sie
jednak uwage, ze poinformowanie jednostki powinno jednak nastgpi¢ w momencie,
gdy nie zagrozi to celom tej kontroli.

Z uwagi na powyzsze, dokonanie proponowanej przez Autora petycji zmiany
art. 118 ustawy o KAS, poprzez dodanie ustepu 14a, naktadajgcej na wiasciwe
organy po zakonczeniu kontroli operacyjnej obowigzek poinformowania osoby,
wobec ktorej byta prowadzona kontrola operacyjna, o tym fakcie, nalezy w uzna¢ za

uzasadnione.

Ad. 3.

Jak stanowi art. 118 ust. 1 ustawy o KAS, zarzgdzenie kontroli operacyjnej
nastepuje w drodze postanowienia Sgdu Okregowego w Warszawie, na pisemny
wniosek Szefa Krajowej Administracji Skarbowej, ztozony po uzyskaniu pisemnej
zgody Prokuratora Generalnego. Jako wzorzec oceny konstytucyjnosci regulaciji
Whnioskodawca powotat art. 78 Konstytucji RP stanowigcy, ze kazda ze stron ma
prawo do zaskarzenia orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od
tej zasady oraz tryb zaskarzenia okresla ustawa. Przedmiotem zaskarzenia w swietle
powotanej regulacji konstytucyjnej mogg by¢ zatem jedynie rozstrzygniecia konczgce
postepowanie w pierwszej instancji. Powyzsze nie dotyczy jednak orzeczen
wydanych w pierwszej instancji przez sad. Decyzja o zastosowaniu kontroli
operacyjnej nie jest decyzjg organu administracji skarbowej, ale sgdu. Wobec
powyzszego, prawo do zaskarzania tych rozstrzygnie¢ wynika z tresci art. 176 ust. 1
Konstytucji RP oraz powotanego juz w tredci niniejszej notatki art. 45 ust. 1
Konstytucji. W Swietle orzecznictwa TK jednym z fundamentalnych zatozen
demokratycznego panstwa prawnego ,jest zasada dostepu obywateli do sgdu w celu
umozliwienia im obrony ich interesow przed niezawistym organem kierujgcym sie
wytgcznie obowigzujgcym w panstwie prawem (...), a ha prawo do sgdu sktadajg sie
w szczegolnosci: prawo dostepu do sgdu (prawo uruchomienia procedury)” (wyrok
TK z dnia 12 marca 2002 roku, sygn. akt P 9/01, publ. OTK z 2002, Nr 2A, poz. 14).

1 Zob. orzecznictwo powotane w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 lipca 2014 r.,
sygn. akt K 23/11, publ. OTK z 2014 r. Nr 7A, poz. 80.



Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze prawo do sgadu wynika takze z Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Cziowieka i Podstawowych Wolnosci, ratyfikowanej
przez Polske (zob. art. 6 ust. 1 Konwencji).

Uwzgledniajgc powyzsze, nalezy w pierwszej kolejnosci zwroci¢ uwage, ze
realizacja prawa osoby, ktorej dotyczyty dane gromadzone w toku kontroli
operacyjnej jest mozliwa jedynie w sytuacji, gdy zostanie ona poinformowana o
stosowanej wobec niej kontroli operacyjnej. Jako ze poinformowanie o zgromadzeniu
danych winno nastepowacC po zakonczeniu kontroli operacyjnej i jako takie nie
udaremnia jej celu, to takze nastepcze wniesienie srodka zaskarzenia pozostaje bez
wptywu na skuteczno$¢ kontroli operacyjnej, umozliwi jednak osobie, wobec ktorej
byta ona stosowana eliminowanie ryzyka niekontrolowanego tworzenia oraz
utrzymywania zbiorow danych nieprzydatnych dla postepowan prowadzonych przez
organy panstwa, lecz potencjalnie wartosciowych z punktu widzenia przysztych,
blizej nieokreslonych czynnosci. Wobec powyzszego, uniemozliwienie podmiotowi
wniesienia zazalenia na postanowienie sgdu w przedmiocie zarzgdzenia kontroli
operacyjnej narusza prawo tego podmiotu do rozpoznania sprawy w drugiej instancji
i to w sposdb bezposredni, tj. poprzez wytgczenie mozliwosci wniesienia srodka
zaskarzenia. W konsekwencji, wprowadzenie zaproponowanej przez Autora petyciji

zmiany jest zasadne.

V. Whnioski

Reasumujgc powyzsze rozwazania, zastrzezenia Autora petycji do art. 118
ust. 2 ustawy o KAS, co do zasady, zastugujg na uwage, w zakresie w jakim twierdzi
on, ze zakres materiatdbw przekazywanych wraz z wnioskiem o zarzgdzenie kontroli
operacyjnej moze budzi¢ watpliwosci. Tym niemniej obowigzek przekazywania
wszelkich zgromadzonych w sprawie materiatow, nawet bezposrednio niezwigzanych
Z oceng zasadnosci przeprowadzenia kontroli operacyjnej, mogtby powodowac
niezasadne wydtuzanie czasu postepowania sgdowego. Zastosowanie selekciji
materiatow przekazywanych wraz z wnioskiem do sadu nie jest zatem pozbawione
uzasadnienia, winno jednak nastepowa¢ w oparciu o kryteria dajgce jak najdalej
idgce gwarancje, ze sgdowi zostanie przedstawiony peten obraz stanu faktycznego w
sprawie, w ktérej bedzie on podejmowat rozstrzygniecie, tj. natozenia na organ

sktadajgcy wniosek obowigzku dotgczenia do niego wszystkich materiatéw



niezbednych do dokonania przez sad oceny czy zastosowanie $rodka w postaci
kontroli operacyjnej jest zasadne.

Dodanie w art. 118 ustawy o KAS ustepu 14a, stanowigcego o obowigzku
nastepczego poinformowania osoby, wobec ktorej byla prowadzona kontrola
operacyjna, o fakcie jej prowadzenia jest zasadne.

Réwniez nadanie art. 118 ust. 16 ustawy o KAS brzmienia, zgodnie z ktorym
osobie wobec ktorej byta prowadzona kontrola operacyjna przystuguje prawo do
ztozenia zazalenia na postanowienie sgdu o zarzadzeniu kontroli operacyjnej, albo
tez postanowieniu o wyrazenie zgodny na jej prowadzenie, w sytuacji, gdy zostata
ona wszczeta w przypadku niecierpigcym zwitoki zastuguje na uwzglednienie w

Swietle art. 176 ust. 1 i 45 ust. 1 Konstytucji.
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