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1. Wprowadzenie

Zagadnienie immunitetu parlamentarnego jest jednym z istotnych obsza-
réw zainteresowan badawczych w nauce prawa konstytucyjnego'. Dotyczy
to zarowno immunitetu parlamentarnego w prawie polskim? jak i w in-
nych systemach ustrojowych’. Niewatpliwie bowiem instytucja immuni-
tetu ma istotne znaczenie dla statusu parlamentarzysty*, ale postrzegana
jest rowniez w kategoriach waznego instrumentu gwarancyjnego dla parla-
mentu jako organu wladzy ustawodawczej’, realizujacego przy tym funkcje

! Zob. J. Mordwitko, Immunitet parlamentarny (krytyczna analiza instytucji), ,Panistwo
i Prawo” 1966, z. 6, s. 6; A. Jackiewicz, Immunitet parlamentarny we wspdtczesnym Swiecie:
ujecie prawnoporéwnawcze, ,,Przeglad Europejski” 2019, nr 1, s. 57.

2 Zob. M. Zubik, Immunitet parlamentarny w nowej Konstytucji RP, , Panstwo i Prawo”
1997, z. 9, s. 19; K. Grajewski, Immunitet parlamentarny w prawie polskim, Warszawa 2001,
s.49; M. Tro¢, Polski immunitet parlamentarny na tle prawno-poréwnawczym, ,Przeglad Prawa
Konstytucyjnego” 2013, nr 4, s. 103; P. Chybalski, Parliamentary Immunity in Poland: In-depth
Analysis, Luxembourg 2015, s. 9.

* Zob. S. Wigley, Parliamentary Immunity in Democratizing Countries: The Case of Turkey,
,Human Rights Quarterly” 2009, nr 3, s. 567; P. Uziebto, Immunitet parlamentarny w pan-
stwach Unii Europejskiej, ,Studia Europejskie” 2007, t. 16, s. 83; P. Gruda, Parliament Immu-
nity and Building Democracy in Kosovo, , Acta Universitatis Danubius. Juridica” 2018, nr 2,
s. 133; J.K.S. Alzubi, Parliamentary Immunity Among Arab Constitutions, ,Journal of Politics
and Law” 2020, nr 2, s. 269; por. Immunitet parlamentarny w panstwach Unii Europejskiej,
,Studia Europejskie” 2007, t. 16, s. 83.

4 Zob. S. Segvi¢, M. Basi¢, Parliamentary Immunity — Theory, Legal Regulation and Practice
in Modern Democratic Countries, ,Zbornik Radova Pravnog Fakulteta u Splitu” 2012, nr 3, s. 481.

° Zob. R. Viorescu, Parliamentary Immunity — Form of Protection and Care for Lawmakers,
, European Journal of Law and Public Administration” 2015, nr 3, s. 99.
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kontrolng w stosunku do wtadzy wykonawczej®. Jesli jednak sama instytu-
¢ja immunitetu nie wzbudza jakich$ zasadniczych kontrowersji, to sporne
jest to, jaki powinien by¢ zakres immunitetu, by spetniat swa funkcje ustro-
jowa, a zarazem nie prowadzil do nieuzasadnionego tolerowania dziatan
bezprawnych niepowigzanych z ustrojowa rola parlamentarzystow’.

Przeprowadzane analizy koncentruja si¢ z reguly na immunitetach
obowigzujacych w parlamentach krajowych®. Podejmowane jest jednak
takze zagadnienie immunitetow, jakie maja czlonkowie parlamentdéw
miedzynarodowych (np. Parlamentu Europejskiego®) lub innych miedzy-
narodowych instytugji parlamentarnych. Sprawy te znalazly si¢ w obsza-
rze zainteresowania Europejskiego Trybunatu Praw Czltowieka (ETPC)
i Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE), ktére zademon-
strowaly tu funkcjonalne podejscie®.

Ostatnio mozna odnotowac zwiekszone zainteresowanie problemem
immunitetu posta — cztonka Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Euro-
py (ZPRE)" i bylego posta, cztonka Zgromadzenia Parlamentarnego Rady
Europy'?. P. Chybalski trafnie zwrdcit uwage, ze zagadnienie zakresu od-
powiedzialnosci immunitetowej posta-cztonka ZPRE jawi sie jako wyjat-
kowo zlozone, a wynika to m.in. z zachodzenia na siebie dwoch ,rezi-
mow immunitetowych” (konstytucyjnego i prawnomiedzynarodowego)

¢ Zob. W. Kabanski, Rys historyczny immunitetu i ewolucji statusu parlamentarzysty,
,Krakowskie Studia Matopolskie” 2008, nr 12, s. 75.

7 Zob. RM. Stefanski, Immunitet parlamentarny w swietle ustawy o wykonywaniu man-
datu posta i senatora, ,Prokuratura i Prawo” 1996, nr 10, s. 63; K. Grajewski, Zakres polskiego
immunitetu parlamentarnego, ,Przeglad Sejmowy” 1995, nr 3, s. 9; M. Onofrei, S. Gradinaru,
Parliamentary Imm(p)unity, ,,Procedia Economics and Finance” 2015, t. 20, s. 453.

8 Por. Immunitet parlamentarny: zagadnienia podstawowe, red. W. Odrowaz-Sypniews-
ki, Warszawa 2007.

 Zob. S. McGee, S. Isaacks, Rules on Parliamentary Immunity in the European Parliament
and the Member States of the European Union, Brussels 2001, s. 6; D. Lis-Staranowcz, J. Galster,
Immunitet posta do Parlamentu Europejskiego, , Przeglad Sejmowy” 2006, nr 6, s. 9; R. Rafaelli,
The Immunity of Members of the European Parliament: In-depth Analysis, Luxembourg 2014, s. 9;
R. Panizza, Immunity of Members of the European Parliament, Brussels 2015, s. 9; R. Panizza,
E. Peavy, Handbook on the Incompatibilities and Immunity of the Members of the European Parlia-
ment, Brussels 2020, s. 32; por. Immunitet parlamentarny w panistwach cztonkowskich Wspdlnoty
Europejskiej i w Parlamencie Europejskim, red. ]. Strzelecka, Warszawa 1993.

10 Zob. S. Hardt, Parliamentary Immunity in a European Context, Luxembourg 2015, s. 12.

1t Zob. P. Chybalski, Problem zakresu ochrony immunitetowej posta sprawujgcego funkcje
cztonka Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy, [w:] Konstytucjonalizm polski. Refleksje
z okazji jubileuszu 70-lecia urodzin i 45-lecia pracy naukowej profesora Andrzeja Szmyta, Gdarisk
2020, s. 758.

12 Zob. P. Chybalski, Mozliwos¢ pociggniecia do odpowiedzialnosci prawnej bytego posta,
cztonka Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy, ,, Zeszyty Prawnicze Biura Studiow Sej-
mowych” 2018, nr 4, s. 55.
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oraz roznic w zakresie przepisow wiazacych organy polskie i obce®. W tej
sytuacji warto sie zapoznad z przyjetymi przez Zgromadzenie Parlamen-
tarne Rady Europy w dniu 27 wrzesnia 2021 r. Wytycznymi w sprawie zakre-
su immunitetu posiadanego przez cztonkéw Zgromadzenia Parlamentarnego™.
Cho¢ nie rozwiazuja one wszystkich problemdéw sygnalizowanych przez
doktryne prawna, to jednak beda mialy z pewnoscia znaczenie w poste-
powaniach o uchylenie immunitetu cztonka ZPRE.

2. Ogolna charakterystyka Zgromadzenia
Parlamentarnego Rady Europy i statusu prawnego
jego czlonkow

W dniu5maja1949r., moca traktatu podpisanego w patacu St. James w Lon-
dynie®, przyjety zostal Statut Rady Europy (RE), ktory stworzyl podstawy
prawne do dziatalnosci tej jednej z najstarszych i najwazniejszych europej-
skich organizacji miedzynarodowych't. Zakres jej dziatania jest szeroki,
a wylaczone z niego zostaty jedynie sprawy obronnosci. Szczegdlng wage
przywiazuje ta organizacja, majaca siedzibe w Strasburgu, do tworzenia
i wdrazania w zycie standardéw dotyczacych demokracji, rzadow pra-
wa i ochrony praw czlowieka'. ,Perta w koronie” jej systemu konwencyj-
nego okreslana bywa Konwencja o ochronie praw podstawowych i ochro-
ny wolnosci (zwana Europejska Konwencja Praw Czltowieka)'®, otwarta
do podpisu 4 listopada 1950 r. (weszla w zycie 3 wrzesnia 1953 r.), na stra-
zy ktorej stoi Europejski Trybunat Praw Czlowieka'. Orzecznictwo tego

13 Zob. P. Chybalski, Problem zakresu ochrony..., s. 770.

14 Zob. PACE Res. 2392 (2019), Guidelines of the scope of parliamentary immunities en-
joyed by members of the Parliamentary Assembly, Assembly debate on 27.09.2021 (24th sitting).
Doc. 15364, report of the Committee on Rules of Procedure, Immunities and Institutional
Affairs, rapporteur: Mr Tiny Kox. Text adopted by the Assembly on 27.09.2021 (24th sitting).

15 Statut Rady Europy, Londyn, 5.05.1949 r., European Treaty Series (ETS) Nr 1; tekst
polski: Dz.U. z 1994 r. Nr 118, poz. 565; zob. tez Wybdr konwencji Rady Europy, Warszawa
1999, s. 13.

16 Zob. Z.M. Doliwa-Klepacki, Rada Europy 1949-1991, Biatystok 1991, s. 19; H. Izdeb-
ski, Rada Europy. Organizacja demokratycznych panistw Europy i jej znaczenie dla Polski, War-
szawa 1996, s. 31; J. Kaczmarek, Rada Europy, Wroctaw 2002, s. 21.

17 Zob. L. Pratchett, V. Lowndes, Developing Democracy in Europe: An Analytical Sum-
mary of the Council of Europe, Strasbourg 2004, s. 67.

8 Convention for the Protection of Human Rights and Fundamental Treaties, ETS
nr 005; tekst polski: Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284 oraz Dz.U. z 1998 r. Nr 147, poz. 962.

19 Zob. A. Bisztyga, Europejski Trybunat Praw Cztowieka, Katowice 1997, s. 61.
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organu jest istotnym mechanizmem konkretyzacji i rozwoju standardow
demokratycznych?®.

RE jest organizacja wspotpracy miedzyrzadowej*. Cztonkami sg pan-
stwa (obecnie, wedlug stanu na dzien 1 kwietnia 2023 r., jest ich 46 — nie
naleza tylko: Bialorus, niespetniajaca progowych kryteriow cztonkostwa,
Federacja Rosyjska (usunieta w 2022 r. po agresji na Ukraine), Kosowo,
ktdére nie ma pelnego uznania miedzynarodowego, i Stolica Apostolska ze
wzgledu na swoja specyfike).

Gléwnym organem decyzyjnym jest Komitet Ministréw, w sktad ktore-
go wchodza ministrowie spraw zagranicznych panstw cztonkowskich (na co
dzien zastepuja ich stali przedstawiciele panstw przy RE tworzacy Komitet
Delegatéw Ministréow)?. Rozbudowany jest system organdéw pomocniczych,
gldwnie o charakterze komitetow zarzadzajacych (steering committees), w kto-
rych specjalisci z danych dziedzin, wydelegowani przez rzady, przygotowu-
ja projekty dokumentéw Komitetu Ministréw: konwencji i zalecen.

Cecha RE jest jednak réwniez znaczacy wymiar parlamentarny, w po-
staci Zgromadzenia Parlamentarnego (Parliamentary Assembly of the
Council of Europe — PACE). Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy
jest najstarszym, powstaltym w 1949 r., miedzynarodowym zgromadze-
niem parlamentarnym (poczatkowo zwanym Zgromadzeniem Konsulta-
cyjnym?), ktorego profil dziatalnosci zwiazany jest z upowszechnianiem
standardéw demokracji, rzadéw prawa i ochrony praw cztowieka®.

W ZPRE zasiadaja parlamentarzysci delegowani przez parlamenty
narodowe, przy czym sklad delegacji narodowej musi uwzgledniac¢ uktad
sit w parlamencie narodowym (m.in. odpowiednia reprezentacja opozy-
gji), a poddane jest to kontroli ze strony Zgromadzenia w ramach tzw.
procedury zatwierdzania pelnomocnictw (ratification of credentials). Dzigki
temu Zgromadzenie, cho¢ nie pochodzi z wyboréw, ma walor reprezen-
tatywnosci w stosunku do europejskiej opinii publicznej i okreslane bywa
,sumieniem Europy”. ZPRE jest organem dyskutujacym najwazniejsze
problemy rozwoju europejskiego i w ujeciu modelowym ma charakter or-
ganu konsultacyjnego. Faktycznie jednak jego roli nie mozna sprowadzic¢

20 Zob. Nowy Europejski Trybunat Praw Czlowieka. Wybér orzeczern 1999-2004, oprac.
M.A. Nowicki, Zakamycze 2005, s. 17.

2 Por. ]. Lovecy, Framing Decisions in the Council of Europe: An Institutionalist Analysis,
[w:] Decision Making Within International Organizations, red. B. Reinalda, B. Verbeek, Lon-
don 2004.

2 Zob. G. de Vel, The Committee of Ministers of the Council of Europe, Strasbourg 1995, s. 15.

» Zob. L. Marchel, The Consultative Assembly of the Council of Europe and the Political
Problem of European Defence, ,Annuaire Européen” 1956, t. 2, s. 104.

# Zob. B. Haller, An Assembly for Europe: The Council of Europe’s Parliamentary Assembly
1949-1989, Strasbourg 2007, s. 14.
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do funkcji opiniodawczej w stosunku do Komitetu Ministréw Rady Euro-
py (KMRE)?*, gdyz podejmuje ono istotne decyzje. Zgromadzenie ma bo-
wiem zardwno istotne uprawnienia opiniodawcze (m.in. opiniuje projek-
ty konwengji przekazane przez Komitet Ministrow) i inspiracyjne (m.in.
droga zalecen adresowanych do Komitetu Ministrow zgtasza propozycje
przeksztalcen instytucjonalnych w RE czy propozycje przyjecia konwengji
RE), jak i wazne kompetencje kreacyjne (m.in. powotuje sekretarza gene-
ralnego RE i jego zastepcow, cztonkéw Europejskiego Trybunalu Praw
Cztowieka i Komisarza Praw Cztowieka)?.

Analiza podstaw prawnych i dziatalnosci ZPRE doprowadzita do wy-
odrebnienia dziesigciu jego funkgji. Sa to: (1) funkcja dialogu europejskiego
i promowania jednosci europejskiej; (2) funkcja kreacyjna; (3) funkcja opi-
niodawcza; (4) funkcja inspiracyjna; (5) funkcja koordynacyjna; (6) funkcja
kontrolna; (7) funkcja rozpatrywania petycji i innych dokumentow kiero-
wanych do zgromadzenia parlamentarnego; (8) funkcja organizatorska;
(9) funkcja tworzenia forum parlamentarnego dla organizacji miedzyna-
rodowych; (10) funkcja utrzymywania kontaktéw z organizacjami mie-
dzynarodowymi®.

Badanie przeprowadzone przez Pera Fischera juz w pierwszej fazie
dziatalnosci Rady Europy wskazywala na jej istotne znaczenie w sferze
parlamentarnej polityki zagranicznej®.

Warunkiem cztonkostwa w ZPRE jest posiadanie mandatu w par-
lamencie narodowym. Utrata mandatu oznacza utrate cztonkostwa
w ZPRE. Po kazdych wyborach parlamentarnych sktad krajowej repre-
zentacji w ZPRE ulega zmianie, uwzgledniajacej wyniki wyborow parla-
mentarnych.

Delegacja parlamentarna ma okreslong w Statucie i w decyzji o przy-
jeciu panstwa do RE liczbe delegatow i zastepcoéw delegatéw. Polska jest
w grupie panstw uprawnionych do wysytania 12 delegatéw i 12 zastep-
cOw delegatow. W gronie delegatdéw i zastepcow delegatdéw jest 9 postow
i 3 senatoréw. Zastepca delegata zajmuje miejsce delegata na sali obrad
ZPRE, gdy ten nie moze wzia¢ udzialu w posiedzeniu — dazy si¢ do tego,
by byta to osoba z tej samej partii lub z tej samej grupy politycznej, aby
zachowac rownowage polityczng w Zgromadzeniu. Uprawnienia delega-
tow i zastepcow delegatéw przy obsadzaniu cztonkostwa komisji sa row-
ne — z reguly kazdy z nich jest cztonkiem jednej komisji i zastepca cztonka
innej komisji.

# Zob. K. Carstens, Das Recht des Europarates, Berlin 1956, s. 32.

% Zob. A.H. Robertson, The Council of Europe, London 1961, s. 42.

¥ Zob.]. Jaskiernia, Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, Warszawa 2000, s. 456 i n.
% Zob. P. Fischer, Europarat und parlamentarische Aufienpolitik, Miinchen 1962, s. 48.
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3. Zakres immunitetu cztonka
Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy
i ewolucja jego interpretacji

Oproécz immunitetéw krajowych cztonkowie ZPRE korzystaja z ponad-
narodowego systemu immunitetu parlamentarnego przyznanego przez
Statut Rady Europy® oraz Ukltad ogdlny w sprawie przywilejow i immuni-
tetow Rady Europy z 1949 r.*, ktdéry okreslany jest jako , europejski immu-
nitet parlamentarny”. Rezim ten zapewnia funkcjonalng ochrone poza gra-
nicami panstw i otwiera zakres dziatan parlamentarnych zgodnie z misja,
do ktérej wypelnienia wezwane jest Zgromadzenie Parlamentarne. ZPRE
regularnie dokonuje przegladu mechanizmu ochrony swoich czlonkéw,
biorac pod uwage zmiany lub wyzwania, przed jakimi staja parlamenty
narodowe w réznych aspektach immunitetu parlamentarnego, w celu za-
pewnienia skutecznej ochrony swoich cztonkoéw, a tym samym Zgroma-
dzenia, zwlaszcza w $wietle nowych zagrozen politycznych. Pomimo ze
70-letni system immunitetéw nie ewoluowal w tekstach konwencyjnych,
Zgromadzenie staralo si¢ go udoskonalac¢ kolejnymi uchwatami, aby dosto-
sowac go do realiow pracy jego cztonkéw i uwzglednia¢ dziatania zwigza-
ne z dyplomacja parlamentarng®. Wciaz ma on solidng podstawe prawna,
aby zapewnic¢ skuteczng ochrone swoim czlonkom i instytugji, a jedno-
czesnie zapobiega¢ naduzyciom. Zgromadzenie zauwazylo jednak, ze we
wdrazaniu systemu ochrony jego cztonkéw konieczne jest teraz wyjasnie-
nie zakresu obecnych przepisow oraz okreslenie jasnych i obiektywnych
kryteriow umozliwiajacych przywilejom i immunitetom spetnianie ich in-
stytucjonalnych celow, jednoczesnie uniemozliwiajac ewentualne naduzy-
wanie przywilejow przez parlamentarzystow do celéw osobistych®.
Grupa Panstw Przeciwko Korupcji (GRECO) w 2017 r. oraz Niezalezny
Organ Sledczy ds. zarzutéw korupcji w Zgromadzeniu Parlamentarnym
w 2018 r. zalecily uzupeknienie i wyjasnienie systemu immunitetu za po-
mocq zestawu kryteriow, aby zapobiega¢ powotywaniu si¢ na immunite-
ty i przywileje w przypadkach, gdy istnieje rzeczywiste podejrzenie dzia-
falnosci korupcyjnej. Zgromadzenie uznato zatem za wlasciwe przyjecie
wytycznych w sprawie zakresu immunitetow parlamentarnych przystu-
gujacych czlonkom Zgromadzenia w celu wyjasnienia stosowania istnie-

» Statute of the Council of Europe, ETS nr 1.

% General Agreement on Privileges and Immunities of the Council of Europe of 1949,
ETS nr 2.

31 Zob. J. Jaskiernia, Dyplomacja parlamentarna, Torun 2022, s. 525.

2 PACE Res. 2392 (2019), § 1-4.
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jacych zasad wynikajacych ze Statutu Rady Europy oraz Uktadu ogdlnego
w sprawie przywilejow i immunitetéw Rady Europy oraz jej Protokotu
Dodatkowego (ETS nr 10). Wytyczne te nie tworza nowych praw i przy-
wilejow. Podsumowuja jedynie praktyke krajowa, wprowadzaja zasady
i interpretacje ustanowione przez sady europejskie oraz dostarczaja prak-
tycznych informacji, ktdre usprawniaja rozpatrywanie roszczen zwiaza-
nych z immunitetem, i zapewniaja zabezpieczenia przed naduzyciami.
Gwarantuja spdjne stosowanie systemu przywilejow i immunitetéw we
wszystkich panstwach cztonkowskich®.

Zgromadzenie uznalo, ze ze wzgledu na bezwzgledny i wieczysty
charakter immunitetu gwarantowanego na mocy art. 14 Ukladu ogolnego
w sprawie przywilejow i immunitetéw art. 73.6 Regulaminu Zgromadze-
nia powinien zosta¢ uzupetniony, aby umozliwi¢ byltym cztonkom Zgro-
madzenia zloZenie wniosku o skorzystanie z ich immunitetéw i przy-
wilejow w zwiazku z opinig wyrazong lub glosem oddanym w trakcie
pelnienia funkcji cztonkéw Zgromadzenia. Zgromadzenie postanowito:

1) przyja¢ wytyczne dotyczace zakresu immunitetdw parlamentarnych
przystugujacych cztonkom Zgromadzenia i odpowiednio doda¢ nowy pod-
punkt d. zgodnie z zasada 73.6: ,Wytyczne dotyczace zakresu immunite-
tow parlamentarnych przystugujacych cztonkom Zgromadzenia Parlamen-
tarnego sa zataczone do niniejszego Regulaminu jako tekst uzupetniajacy”;

2) drugie zdanie w przepisie 73.6 zastepuje si¢ nastepujacym: ,, Czlo-
nek lub byly cztonek moze zwrdcic sie do Przewodniczacego Zgromadze-
nia o obrone jego immunitetu i przywilejow”*.,

Zgromadzenie zauwazylo, ze zdecydowana wigkszos¢ jego cztonkéw
nie jest Swiadoma systemu ochrony, z ktérego korzystaja, oraz zakresu
przyznanych im immunitetéw, i uznato za niezbedne promowanie ist-
niejacych instrumentéw i mechanizméw zaréwno wsrdd cztonkéw Zgro-
madzenia, jak i na szczeblu krajowym. W zwigzku z tym Zgromadzenie
przypomniato o znaczeniu immunitetu przystugujacego jego cztonkom
w wykonywaniu ich funkgcji dla niezaktéconego funkcjonowania Zgroma-
dzenia Parlamentarnego oraz, odnoszac si¢ do swojej uchwaty 1325 (2003)
,IJmmunitety cztonkéw Zgromadzenia Parlamentarnego” oraz swojego za-
lecenia 2087 (2016) i zalecenia 2083 (2016) ,Wprowadzenie sankcji wobec
parlamentarzystow”, przypomniato panstwom cztonkowskim o ich istnie-
jacych zobowigzaniach i wezwato je do skrupulatnego wypetniania zobo-
wigzan wynikajacych ze Statutu i Ukladu ogdlnego Rady Europy w spra-
wie przywilejow i immunitetéw oraz jego Protokotu dodatkowego®.

% [bidem, § 5-6.
3 Ibidem, § 7-8.
% Ibidem, § 9-10.
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Przy okreslaniu zakresu immunitetu bezwzglednego nalezy zwrdcic
szczegblna uwage na konieczno$¢ ochrony niezaleznosci Zgromadzenia
i jego potrzeb funkcjonalnych. Wazna jest rowniez rola precedensow,
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka, raportow Komi-
sji Weneckiej i innych istotnych dokumentéw. W 2003 r. Komisja Regula-
minowa stwierdzila: ,,Decydujacym czynnikiem dla zakresu immunitetu
na podstawie art. 14 Porozumienia ogdlnego jest odniesienie si¢ do ak-
tywnosci Zgromadzenia Parlamentarnego, uwzgledniajac zaréwno kom-
petencje okreslone explicite (Statut Rady Europy, Regulamin ZPRE), jak
i implicite (praktyka Zgromadzenia, uprawnienia dorozumiane) i inne do-
kumenty dorozumiane (praktyka zgromadzen, uprawnienia dorozumia-
ne)”. Pierwsza uwaga, jaka wynika z tych ustalen, jest taka, ze immunitet
absolutny przyznany cztonkom Zgromadzenia ma zakres autonomiczny,
ktory moze si¢ r6zni¢ od zakresu immunitetu absolutnego, ktory chro-
ni parlamentarzystow krajowych, jesli ma to zastosowanie. Obie jurys-
dykcje europejskie przyjety raczej konserwatywna interpretacje funkgcji
parlamentarnych, wymagajaca istotnego powiazania dziatan z manda-
tem. W wyroku Patriciello TSUE wprowadzit kryterium , bezposredniego
i oczywistego zwigzku” z wykonywaniem obowiazkow poselskich®. Po-
dobnie jak w przypadku parlamentéw narodowych, immunitet absolutny
nie ma ,, punktu koricowego” i chroni postow do Parlamentu Europejskie-
go podczas ich kadencji i pdzniej”.

4. Wytyczne co do zakresu immunitetu parlamentarnego
cztonka Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy

Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy przyjelo Wytyczne co do za-
kresu immunitetu parlamentarnego cztonkéw Zgromadzenia®. Chodzito o wy-
jasnienie stosowania istniejacych zasad wynikajacych ze Statutu Rady

% Zob. wyrok TSUE z 6.09.2011 r., Case C-163/10 Patriciello, ECLI:EU:C:2011:543; por.
K. Lenaerts, The Principle of Democracy in the Case Law of the European Court of Justice, ,The
International and Comparative Law Quarterly” 2013, nr 2, s. 271; S. Ninatti, M. Arcari, Pat-
terns of Democracy in the Case Law of the EU Court of Justice and the European Court of Human
Rights, , Polish Yearbook of International Law” 2015, nr 35, s. 171.

37 Zob. PACE Committee on Rules of the Procedure, Immunities, and Institutional
Affairs, Guidelines on the scope of parliamentary immunities enjoyed by members of the Parliamentary
Assembly, Report, Rapporteur: Mr Tiny Kox, Netherlands, UEL, Doc. 15364, 13.09.2021, § 41-42.

% Zob. Guidelines on the scope of parliamentary immunities enjoyed by members of the Par-
liamentary Assembly, PACE Res. 2392 (2021).
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Europy oraz Ukladu ogolnego w sprawie przywilejow i immunitetow
Rady Europy oraz Protokotu dodatkowego do niego.

Czlonkowie Zgromadzenia Parlamentarnego korzystaja z przywile-
jow i immunitetéw, ktére stuzg zachowaniu integralnosci Zgromadze-
nia i zapewniaja niezalezno$¢ jego cztonkow w sprawowaniu urzedu. Te
przywileje i immunitety sg przyznane na mocy art. 40 Statutu Rady Euro-
py, art. 13-15 Uktadu ogolnego w sprawie przywilejéow i immunitetow
Rady Europy oraz art. 3 Protokotu dodatkowego do niego. Ich praktycz-
na realizacja jest szczegdélowo okreslona w Regulaminie i odpowiednich
uchwatlach Zgromadzenia i bierze pod uwage: potrzebe ochrony nieza-
leznosci Zgromadzenia, cel funkcjonalny lezacy u podstaw koncepgji im-
munitetow oraz istniejace precedensy. Immunitet parlamentarny nie jest
osobistym przywilejem posta, ale przywilejem instytucjonalnym, z ktore-
go postowie korzystaja we wlasnym imieniu.

Bezwzgledny immunitet w odniesieniu do stow wypowiedzianych
i oddanych glosow (art. 14 Ukladu ogdlnego w sprawie przywilejow iim-
munitetow Rady Europy) wynika z zatozenia, ze wolno$¢ wypowiedzi
jest najcenniejszym narzedziem umozliwiajacym cztonkom wykonywa-
nie ich obowiazkow i cieszy sie zwiekszona ochrong®. W zwiazku z tym
immunitet gwarantowany na mocy art. 14 Ukladu ogolnego w sprawie
przywilejow i immunitetow:

1) ma charakter absolutny, staty i wieczysty; nadal obowigzuje po wy-
gasnieciu mandatu czlonka; nie moze by¢ uchylony przez Zgromadzenie
Parlamentarne lub parlament narodowy;

2) jest przywilejem instytucjonalnym; cztonek lub byly cztonek nie ma
prawa zrzec si¢ go lub z niego zrezygnowac;

3) ma zastosowanie do wszystkich postepowan prawnych (karnych,
cywilnych lub administracyjnych), ktére moga powsta¢ w zwiazku ze
stowami wypowiedzianymi i oddanymi gltosami. W konsekwencji zaden
parlamentarzysta objety takim immunitetem nie powinien by¢ przestu-
chiwany, w tym jako $wiadek zeznajacy, w odniesieniu do informacji uzy-
skanych poufnie podczas wykonywania obowiazkéw parlamentarnych,
ktorych nie uwaza za stosowne ujawniac;

4) ma autonomiczny zakres, ktory moze réznic si¢ od zakresu bezwzgled-
nego immunitetu chroniacego parlamentarzystow krajowych, ktdry nalezy
ustali¢ z uwzglednieniem odpowiednich przepiséw ustawowych, orzecznic-
twa jurysdykgji europejskich i odpowiednich praktyk Zgromadzenia;

5) biorac pod uwage wyjatkowa ochrong, obejmuje jedynie to, co
jest bezwzglednie konieczne, aby umozliwi¢ cztonkom Zgromadzenia

¥ Por. J. Steele, Immunity of Parliamentary Statements, ,Nottingham Law Journal”
2012, t. 21, s. 43.
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wykonywanie ich obowiazkdow, prowadzenie debaty z szacunkiem
lub wyrazanie krytycznych stanowisk, przy jednoczesnym wyklucze-
niu naduzywania przywilejow i immunitetow dla korzysci osobistych.
Uwzgledniajac to, immunitet nie obejmuje dzialan zabronionych przez
Kodeks postepowania, takich jak ptatne rzecznictwo;

6) obejmuje stowa wypowiadane i glosowane przez cztonkéw Zgroma-
dzenia Parlamentarnego ,,w ramach petnienia swoich funkgji”, biorac pod
uwage dzisiejsza definicje podstawowych funkcji cztonkdw Zgromadzenia;

7) moze, oprdcz objecia oswiadczen cztonkow skladanych podczas
debaty na posiedzeniu plenarnym lub podczas posiedzen komisji i podko-
misji, by¢ réwniez rozszerzony na o$wiadczenia ustne i pisemne skladane
przez czlonkow poza pomieszczeniami urzedowymi, a takze inne czyn-
nosci wykonywane przez parlamentarzystow w charakterze czlonkow
Zgromadzenia, jezeli istnieje oczywisty i bezposredni zwiazek miedzy
tymi oswiadczeniami lub dziataniami a wykonywaniem funkgji czionkéw
Zgromadzenia;

8) nie obejmuje dochodzenia w sprawie przestepstw zwigzanych z fa-
powkarstwem (np. oferowania lub zadania nienaleznych korzysci w za-
mian za okreslone zachowanie podczas glosowania), poniewaz przestep-
stwa te nie dotycza stow wypowiedzianych i/lub oddanych gloséw®.

Obowiazkiem wlasciwych sadéw krajowych jest uznanie, ze czlo-
nek lub byty poset korzysta z absolutnego immunitetu ze wzgledu na bez-
posredni i oczywisty zwiazek z jego funkcjami parlamentarnymi. W ten
sposob wlasciwe organy Rady Europy i sady krajowe musza wspotpraco-
wad, aby unikna¢ wszelkich konfliktow w interpretacji i stosowaniu po-
stanowien Statutu i Ukladu ogdlnego w sprawie przywilejow i immuni-
tetow. Jezeli wniosek o uchylenie immunitetu zostanie mu ztoZzony przez
organ krajowy, Zgromadzenie musi przede wszystkim ustali¢, czy fakty
bedace podstawa wniosku o uchylenie objete sa art. 14 Uktadu ogdlnego,
w ktorym to przypadku immunitetu nie mozna uchyli¢*!.

Celem nietykalnosci (immunitetu od zatrzymania i $cigania — art. 15
Ukladu ogdlnego w sprawie przywilejéw i immunitetow Rady Europy) jest
ochrona parlamentarzysty przed nieuzasadnionymi naciskami, jakie moga
by¢ wobec niego wywierane w zwiazku z czynnosciami nienalezacymi do
typowej dzialalnosci parlamentarnej, i stosuje si¢ ja w nastepujacy sposob:

1) cztonkowie Zgromadzenia Parlamentarnego korzystaja z immuni-
tetu przewidzianego w art. 15 podczas posiedzent Zgromadzenia. Termin
«podczas posiedzen» obejmuje caty rok parlamentarny ze wzgledu na cia-
gla dziatalno$¢ Zgromadzenia i jego organdw;

40 Zob. Guidelines on the scope of parliamentary immunities enjoyed by members..., § 1-7.
4 Ibidem.
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2) cztonkowie Zgromadzenia korzystajq z immunitetéw gwarantowa-
nych przez ten przepis, gdy nie sa juz cztonkami parlamentu narodowe-
go, i dzieje sig¢ tak do czasu zastgpienia ich jako cztonkdéw Zgromadzenia
lub do otwarcia nastepnej sesji;

3) zgodnie ze Statutem ochrona przystugujaca czlonkom Zgromadze-
nia obowiazuje w czasie trwania ich mandatu. Moze to obejmowac takze
postepowania wszczete przed uzyskaniem czlonkostwa w Zgromadze-
niu, o ile postepowanie to zawiera dowody na istnienie fumus glandionis.
Stanowisko to, majace na celu zapewnienie pelnej skutecznosci ochro-
ny, jest zgodne z praktyka istniejaca w kilku panstwach cztonkowskich
i nie jest sprzeczne ze Statutem, poniewaz wigze uzyskanie immunitetu
z poczatkiem kadencji. Nie jest to réwniez sprzeczne z zasada funkcjo-
nowania immunitetu parlamentarnego, jako ze ochrona zostanie udzie-
lona tylko wtedy, gdy okolicznosci faktyczne wskazuja, iz intencja leza-
ca u podstaw postepowania prawnego poprzedzajacego mandat cztonka
Zgromadzenia jest zaszkodzenie jego dziatalnosci politycznej, a tym sa-
mym Zgromadzeniu. We wszystkich innych przypadkach, jezeli sciganie
odbywa si¢ wyltacznie z powodu wtasciwego wymiaru sprawiedliwosci,
immunitet musi zosta¢ uchylony na wniosek organu krajowego;

4) na immunitet nie mozna si¢ powolywaé w przypadkach in flagrante
delicto. Poniewaz celem tego przepisu jest szybkie przywrocenie porzadku
publicznego i zmniejszenie ryzyka zaginigcia dowodow, jego stosowanie
przez organy krajowe nie powinno by¢ inspirowane obawami niezwiaza-
nymi z prawidlowym wymiarem sprawiedliwosci;

5) na wszystkich etapach uchylenia immunitetu parlamentarnego na-
lezy przestrzega¢ domniemania niewinnosci;

6) rozpatrujac wniosek o uchylenie immunitetu, Zgromadzenie musi
wzia¢ pod uwage nastepujace elementy: postepowanie sadowe wszczete
przeciwko postowi nie powinno zagraza¢ prawidtowemu funkcjonowa-
niu Zgromadzenia Parlamentarnego; wniosek musi by¢ powazny, to zna-
czy nie wynikac z innych powodéw niz wymierzenie sprawiedliwosci. Je-
zeli nie mozna ustali¢ Zadnego z tych elementow, Zgromadzenie powinno
zwykle zaproponowac uchylenie immunitetu;

7) immunitetu nie mozna uchyli¢ inaczej niz przez Zgromadzenie
na wniosek «wlasciwej wladzy» zainteresowanego Panistwa Czlonkow-
skiego. Wtasciwym organem jest zwykle sedzia prowadzacy sprawe, ale
moze to by¢ réwniez prokurator lub Minister Sprawiedliwosci. Wniosek
o uchylenie immunitetu moze zosta¢ ztozony przez organ innego panstwa
cztonkowskiego niz to, ktorego dany cztonek jest obywatelem;

8) w przypadku gdy cztonkowie maja obowiazek stawic¢ si¢ w cha-
rakterze swiadkéw lub biegtych, nie ma potrzeby wnioskowania o uchy-
lenie immunitetu, pod warunkiem ze nie beda oni zobowiazani do
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stawienia si¢ w dniu lub o godzinie, ktora uniemozliwia im wykonywa-
nie obowiazkéw parlamentarnych lub sprawia, ze utrudnia im wykony-
wanie tych obowigzkow, lub sa w stanie ztozy¢ oswiadczenie na piSmie
badz w innej formie, ktora nie utrudnia im wykonywania obowiazkow
parlamentarnych;

9) zatrzymanie czlonka Zgromadzenia wymaga bardzo powaznych
podstaw, gdyz uniemozliwia mu wykonywanie mandatu lub reprezen-
towanie wyborcow, a tym samym zagraza niezaleznosci wladzy ustawo-
dawczej i skutecznosci procesu wyborczego zmierzajacego do ustalenia
woli ludzi. Jezeli nie ma przestanek wskazujacych na to, ze podejrzany
moze uchyli¢ si¢ od wymiaru sprawiedliwosci, wtasciwe prowadzenie
sledztwa nalezy w miare mozliwosci zapewnic¢ za pomoca innych $rod-
kéw bezpieczenstwa (na przyktad zwolnienie za kaucja)”**.

5. Uwagi koncowe

Analiza konstrukcji immunitetu parlamentarnego cztonkéw Zgroma-
dzenia Parlamentarnego Rady Europy prowadzi do wniosku, ze mamy
tu do czynienia zaréwno z immunitetem materialnym, jak i z nietykalno-
$cia. Immunitet materialny ma charakter bezwzgledny i dotyczy wypo-
wiedzianych stéw i gtosowan cztonka ZPRE. W tym przypadku cztonek
ZPRE zwolniony jest z odpowiedzialno$ci zaréwno w trakcie trwania
mandatu, jak i po jego zakonczeniu. Nie mozna przy tym z immunite-
tu zrezygnowac. ZPRE wyraznie jednak zaznaczylo w Wytycznych, ze
,nie obejmuje [on] dochodzenia w sprawie przestepstw zwiazanych z fa-
powkarstwem (na przyktad oferowania lub Zadania nienaleznych ko-
rzy$ci w zamian za okreslone zachowanie podczas glosowania), biorac
pod uwage, ze przestepstwa te nie dotycza stéw wypowiedzianych
i/lub oddanych gtosow”. Mozna uzna¢, Zze nie podwaza to bezwzgledne-
go charakteru tego immunitetu, ale jedynie wskazuje, jakie zachowania
nie podpadaja pod kategorie ,, wypowiedzianych stéw i zachowan”. To
zastrzezenie jest wyrazna reakcja ZPRE na przypadki korupcji, do jakich
doszlo w ZPRE w drugiej dekadzie XXI w.*® Tym samym jednoznacznie
wskazano, ze podejmowanie takich dziatan przestepczych nie jest objete
ochrong immunitetu.

4 Ibidem, § 8-9.

# Zob. Rada Europy. Niemieccy politycy podejrzani o korupcje, https://www.dw.com/
pl/rada-europy-niemieccy-politycy-podejrzani-o-korupcj%C4%99/a-43493289 (dostep:
20.12.2021).


https://www.dw.com/pl/rada-europy-niemieccy-politycy-podejrzani-o-korupcj%C4%99/a-43493289
https://www.dw.com/pl/rada-europy-niemieccy-politycy-podejrzani-o-korupcj%C4%99/a-43493289
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W odniesieniu do nietykalnosci (zakaz zatrzymania i scigania) mamy
do czynienia z odstgpstwem od normalnych regul procedowania wobec
sprawcy czynu zabronionego. Nie maja one charakteru bezwzglednego,
gdyz nie obejmuja sytuacji zatrzymania sprawcy in flagrante delicto. Cho¢
celem tego wyijatku jest szybkie przywrdcenie porzadku publicznego
i zmniejszenie ryzyka zaginiecia dowodow, to jednak — jak stanowia Wy-
tyczne — ,jego stosowanie przez organy krajowe nie powinno by¢ inspi-
rowane obawami niezwigzanymi z prawidlowym wymiarem sprawiedli-
woséci”. Chodzi tu wigc o podobna przestanke, jaka zastosowano wobec
postow i senatorow w Konstytucji RP*, z tym jednak, ze polska ustawa
zasadnicza oparta jest na konstrukcji pozytywnej, a Wytyczne — na kon-
strukcji negatywnej. Istotne jest przy tym to, ze zakaz zatrzymania obej-
muje nie tylko okres sprawowania mandatu cztonka ZPRE, ale rozciaga
sie rowniez na okres po zakonczeniu kadengji, az do obsadzenia danego
miejsca przez nowego cztonka ZPRE (pomiedzy wyborami parlamentar-
nymi a zwolaniem najblizszej sesji ZPRE). Immunitet moze by¢ uchylony
na wniosek odpowiedniego organu krajowego (Wytyczne przyjmuja tu
szeroki katalog organdw ze wzgledu na potrzebe uwzglednienia réznych
struktur wymiaru sprawiedliwosci w panstwach cztonkowskich RE), ale
formutuja jednoznaczne dyspozycje wskazujace, przy spetnieniu jakich
warunkow moze doj$¢ do uchylenia immunitetu.

Nalezy pamieta¢, ze poniewaz wszyscy czlonkowie ZPRE sa czlonka-
mi parlamentéw krajowych, to korzystaja z immunitetoéw przewidzianych
w ich krajowych porzadkach prawnych. Cho¢ Wytyczne nie odnosza sie
do kwestii, ktory immunitet ma zastosowanie, to rozstrzygajace znacze-
nie ma to, czy ,sprawa immunitetowa” wystepuje na terytorium panstwa
cztonkowskiego RE (wowczas w gre bedzie wchodzi¢ w szczegolnosci
immunitet ustanowiony przez prawo danego kraju) czy poza terytorium
tego panstwa (wowczas w gre beda wchodzi¢ postanowienia Porozumie-
nia ogolnego, w interpretacji zawartej w Wytycznych)®.

# Przepis art. 105 ust. 5 Konstytugcji RP stanowi: ,Posel nie moze by¢ zatrzymany lub
aresztowany bez zgody Sejmu, z wyjatkiem ujecia go na goracym uczynku przestepstwa
ijezeli jego zatrzymanie jest niezbedne do zapewnienia prawidtowego toku postepowania”.

# Zob. P. Chybalski, Problem zakresu ochrony..., s. 770.
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