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Opinia prawna
dotyczaca petycji nr BKSP-145-1X-176/20 w sprawie zmiany ustawy o grobach

I cmentarzach wojennych

I. Tres¢ i cel petyciji

Petycja nr 145-1X-176/20 zostata wniesiona przez osobe fizyczng. Wnoszacy
wyrazit zgode na ujawnienie w Systemie Informacyjnym Sejmu danych osobowych
w postaci imienia i nazwiska. Przedmiotem petycji jest Zgdanie dokonania zmiany
ustawy z dnia 28 marca 1933 r. o grobach i cmentarzach wojennych! w zakresie
art. 9 przez nadanie mu brzmienia: ,Art. 9. Kto naruszy postanowienia art. 4 ust. 2
iart. 5 oraz kto zachowuje sie na cmentarzu lub grobie wojennym w sposob nie
licujgcy z powagg miejsca, jezeli czyn nie stanowi przestepstwa, podlegajgcego
karze surowszej, ulega karze aresztu i grzywny lub jednej z tej kar.” W ocenie
Whnioskodawcy ,sankcja z art. 9 wymaga dostosowania do obecnego systemu kar za
wykroczenia” oraz ,[jlednoczesnie powaga czynu przemawia za stosowaniem kary
aresztu”.

Ponadto, przedmiotem petycji jest postulat uchylenia z ustawy o grobach
i cmentarzach wojennych art. 3 jako bezprzedmiotowego oraz art. 11, poniewaz ,nie

wymienia sie obecnie organu wykonujgcego ustawe”.

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

Petycja dotyczy zmiany ustawy przez Sejm. Zgodnie z art. 95 ust. 1
Konstytucji RP witadze ustawodawczg w Rzeczypospolitej Polskiej sprawujg Sejm

i Senat. Natomiast stosownie do art. 118 ust. 1 Konstytucji RP inicjatywa

1T.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 2337, dalej jako: ustawa o grobach i cmentarzach wojennych.
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ustawodawcza przystuguje m.in. postom. Artykut 32 ust. 2 Regulaminu Sejmu,
w zwigzku z art. 112 Konstytucji RP, precyzuje, ze poselskie projekty ustaw mogag
by¢ wnoszone przez komisje sejmowe lub grupe co najmniej 15 postéw
podpisujgcych projekt. Uwzgledniajgc powyzsze nalezy uznag, iz petycja miesci sie

w zakresie zadan i kompetencji Sejmu.

lll. Wymogi formalne (art. 4 ust. 11 2 ustawy o petycjach)
Petycja spetnia wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
11 lipca 2014 r. o petycjach (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 870).

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

Ad 1.

Zgodnie z art. 9 ustawy o grobach i cmentarzach wojennych ,Kto naruszy
postanowienia art. 4 ust. 2 i art. 5 oraz kto zachowuje sie na cmentarzu lub grobie
wojennym w sposéb nie licujgcy z powagg miejsca, jezeli czyn nie stanowi
przestepstwa, podlegajgcego karze surowszej, ulega w drodze administracyjnej
karze aresztu do 6 tygodni i grzywny do 500 zt lub jednej z tych kar”.

Wskazac jednakze nalezy, ze w zwigzku z m.in. zmiang systemu pienieznego
oraz denominacjg ztotego, jaka nastgpita w okresie obowigzywania ww. ustawy,
sprawcy wykroczenia z art. 9 mozna obecnie wymierzy¢ kare grzywny do kwoty 375
zt. Gérna granica grzywny w kwocie 375 zt zostata ustalona w oparciu o art. 3 ust. 1
lit. a ustawy z dnia 12 lipca 1995 r. o zmianie Kodeksu karnego, Kodeksu karnego
wykonawczego oraz o podwyzszeniu dolnych i gérnych granic grzywien i nawigzek
w prawie karnym?, ktéra weszta w zycie z dniem 20 listopada 1995 r. Z kolei kara
aresztu do 6 tygodni zostata uchylona na podstawie art. X § 1 ustawy z dnia 20 maja
1971 r. przepisy wprowadzajgce Kodeks wykroczen? z dniem 1 stycznia 1972 r.

Majgc powyzsze na wzgledzie nalezy wskazaé, ze wyktadnia jezykowa sankcji
okreslonej w art. 9 ustawy o grobach i cmentarzach wojennych odbiega od jej tresci
normatywnej, ustalonej w oparciu o wyktadnie systemowg. Postulowana zmiana ma
zatem charakter porzadkujacy.

Odnoszac sie natomiast do propozycji wnioskodawcy dotyczgcej przywrdcenia
uchylonej kary aresztu z art. 9 ustawy o grobach i cmentarzach wojennych, nalezy

wskazac, ze kwestia ta miesci sie zasadniczo w granicach swobody ustawodawcy.

2 Dz. U. Nr 95, poz. 475.
3Dz. U. 1971 nr 12 poz. 115.



Zgodnie z uzasadnieniem petycji, asumptem do zaproponowanych zmian jest fakt,
ze ,powaga czynu przemawia za stosowaniem kary aresztu, nawet jesli przepisy
wprowadzajgce Kodeks wykroczen jg uchylity”.

Ustawodawca dokonujgc modyfikacji stopnia surowosci kar zatozonych
w ustawie, wyznacza jednoczesnie kierunki polityki karnej, ktéra w praktyce
realizowana jest przez wymiar sprawiedliwosci. Polityka karna panstwa wigze sie
z tworzeniem i odpowiednim stosowaniem Srodkow prawnych o charakterze karnym,
ukierunkowanych na zwalczanie zjawisk spotecznie szkodliwych noszgcych
znamiona przestepstw®. Wskaza¢ zatem nalezy, ze prowadzona polityka karna
panstwa moze uzasadnia¢é wprowadzanie modyfikacji w zakresie zaréwno
klasyfikacji okreslonych czynow zabronionych, jak i rodzaju oraz stopnia surowosci
kar przewidzianych za te czyny. Zmiany w zakresie ksztattowania stopnia surowosci
obowigzujgcych kar mogg natomiast by¢ ksztattowane w kierunku obnizenia jak
i podniesienia stopnia surowos$ci zagrozenia karnego.

Ksztalttowanie polityki karnej panstwa powinno opiera¢c sie o analize
aktualnego, jak i przewidywanego stopnia spotecznej szkodliwosci czyndw,
w zwigzku z ktoérymi ustawodawca chce wprowadzi¢ mechanizmy oddziatywania
karnego. Stwierdzenie zaistnienia faktycznego zagrozenia débr pozostajgcych pod
ochrong prawa uzasadnia tym samym podejmowanie przez panstwo wszelakich
decyzji kryminalizacyjnych. Stwierdzenie to jednakze powinno by¢ oparte
o0 odpowiednie zrodita, takie jak m.in. przeprowadzenie odpowiednich statystyk,
badan naukowych, czy badan aktowych, jako podstaw lezgcych w uzasadnieniu
ww. decyzji.

Wobec powyzszego, rozstrzygajgce co do zasadnosci modyfikacji sankcji
z art. 9 ustawy o grobach i cmentarzach wojennych w ksztatcie zaproponowanym
przez Wnioskodawce powinny okazac sie ustalenia dokonane na podstawie metod
naukowych, legitymowanych przez nauke prawa karnego, takich jak
przeprowadzenie oraz analiza odpowiednich badan, w tym statystyk wykroczenh oraz
akt postepowan w sprawach o ww. wykroczenia. Dopiero za$ powziete informacje,
w tym takze uzyskane od odpowiednich podmiotéw mogtyby potwierdzi¢ albo
zanegowac zasadnos¢ wprowadzenia propozycji Wnioskodawcy, co do przewrdcenia
kary aresztu i ksztattu sankcji okreslonej w art. 9 ustawy o grobach i cmentarzach

wojennych.

4 S. Pikulski, Polityka karna w Polsce z perspektywy miedzynarodowej, [w:] E.W. Plywaczewski (red.),
Wspbtczesne zagrozenia przestepczo$cig i innymi zjawiskami patologicznymi a prawo karne

i kryminologia, Biatostockie Studia Prawnicze 2009, z. 6, s. 14.
-3-



Ad 2.

Whnioskodawca w przedstawionej petycji wnosi takze o uchylenie art. 3 oraz
art. 11 ustawy o grobach i cmentarzach wojskowych, z uwagi na fakt, ze przepisy te
sg bezprzedmiotowe oraz obecnie w ustawach nie wymienia sie organow
wykonujgcych ustawe.

Niemniej, zgodnie z tekstem jednolitym ustawy o grobach i cmentarzach
wojennych, stanowigcym zatgcznik do obwieszczenia Marszatka Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 21 listopada 2018 r. w sprawie ogfoszenia
jednolitego tekstu ustawy o grobach i cmentarzach wojennych®, art. 3 oraz art. 11
sg pominiete. Pominiecie w ustawie o grobach i cmentarzach wojennych tresci art. 3
iart. 11 zostato wprowadzone obwieszczeniem Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 10 marca 2017 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu ustawy
o grobach i cmentarzach wojennych®. Zgodnie z pkt. 2 przedmiotowego
obwieszczenia, ,Podany w zatgczniku do niniejszego obwieszczenia tekst jednolity
ustawy nie obejmuje art. 3 i 11 ustawy z dnia 28 marca 1933 r. o grobach
i cmentarzach wojennych (Dz. U. nr 39, poz. 311)".

Zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych’, ,Marszatek Sejmu ogtasza tekst
jednolity ustawy nie rzadziej niz raz na 12 miesiecy, jezeli byta ona nowelizowana”.
Tekst jednolity ustawy stanowi urzedowg wersje tekstu ujednoliconego, a mianowicie
takiego tekstu aktu normatywnego, na ktéry zostaty naniesione wszystkie zmiany
wynikajgce z aktdow nowelizujgcych, ktére weszty w zycie do dnia dokonania
ujednolicenia. Tekst jednolity ogtaszany jest w formie obwieszczenia w dzienniku
urzedowym, w ktérym dany akt normatywny ogtoszono. Przyjmuje sie, podobnie jak
w odniesieniu do innych tekstow ogtaszanych w dziennikach urzedowych, ze tekst
jednolity objety jest tzw. ,domniemaniem autentycznosci”®. Jak wskazat Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 11 maja 2007 r.: ,tekst jednolity, inaczej niz teksty
ujednolicone, ma przymiot autentyczno$ci taki sam jak tekst pierwotny ustawy. Co do
tekstu jednolitego istnieje domniemanie, ze ksztalt, w jakim go ogtoszono, jest
ksztattem, ktory nadat mu prawodawca™. Szczegotowe zasady ogtaszania tekstow

5Dz. U. 2018 poz. 2337.
6 Dz. U. 2017 poz. 681.
7 T.,j. Dz. U. 22019 r. poz. 1461, dalej jako: ,ustawa o ogtaszaniu aktow normatywnych”.
8 G. Wierczynski, art. 16 [w:] Komentarz do ustawy o ogfaszaniu aktéw normatywnych i niektérych
innych aktow prawnych [w:] Redagowanie | ogtaszanie aktéow normatywnych. Komentarz, wyd. I,
Warszawa 2016.
9 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 maja 2007 r., K 2/07, OTK-A 2007/5/48.
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jednolitych okreslone zostaty w ustawie o ogtaszaniu aktéw normatywnych, jak
rowniez w zatgczniku do rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej''°. Zgodnie z § 101 ZTP tekst
jednolity ogtaszany jest formie obwieszczenia w dzienniku urzedowym, w ktorym
dany akt normatywny ogtoszono, natomiast tekst jednolity jest zatgcznikiem do tego
obwieszczenia.

W obowigzujgcych tekstach jednolitych ustaw do oznaczania przepiséw, ktére
wycofane zostaty z systemu jako nieobowigzujgce ,stosowane sg zasadniczo
okreslenia: (oznaczenie jednostki systematyzacyjnej, ktéra) »utracita moc,
(oznaczenie jednostki systematyzacyjnej, ktora jest) »uchylona«, (oznaczenie
jednostki systematyzacyjnej, ktéra jest) »skreslona«, a takze okreslenie (oznaczenie
jednostki systematyzacyjnej, ktéra jest) »pominieta«, (oznaczenie jednostki
systematyzacyjnej, ktéra) »wygasta«”L.

Zgodnie z § 107 ZTP ,Do tekstu jednolitego nie wprowadza sie zmian, ktore
nie zostaty wyraznie sformutowane w ustawie zmieniajgcej, chyba Zze zmiany te majg
charakter wytgcznie formalny. W takim przypadku wprowadzone zmiany omawia sie
w odnosnikach do przepiséw, w ktérych wprowadzono takie zmiany”. Tekst jednolity
ustawy powinien zatem odzwierciedla¢ wszystkie zmiany, jakie zostaty wprowadzone
do danego aktu prawnego w drodze jego nowelizacji. Ponadto, § 107 ZTP podkresla,
ze chodzi tu tylko o te zmiany, ktéore w sposéb wyrazny wprowadza ustawa
zmieniajgca. Jak wskazuje G. Wierczynski ,0znacza to, ze zabiegi redakcyjne mogg
odnosic sie tylko do sytuacji jasnych normatywnie. Jesli dana sytuacja taka nie jest,
to organ sporzadzajgcy tekst jednolity nie powinien samodzielnie przesadzac¢ o tym,
w jakim brzmieniu dany przepis obowigzuje. W takiej sytuacji mozna ewentualnie
oznaczy¢ dany fragment kursywg i omowi¢ dang sytuacje w odnosniku do danego
przepisu™?.

Od generalnej zasady, zgodnie z ktérg do tekstu jednolitego nie wprowadza
sie zmian, ktore nie zostaty w sposob wyrazny sformutowany w ustawie zmieniajgcej,
Zasady techniki prawodawczej przewidujg nastepujgce wyjatki:

1. mozliwos¢ uwzglednienia utraty mocy danego przepisu, ktdra nie wynika
Z przepisOw zmieniajgcych, przez pominiecie przedmiotowego przepisu w tekscie

jednolitym, jezeli na podstawie przepisu pdzniejszego mozna ustalic to w sposéb

10Tj. Dz. U. 2 2016 r. poz. 283, dalej jako: ,zasady techniki prawodawczej” lub ,ZTP”.

11 A, Malinowski, Informacja o nieobowigzywaniu przepisu, Przeglad Legislacyjny 2016, nr 1, s. 11.

12 G. Wierczynski, zatgcznik § 107 [w:] Komentarz do rozporzgdzenia w sprawie "Zasad techniki
prawodawczej" [w:] Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, wyd. Il, Warszawa

2016.
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niewatpliwy — tj. nie ma watpliwosci, ze nie obowigzujg (§ 105 zasad techniki
prawodawczej);

2. mozliwo$¢ wprowadzenia zmian, ktore nie zostaty wyraznie sformutowane
w ustawie zmieniajgcej, jezeli zmiany te majg charakter wyfgcznie formalny (§ 107
zasad techniki prawodawczej)"*3.

W konsekwencji, podejmujgc decyzje o ,pominieciu”, w tekscie jednolitym
nalezy poming¢ jedynie tres¢ danego przepisu. Pozostawia sie jego oznaczenie,
natomiast w miejscu jego tresci zapisuje sie wyraz "pominiety" (uwzgledniajgc
odpowiedni rodzaj, liczbe i przypadek), a w odnosniku do przepisu podaje sie powod
jego pominiecia. Cata tres¢ przepisu pominietego przytaczana jest w tresci
obwieszczenia w sprawie tekstu jednolitego'4. Jak wskazuje G. Wierczynski, jesli
organ ogtaszajgcy tekst jednolity danego aktu normatywnego popetni btad
i wprowadzi do tego tekstu tresci modyfikujgce obowigzujgcy stan prawny,
w obwieszczeniu w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu ustawy pojawi sie nowosc¢
normatywna - norma prawna, ktorej nie ustanowit upowazniony do tego organ
w przewidzianym do tego trybie. (...) Obwieszczenie nabierze woéwczas - czesciowo -
charakteru aktu normatywnego, poniewaz wyrazi ono (ustanowi) nowe tresci
normatywne. W takim wypadku obwieszczenie w zakresie, w jakim wyrazi ono howe
treSci normatywne, bedzie podlegaé kognicji Trybunatu Konstytucyjnego albo innego
organu kontrolujgcego legalnos¢ danego aktu prawnego. Trybunat Konstytucyjny
moze wiec poddawac obwieszczenie w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu ustawy
badaniu, czy nie wyrazono w nim nowych tresci normatywnych”1®,

Wobec powyzszego nalezy wskazaé, ze tres¢ normatywna art. 3 i 11 ustawy
o grobach i cmentarzach wojennych zostata pominieta w tek$cie jednolitym ustawy,
stanowigcym zatgcznik do obwieszczenia Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 10 marca 2017 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu ustawy
o grobach i cmentarzach wojennych, mimo tego, Zze nie zostaty one uchylone
odpowiednig ustawg nowelizujgcg. Decyzja o pominieciu art. 3 i 11 spowodowana

byta okolicznoscia, ze przepisy te nie obowigzujg i sg bezprzedmiotowe.

13 P, Czarny, Opinia prawna w sprawie tekstu jednolitego ustawy o ochronie przyrody, Zeszyty
Prawnicze Biura Analiz Sejmowych nr 1 (53) 2017, s 68 — 79.

14 G. Wierczynski, zatgcznik § 105 [w:] Komentarz do rozporzgdzenia w sprawie "Zasad techniki
prawodawczej" [w:] Redagowanie i ogtaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, wyd. Il, Warszawa
2016.

15 |bidem.



V. Wnioski kohcowe

Odnoszgc sie do postawionych w petycji postulatow, nalezy zauwazy¢, ze
wykfadnia jezykowa sankcji okreslonej w art. 9 ustawy o grobach i cmentarzach
wojennych niewagtpliwie odbiega od jej tresci normatywnej, ustalonej w oparciu
o wykfadnie systemowa. Z kolei art. 3 i 11 ustawy o grobach i cmentarzach
wojennych — ktére sg pominiete w tekscie jednolitym ustawy — nie sprawiajg
w praktyce ich stosowania problemoéw interpretacyjnych. Postulowane zmiany majg
charakter porzgdkujgcy. Niemniej, potrzeba uporzadkowania tekstu prawnego,
wskazana jako jedyny powodd podjecia inicjatywy ustawodawczej, nie poparta
zadnym innym argumentem, np. koniecznoscig rozwigzania probleméw
interpretacyjnych wystepujgcych w trakcie procesu stosowania prawa, budzi
watpliwosci jako wylgczna podstawa do inicjowania i dokonywania zmian
ustawowych.

Majgc natomiast na wzgledzie postulat Wnioskodawcy dotyczacy zaostrzenia
sankcji z art. 9 ustawy o grobach i cmentarzach wojennych nalezy wskazaé, ze
ewentualng decyzje odnosnie zmiany ksztattu sankcji i przywrdcenia kary aresztu za
popetnienie ww. wykroczenia powinna poprzedzi¢ m.in. analiza dotychczasowej
praktyki stosowania oraz wymiaru kary orzekanej za popetnienie wykroczenia z art. 9

ustawy o grobach i cmentarzach wojennych.

Autor:
Natalia Podraza
ekspert ds. legislaciji
w Biurze Analiz Sejmowych
Akceptowat:

Wicedyrektor Biura Analiz Sejmowych

Jacek Krawczyk

Deskryptory bazy REX: petycja, obwieszczenie, wykroczenia, prawo karne.



