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Trybunal Konstytucyjny

Warszawa

Whiosek Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15
lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2014 r., poz. 1648 ze zm.)

WNOSZ¢ 0

stwierdzenie niezgodno$ci art. 137 § 2 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo

0 prokuraturze (Dz. U. poz. 177) z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP.

UZASADNIENIE

Przedmiotem niniejszego wniosku jest instytucja kontratypu deliktu dyscyplinarnego
wprowadzona w art. 137 § 2 wustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo
0 prokuraturze (dalej jako: P.o.p.). Art. 137§ 1 P.o.p. okresla znamiona deliktu

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 55 17 700

al. Solidarnosci 77 Infolinia obywatelska 800 676 676
00-090 Warszawa biurorzecznika@brpo.gov.pl
WWW.rpo.gov.pl



dyscyplinarnego przewidujac, ze ,,za przewinienia stuzbowe, w tym za oczywistg i razgca
obraz¢ przepisow prawa 1 uchybienia godnosci urzedu, prokurator odpowiada
dyscyplinarnie (przewinienia dyscyplinarne)”. Natomiast § 2 art. 137 P.o.p. wyltacza tego
rodzaju odpowiedzialno$¢ ze wzgledu na szczegoélne okolicznos$ci. Zgodnie z brzmieniem
tego przepisu, ,nie stanowi przewinienia dyscyplinarnego dzialanie lub zaniechanie
prokuratora podjete wytacznie w interesie spotecznym”.

W art. 137 § 2 P.o.p. uregulowana zostata wigc sytuacja, gdy zachowanie o cechach
przewinienia dyscyplinarnego traci przymiot bezprawnos$ci ze wzgledu na zaistnienie
dodatkowej okolicznosci legalizujgcej to zachowanie 1 wylaczajace; mozliwose
pociagnigcia prokuratora do odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej. Okoliczno$¢ t¢ stanowi
szczegllne ukierunkowanie zachowania, przejawiajace si¢ podjeciem przez prokuratora
dziatania lub zaniechania formalnie odpowiadajagcego cechom przewinienia stluzbowego
w szczegolnej sytuacji motywacyjnej, uwzgledniajacej korzystny walor tego zachowania dla
,interesu spotecznego”.

Analizujac zgodnos¢ art. 137 § 2 P.o.p. z konstytucyjnymi standardami wskazanymi
w petitum wniosku nalezy wyodrebni¢ dwie plaszczyzny rozwazan. Pierwsza dotyczy
analizy samego dopuszczenia przez ustawodawce mozliwosci uchylenia odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej prokuratora za oczywista i razaca obrazg¢ przepisOw prawa i uchybienia
godnosci urzedu na podstawie klauzuli generalnej ,,interesu spotecznego”. W tym celu
konieczna staje si¢  rekonstrukcja  konstytucyjnych  standardow  dotyczacych
odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej oraz stosowania klauzul generalnych w systemie prawa.

Druga ptaszczyzna analizy nakazuje zastanowi¢ si¢ nad tym, czy funkcjonowanie
w porzadku prawnym art. 137 § 2 P.o.p. nie prowadzi posrednio do nieproporcjonalne;j
ingerencji w prawa i wolnosci czlowieka 1 obywatela, ktére moga zosta¢ naruszone
na skutek wtornej legalizacji bezprawnych dziatan prokuratora, gléwnie w postgpowaniu

przygotowawczym, ale rowniez w innych sferach jego dziatania badz zaniechania.

Jak wskazano powyzej, na gruncie art. 137 § 2 P.o.p. wylaniajg si¢ dwie plaszczyzny

analizy. Przed przystapieniem do omdwienia pierwszej z nich, a wiec zasadnos$ci postuzenia



si¢ przez ustawodawce pojeciem ,,interesu spotecznego” w tym konkretnym przypadku,
warto poczyni¢ kilka uwag odnoszacych si¢ do natury samych deliktéw dyscyplinarnych.

Przewinienie dyscyplinarne jest konstrukcja ztozong zaro6wno =z elementu
normatywnego (umocowanie w ustawie) oraz plaszczyzny pozaprawnej, jaka stanowi
odestanie do zasad deontologii wykonywania zawodu obecnych w S$rodowisku
przedstawicieli danego zawodu (por. P. Czarnecki, Postepowanie dyscyplinarne wobec 0séb
wykonujgcych prawnicze zawody zaufania publicznego, C.H. Beck, Warszawa 2013 r.,
S. 229). Oceniajac przepisy regulujace postepowanie dyscyplinarne Trybunat Konstytucyjny
(dalej jako: TK) zwracal uwage na odrgbnosci zachodzace migdzy postepowaniem
dyscyplinarnym i postgpowaniem karnym Sensu stricto, w szczegoélnosci podkreslajac
ograniczone zastosowanie zasady ustawowej okreslonosci czynu. W ocenie bowiem
Trybunalu: ,Nie istnieje wyrazny katalog przewinien dyscyplinarnych. Podstawa
odpowiedzialnosci sg czyny godzace w dobro danej stuzby czy tez godno$¢ zwigzang
z wykonywaniem danej funkcji” (orzeczenie TK z dnia 9 listopada 1993 r., sygn. akt
K 11/93).

Podobne stanowisko zawarte zostalo w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
27 lutego 2001 r. (sygn. akt K 22/00), gdzie Trybunat stwierdzit, ze ,,(...) gdy chodzi
o delikty dyscyplinarne (w odroznieniu od przestepstw okreslonych w kodeksie karnym),
nie jest mozliwa precyzyjna typizacja czyndw zabronionych. S3 one ustawowo
niedookreslone z uwagi na obiektywng niemozno$¢ stworzenia katalogu zachowan
zagrazajacych nalezytemu wykonywaniu obowigzkow stuzbowych, czy zachowaniu
godnosci zawodu. Nie jest zatem mozliwe proste poroOwnywanie postgpowan karnych
1 dyscyplinarnych w aspekcie unormowan o charakterze gwarancyjnym. Odpowiedzialno$¢
dyscyplinarna zwigzana jest z postgpowaniem sprzecznym z zasadami deontologii
zawodowej, powaga i godnoscig wykonywanego zawodu, z czynami godzacymi w prestiz
zawodu albo uchybiajagcymi obowigzkom (...). Delikt dyscyplinarny oceniany musi by¢ nie
tylko w ptaszczyznie normatywnej, ale takze zawodowej, etycznej (...)”". Konsekwencja tego
spostrzezenia jest stwierdzenie, iz nie mozna przenosi¢ na grunt postgpowania
dyscyplinarnego wszystkich unormowan o charakterze gwarancyjnym, stworzonych na
potrzeby odpowiedzialno$ci karnej. Dotyczy to zwlaszcza sposobu okreslenia

przedmiotowego zakresu odpowiedzialnosci. Trybunal podkreslil, ze mimo wymagania



wyrazonego w art. 42 ust. 1 Konstytucji, nauka prawa karnego akceptuje ,,niedoskonatos¢”
typizacji przestgpstw, formulujac postulat ich maksymalnej okreslonosci. Powszechne jest
jednak przekonanie, ze nawet w opisie czyndOw zabronionych pod grozba kary nie da si¢
unikng¢ elementoéw ocennych i odsytania do znamion pozaustawowych czynu. Skoro ten
sposob unormowania jest dopuszczalny, w niezbednym zakresie, na gruncie prawa karnego,
tym bardziej nalezy uzna¢ swobode ustawodawcy przy ksztaltowaniu opisu strony
przedmiotowej deliktu dyscyplinarnego. Powszechnie stosowana klauzula, okreslajaca ten
delikt jako zachowanie uchybiajace godnosci zawodu, nie tylko nie narusza art. 42 ust. 1
Konstytucji, ale wrecz — nalezy uzna¢ — wyraza istot¢ odpowiedzialnosci dyscyplinarnej;
stanowi jedynie mozliwe ogdlne okreslenie, ktore wypelnia si¢ trescig adekwatng do
wymagan i oczekiwan stawianych przedstawicielom danej profesji (wyrok TK z dnia
11 wrzesnia 2001 r., sygn. akt SK 17/00).

Bardzo pomocne dla okreslenia obowigzkow dotyczacych przedstawicieli danej
grupy zawodowej sa uchwalane przez dany samorzad zawodowy Ilub organ
przedstawicielski danego zawodu kodeksy badz zbiory zasad etyki zawodowej.
W przypadku prokuratorow okreslone one zostaly w ,,Zbiorze zasad etyki zawodowej
prokuratorow” (dalej jako: Zbior), ktory stanowi zatacznik do uchwaty nr 468/2012 z dnia
19 wrzesnia 2012 r. w sprawie uchwalenia zbioru zasad etyki zawodowej prokuratorow
podjetej przez Krajowa Rade Prokuratury.

Zbior ten opiera si¢ na spdjnym systemie wartosci: obiektywizmu, sprawiedliwosci,
rzetelnosci, uczciwosci, bezstronnosci, niezaleznosci, przestrzegania tajemnicy zawodowej
1 poszanowania godno$ci czlowieka. Imperatyw kierowania si¢ zasadami zgodnymi
Z uczciwoscig, godnoscig 1 honorem zostal wymieniony na poczatku Zbioru, aby osoby
wykonujace zawdd prokuratora miaty swiadomos$¢, ze wkraczaja w obszar podwyzszonych
standardow moralnych, a takze obszar specyficznych zadan. Stworzono w ten sposéb kanon
oceny zachowania prokuratora wedlug takich wilasnie znormalizowanych kryteriow
(por. uchwata Nr 294/2016 Krajowej Rady Prokuratoréw z dnia 2 marca 2016 r. w sprawie
zakonczenia dziatalnos$ci Krajowej Rady Prokuratury).

Zasady skodyfikowane w Zbiorze nie moga oczywiscie przewidzie¢ i uregulowac
wszystkich okoliczno$ci, z ktorymi prokurator moze si¢ zetknag¢ w trakcie wykonywania

swoich obowigzkéw shuzbowych, jak i w zyciu prywatnym. Dlatego tez § 26 Zbioru,



przewiduje, ze w razie uzasadnionych watpliwosci co do tego, jak si¢ zachowa¢ w danych
okolicznosciach, prokurator kieruje si¢ najwyzszymi, powszechnie akceptowanymi
standardami moralnymi, baczac jednoczesnie, aby nie naruszy¢ zadnej z zasad etyki
zawodowej okreslonych wprost w postanowieniach Zbioru. Wzorcem zachowania
prokuratora powinny by¢ zatem standardy nie tylko powszechne, lecz wregcz ,,najwyzsze”.
Watpliwosci co do tego, jak si¢ zachowad, prokurator musi przy tym rozstrzygna¢ na
wlasne ryzyko. Nie powinien zastania¢ si¢ poradami innych prokuratorOw, a nawet
poleceniem, zarzadzeniem lub wytycznymi prokuratora przetozonego.

W S$wietle zaprezentowanych rozwazan uznaé nalezy, ze zastosowanie klauzul
generalnych shuzacych okreslenia strony przedmiotowej deliktu dyscyplinarnego znajduje
aprobate w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. Podkresli¢ jednak przy tym trzeba,
ze mimo iz delikty dyscyplinarne sg ze swej natury ustawowo niedookreslone, to
wypetnianie ich tre$cig powierzone zostato sadom dyscyplinarnym, a nie organom wiadzy

wykonawczej.

Pojecie kontratypow, cho¢ istnieje w literaturze polskiego prawa karnego, nie jest
rozumiane jednolicie. W. Wolter pod pojeciem kontratypéw rozumiat okolicznosci,
w ktorych, mimo zZe czyn wykazuje ustawowe znamiona czynu zabronionego przez ustawe
pod grozba kary, powoduja, iz czyn nie jest spotecznie szkodliwy, a tym samym bezprawny;
sg to wigc okoliczno$ci legalizujace czyn generalnie uznany za bezprawny (W. Wolter,
Nauka o0 przestegpstwie, Warszawa 1973, s. 163).

Wyrézniamy kontratypy, ktérych znamiona zostaty okreslone w ustawach, zaliczajac
do nich przede wszystkim: obron¢ konieczng (art. 25 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. -
Kodeks karny, Dz. U. Nr 88, poz. 553 ze zm., dalej jako: k.k.; art. 423 § 1 ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, Dz. U. z 2016 r., poz. 380 ze zm., dalej jako: k.c.),
dozwolong samopomoc (art. 423 § 2 k.c.), stan wyzszej koniecznos$ci (art. 26 k.k., art. 424
k.c.). Istnieja  réwniez  kontratypy, ktérych  znamiona  zostaly  ustalone
w drodze praktyki wymiaru sprawiedliwos$ci lub zostaty sformutowane w drodze koncepcji
doktrynalnych w nauce prawa karnego. Sg to kontratypy pozaustawowe, wsrod ktorych

nalezy wyrdzni¢ zgod¢ pokrzywdzonego, zabiegi lecznicze, karcenie nieletnich i ryzyko



sportowe. Na dopuszczalno$s¢ odwolywania si¢ do tych pozaustawowych okolicznos$ci przy
rozwazaniach dotyczacych odpowiedzialnosci karnej sprawcy czynu zabronionego
wskazywano w doktrynie prawa karnego (por. A. Gubinski: Ryzyko sportowe, ,,Nowe
Prawo” 1959, nr 10, s. 1185; M. Bojarski: Wylgczenie odpowiedzialnosci karnej za wypadki
w sporcie, ,,Nowe Prawo” 1970, nr 10, s. 1450; A. J. Szwarc: Zgoda pokrzywdzonego jako
podstawa wylgczenia odpowiedzialnosci karnej za wypadki sportowe, Poznan 1975, s. 115-
134). W pismiennictwie podnoszono, ze dominujgce znaczenie merytorycznej strony
przestepstwa (spoteczna szkodliwo$¢ czynu) obliguje, aby wylacza¢ przestepnos¢ czynu
w sytuacjach, w ktorych nie moze by¢ mowy o jego spotecznej szkodliwosci, chociaz zadna
ustawa nie okresla odpowiedniego kontratypu (por. postanowienie Sadu Najwyzszego
z dnia 7 stycznia 2008 r., sygn. akt V KK 158/07). Zasada nullum crimen sine lege poenali
zakazuje tylko uzna¢ za czyn zabroniony taki czyn, ktory nie wykazuje ustawowych
znamion czynu zabronionego, z czego nie wynika, aby ustawa musiata okresla¢ te
okolicznosci, ktore spetniajg te samg funkcj¢ co ustawowe kontratypy (W. Wolter, op. cit.,
s. 164).

Na mozliwo$¢ uwzglednienia innych okolicznosci niz wymienione w ustawie dla
wylaczenia odpowiedzialnos$ci karnej powotywano si¢ w czasie prac nad Kodeksem karnym
z 1969 r. Twierdzono, ze zawarty w kodeksie katalog okolicznosci wytaczajacych
przestgpnos¢ nie jest zamkniety, ze poza wymienionymi w Kodeksie wystgpowaé moga
réwniez okoliczno$ci tzw. pozaustawowe, takie jak zgoda pokrzywdzonego, dzialanie
w granicach uprawnien lub obowigzkéw, dopuszczalne ryzyko, przyjete zwyczaje.
Podkreslano nadto, ze wypadki dziatania w granicach ryzyka (np. ryzyko w medycynie,
sporcie itp.) beda ekskulpowane na podstawie przepisOw czesci ogolnej projektu, poniewaz
dzialanie w granicach dopuszczalnego ryzyka stanowi okoliczno$¢ wytaczajaca
odpowiedzialno$¢ karng, ktéra - cho¢ nie wystepuje wsrod wymienionych przyktadowo
w projekcie takich okolicznos$ci - jest jednak uznawana zar6wno przez nauke prawa
karnego, jak i przez orzecznictwo (por. Projekt Kodeksu karnego oraz przepisow
wprowadzajgcych kodeks karny, Warszawa 1968, s. 102 i 151, za: postanowienie Sadu
Najwyzszego z dnia 7 stycznia 2008 r., sygn. akt V KK 158/07 ).

Rowniez w uzasadnieniu rzgdowego projektu Kodeksu karnego z 1997 r. (s. 130)

stwierdzono, ze okreSlenie w Kodeksie karnym okoliczno$ci wylaczajacych



odpowiedzialno$¢ karng nie jest wyliczeniem wyczerpujacym. Moga one by¢ okreslone
w innych rozdziatach kodeksu lub ustawach szczegolnych, a takze mie¢ charakter
pozaustawowy. Uzasadnieniem dla istnienia takich kontratypéw jest dynamika zmian
w zakresie warunkow zycia, usprawiedliwione potrzeby i oczekiwania spoteczne. (por.
postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 7 stycznia 2008 r., sygn. akt V KK 158/07).

W pismiennictwie podnosi si¢, ze — co do zasady — przepisy dyscyplinarne nie
przewiduja instytucji kontratypu. Ich obowigzywanie jednak bylo 1 jest wyprowadzane
poprzez odpowiednie stosowanie w postepowaniu dyscyplinarnym przepiséw ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555 ze zm.; dalej
jako: k.p.k.), w tym m.in. art. 17 § 1 pkt 2 k.p.k., ktéry stanowi, ze: ,,postepowania nie
wszczyna sie, a wszczete umarza, gdy czyn nie zawiera znamion czynu zabronionego albo
ustawa stanowi, ze sprawca nie popelnia przestepstwa”. Takiego wlasnie zwrotu uzyto w
art. 25-27 Kodeksu karnego zawartych w Rozdziale III, zatytutlowanym ,,Wytaczenie
odpowiedzialnosci karnej”. Odpowiednie stosowanie przepisow k.p.k. pocigga za sobag
réwniez konieczno$¢ odpowiedniego stosowania - na zasadzie analogii iuris -
podstawowych instytucji prawa karnego materialnego, niezbednych z punktu widzenia
kluczowych zasad procesu karnego (por. P. Czarnecki, op. cit., s. 232).

Zdaniem R. Gigtkowskiego: ,,niewatpliwie byloby niesprawiedliwe pocigganie do
odpowiedzialno$ci za naruszenie formalnego zakazu dyscyplinarnego, w sytuacjach gdy to
naruszenie jest obiektywnie, spolecznie uzasadnione (...)” (por. R. Gigtkowski,
Odpowiedzialnos¢ dyscyplinarna w prawie polskim, Gdansk 2013, s. 235). W S$wietle
powyzszego nalezy zauwazy¢, ze kontratypy przewidziane w Kodeksie karnym znajduja
zastosowanie w postepowaniu dyscyplinarnym. Analogiczne zastosowanie znajda tez tzw.
kontratypy pozaustawowe (nieskodyfikowane) wynikajace z prawa zwyczajowego,
dookreslone przez doktryng i orzecznictwo (por. P. J6zwiak, Zgoda pokrzywdzonego, jako
okolicznos¢ wylqczajgca odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng, za: R. Gigtkowski, op. cit.,
s. 236). Co wiecej, zdaniem autoréw zajmujacych si¢ zagadnieniem prawa dyscyplinarnego,
»(...) w prawie dyscyplinarnym mogg wystepowac kontratypy nieskodyfikowane, typowe
tylko dla tego prawa, ktore dotycza charakterystycznych dla niego kolizji dobr prawnych,
w przypadku ktorych za usprawiedliwione uznaje si¢ naruszenie jednego dobra prawnego

lub stworzenie zagrozenia dla niego w celu ochrony innego dobra” (por. R. Gigtkowski, op.



cit., s. 236). Jako przyklad takiej sytuacji wskazano na kontratyp dzialania w granicach
niezawistosci sedziowskiej, ktory wytacza bezprawnos¢ deliktow polegajacych na wadliwej
wyktadni prawa przez sedziego z uwagi na ochrone niezawistosci sedziowskiej. Wskazuje
si¢ przy tym, ze chodzi tu w szczegolnosci o sytuacje, gdy ,,przepisy zawieraja luzy
decyzyjne i pojecia wymagajace interpretacji” (por. R. Gigtkowski, op. cit., S. 234-236 oraz
P. Czarnecki, op. cit., s. 232-233).

W Swietle powyzszego uznaé nalezy, ze w postepowaniu dyscyplinarnym dopuszcza
si¢ stosowanie kontratypow przewidzianych w Kodeksie karnym na zasadzie analogii iuris,
kontratypéw pozaustawowych, jak rowniez kontratypéw charakterystycznych tylko dla
prawa dyscyplinarnego. Prima facie wydaje si¢, ze odwolujac si¢ do jednej
z fundamentalnych zasad wnioskowania prawniczego, a maiori ad minus, nalezy uznaé, ze
skoro ustawodawca dopuszcza funkcjonowanie w porzadku prawnym kontratypow
pozaustawowych, ktéore nie maja ustawowo okreSlonych okolicznosci stanowigcych
przestanke do uchylenia bezprawnos$ci czynu; to tym bardziej dopuszczalne jest postuzenie
si¢ w takim przypadku — przy konstruowaniu kontratypu — zwrotem niedookreslonym
w postaci przestanki ,,interesu spotecznego”. Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt
niniejszej sprawy, nalezy jednak zwroci¢c uwage na to, ze adresatem kontratypu
przewidzianego w art. 137 § 2 P.o.p. jest szczegdlna grupa zawodowa — prokuratorzy, od
ktorych, z zatozenia wynikajacego z petnionej przez nich roli w demokratycznym panstwie
prawa, wymaga si¢ tego, aby dziatali w interesie spolecznym, a jednocze$nie przestrzegali
przepisow prawa 1 dbali o godnos¢ tego urzedu, a wiec oczekuje si¢ od nich przestrzegania
wyzszych standarddow moralnych, niz od ,przecigtnego” obywatela. Pozostate rodzaje
kontratypow o ktorych byla mowa powyzej skierowane sg natomiast — co do zasady — do
obywateli (jednostek), ktorym nie stawia si¢ wskazanego podwyzszonego standardu
zachowan. W zwiagzku z powyzszym wydaje si¢, iz mimo dopuszczalnos$ci stosowania
kontratypéw  pozaustawowych w systemie prawa, w przypadku postgpowan
dyscyplinarnych prokuratoréw nie jest zasadne postuzenie si¢ kontratypem ustawowym

skonstruowanym w oparciu o przestanke ,,interesu spotecznego”.

v



Obecnos$¢ zwrotow niedookreslonych w tek$cie prawnym jest efektem dzialania
prawodawcy, podjetego w celu umozliwienia elastycznosci rozwigzania 1 zapewnienia luzu
decyzyjnego. Funkcjonalnie zwroty te sg no$nikiem klauzul generalnych, ,,otwierajacych”
prawo stanowione na inne Systemy normatywne. To otwarcie dokonuje si¢ jednak tylko in
concreto 1 tylko w momencie jednostkowego zastosowania przepisu zawierajgcego
stosowny zwrot czy klauzulg, w ramach rozstrzygania konkretnej sprawy. Zatem ,,otwarcie”
systemu prawa dokonywane przez te zwroty urzeczywistnia si¢ w momencie i akcie
stosowania prawa. Innymi stowy, klauzula generalna to zwrot niedookreslony zawarty
w przepisie prawnym 1 odsylajacy do ocen pozaprawnych. Oceny pozaprawne to pewne
cechy funkcjonujace w danej grupie spotecznej, do ktorych odestanie nastepuje przez ich
uwzglednianie przy ustalaniu stanu faktycznego podpadajacego pod dang norme. Klauzule
generalne odwotuja si¢ zazwyczaj do takich ocen pozaprawnych, jak: zasady stusznosci,
dobrej wiary, uczciwego obrotu, dobrych obyczajow, zasady wspoélzycia spotecznego,
kryterium interesu publicznego. Dlatego tez w doktrynie podkresla si¢, ze klauzula
generalna to konstrukcja formulujaca w jezyku prawnym upowaznienie do wydania decyzji
na podstawie kryteriow wyrazonych w tekscie prawnym, ale nienalezacych do systemu
prawnego. Prawodawca, tworzac tego rodzaju przepisy, upowaznia jednocze$nie podmioty
stosujagce prawo do ich doprecyzowania przez wypekienie klauzuli generalnej konkretng
trescig. Czyni tym samym podmioty decyzyjne wspotodpowiedzialnymi za tresc
obowigzujacego prawa. Wprowadzanie do systemu prawa klauzul generalnych bez
akceptacji elementu ocennego przy ich stosowaniu, mija si¢ z ich zasadniczym celem.
W doktrynie podkresla si¢, ze zadna inna konstrukcja prawna nie otwiera prawa tak
wyraznie 1 nie wigze procesu jego stosowania z otoczeniem prawnym, niemniej dowolnos¢
ocen organu orzekajacego na podstawie kryteriow okreslonych klauzulg nie moze
przekracza¢ granic formalnych i materialnych prawa pozytywnego.

Oceniajac poprawno$¢ decyzji ustawodawcy o postuzeniu si¢ klauzulg generalng
(zwrotem niedookreslonym) nalezy zauwazy¢, ze organami stosujagcymi prawo bywaja
zard6wno sady, jak 1 organy administracji. Istotne znaczenie ma to, jakiemu podmiotowi
przyznaje si¢ kompetencj¢ wypelniania trescia zwrotdw niedookreslonych. Istnienie
zwrotoOw niedookreslonych daje bowiem organom stosujgcym prawo (z reguty powinno to

dotyczy¢ saddéw) wicksza swobode 1 kompetencj¢ interpretacyjng. Zdaniem



prof. E. Letowskiej, powinno si¢ unika¢ operowania takimi zwrotami, gdy kompetencje
do ich dookreslania w procesie stosowania prawa beda miaty organy administracji
— za trafniejsze uwaza si¢ tu kierowanie jej do sadu, ktory cechuje si¢ bezstronnoscia
1 niezawistoscia, a takze jest wyposazony w lepsze gwarancje proceduralne, chronigce przed
arbitralnosciag (E. Le¢towska, Interpretacia a subsumpcja zwrotow niedookreslonych
i nieostrych, ,,Panstwo i Prawo” Nr 7-8/2011, s. 18-19).

Rowniez z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze status ustrojowy
podmiotu stosujgcego klauzule generalne lub zwroty niedookreslone ma kluczowe
znaczenie dla oceny konstytucyjnosci przepisu, ktory ten podmiot upowaznia do ingerencji
w prawa obywatelskie (wyroki z: 16 stycznia 2006 r., sygn. akt SK 30/05 - ,,oczywiscie
bezzasadna kasacja”; 12 wrze$nia 2005 r., sygn. akt SK 13/05 - ,,prawda”; 3 czerwca 2003
r., K 43/02 - ,stuzba wojskowa”; 11 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 27/01 - ,,zta wiara”; 17
pazdziernika 2000 r., sygn. akt SK 5/99 - ,,zasady wspotzycia spolecznego”; 4 pazdziernika
2000 r., sygn. akt P 8/00 - ,,wynagrodzenie odpowiadajace godnosci urzedu”; 15 wrzesnia
1999 r., sygn. akt K 11/99 - ,funkcjonariusze organéw, do ktorych wiasciwosci nalezat
nadzér nad organami aparatu represji”’). Nalezy przyjac, ze jesli w ogdle klauzule generalne
1 zwroty niedookre$lone majg by¢ dozwolonym instrumentem polityki legislacyjnej, to
przede wszystkim wtasnie niezawiste sagdy powinny by¢ powotywane do ustalania in casu
desygnatow klauzul generalnych i1 zwrotow niedookreslonych. Jest to swoista rekojmia
sprawiedliwos$ci proceduralnej i rzadow prawa, do ktérych art. 2 Konstytucji niewatpliwie
nawigzuje (por. wyrok TK z 8 maja 2006 r., sygn. akt P 18/05).

Nalezy takze zaznaczy¢, ze klauzule generalne sg konstrukcja do$¢ kontrowersyjna
z uwagi na fakt, ze moga sprawia¢ problemy interpretacyjne. Jedng z takich klauzul jest
klauzula generalna ,,interesu publicznego”. W doktrynie wskazuje si¢, ze czasem klauzula ta
stanowi podstawe ograniczania praw i wolno$ci, a czasem jest przestanka wdrazania
mechanizméw stuzacych ochronie wybranych wartos$ci. Zasadniczo jest ona dyrektywa
kierowana do organéw publicznych, ktore swoje zadania wypetniaja w interesie publicznym
(por. A. Kunkiel-Krynska, Naruszenie dobrych obyczajow a praktyka naruszajgca zbiorowe
interesy konsumentow, Krajowa Konferencja Konsumencka, 9-10 maja 2016 r., Katowice,

S. 3-4 oraz. E. Letowska, op.cit., s. 17-18).
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Reasumujac te cze$¢ rozwazan stwierdzi¢ nalezy, ze Trybunal Konstytucyjny
dopuszcza postugiwanie si¢ przez ustawodawce klauzulami generalnymi, ale w przypadku,
gdyby okazato si¢, ze sagdowe gwarancje stosowania prawa sg za stabe, iluzoryczne lub
nieproporcjonalne, mozliwe jest orzeczenie niekonstytucyjnosci. W tym miejscu podkresli¢
nalezy, ze art. 137 § 2 P.o.p. decyzje co do zakwalifikowania zachowania prokuratora
pozostawia nie sgdom dyscyplinarnym, posiadajgcym przymiot niezawisto$ci, a rzecznikom
dyscyplinarnym podlegltym Ministrowi Sprawiedliwosci-Prokuratorowi Generalnemu,

W tym miejscu dla oceny konstytucyjnosci art. 137 § 2 P.o.p. zasadne jest rowniez
krotkie omowienie trybu postepowania dyscyplinarnego na gruncie obecnej ustawy — Prawo
o prokuraturze 1 zaleznosci jakie na jego tle wystepuja pomiedzy rzecznikiem
dyscyplinarnym, a Prokuratorem Generalnym.

Zgodnie z art. 153 § 1 P.o.p., rzecznikami dyscyplinarnymi sa:

1) rzecznik dyscyplinarny Prokuratora Generalnego,

2) pierwszy zastgpca rzecznika dyscyplinarnego Prokuratora Generalnego oraz

3) zastepcy rzecznika dyscyplinarnego,

po jednym dla kazdego okregu regionalnego. Rzecznikéw dyscyplinarnych powotuje
Prokurator Generalny na okres kadencji, sposrdd prokuratorow.

Rzecznik dyscyplinarny wszczyna i prowadzi postgpowania wyjasniajace oraz
dyscyplinarne, w toku ktorych, w zakresie nieuregulowanym w ustawie, stosuje si¢
odpowiednio przepisy ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postgpowania karnego.
Rzecznik dyscyplinarny jest oskarzycielem przed sadem dyscyplinarnym uprawnionym do
sktadania wnioskow 1 o$wiadczen oraz wnoszenia i popierania $rodkéw odwotawczych
(art. 153 § 3 p.o.p).

Zgodnie z art. 144 P.o.p., przetozonym dyscyplinarnym jest Prokurator Generalny
w stosunku do prokuratorow powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury,
prokurator regionalny w stosunku do prokuratoréw prokuratury regionalnej, prokuratorow
prokuratur okrggowych i prokuratur rejonowych na obszarze dziatania prokuratury
regionalnej, a takze prokurator okr¢gowy w stosunku do prokuratoréw prokuratury
okreggowej 1 prokuratoréw prokuratur rejonowych na obszarze dziatania prokuratury

okregowe;.
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Art. 145 § 1 P.o.p. przewiduje, ze w sprawach wskazanych w Rozdziale 3
zatytutowanym: ,,Odpowiedzialnos¢ karna, dyscyplinarna 1 stuzbowa prokuratorow”
orzekaja sady dyscyplinarne dziatajace przy Prokuratorze Generalnym:

1) w pierwszej instancji - Sad Dyscyplinarny;
2) w drugiej instancji - Odwotawczy Sad Dyscyplinarny.

Art. 145 § 4 P.o.p. wyraza zasade niezawistosci cztonkow sadow dyscyplinarnych
w zakresie orzekania, stanowigc, z€ podlegaja oni tylko ustawom.

Z punktu widzenia oceny konstytucyjnosci analizowanej sprawy szczegdlnie istotne
znaczenie majg postanowienia zawarte w art. 153 § 4,617 P.o.p.1154 § 112 P.o.p. Nalezy
bowiem wskaza¢, ze Prokurator Generalny moze odwota¢ rzecznika dyscyplinarnego
Prokuratora Generalnego, pierwszego zastepce rzecznika dyscyplinarnego Prokuratora
Generalnego oraz zastepce rzecznika dyscyplinarnego powotanego dla danego okregu
regionalnego z petnionej funkcji przed uptywem kadencji w przypadku uzasadnionego
podejrzenia dopuszczenia si¢ oczywistego 1 razacego naruszenia przepisoOw prawa lub
uchybienia godnosci urzedu, w szczegolnosci w zwigzku z dziataniami lub zaniechaniami
pozostajacymi w zwigzku z postgpowaniem wyjasniajacym lub dyscyplinarnym, jak tez
w przypadku wydania orzeczenia, o ktorym mowa w art. 161 § 1 (art. 153 § 4 P.o.p.)

Art. 153 § 6 P.o.p. stanowi, ze rzecznik dyscyplinarny Prokuratora Generalnego,
pierwszy zastepca rzecznika dyscyplinarnego Prokuratora Generalnego oraz zastepcy
rzecznika dyscyplinarnego dla danych okregow regionalnych sga zwigzani wskazaniami
organu uprawnionego w zakresie przeprowadzenia postgpowania wyjasniajgcego.

Rownie wazny z perspektywy oceny konstytucyjnosci art. 137 § 2 P.o.p. jest przepis
§ 7 art. 153 P.o.p., ktory stanowi o tym, ze rzecznik dyscyplinarny Prokuratora Generalnego
oraz pierwszy zastepca rzecznika dyscyplinarnego Prokuratora Generalnego sg uprawnieni
do przejecia kazdej sprawy prowadzonej przez zastepce rzecznika dyscyplinarnego dla
danego okregu regionalnego, jezeli uznaja to za uzasadnione interesem prokuratury lub
wymiaru  sprawiedliwosci. W szczegdlno$ci moga oni  osobiScie  wszczal
1 prowadzi¢ postepowanie dyscyplinarne, zlozy¢ wniosek o rozpoznanie sprawy
dyscyplinarnej do sadu dyscyplinarnego, wystgpowa¢ w charakterze oskarzyciela przed
sgdem dyscyplinarnym, wnosi¢ $§rodki odwolawcze oraz dokonywac¢ innych,

przewidzianych w ustawie, czynnosci.

-12 -



Zgodnie z art. 154 § 1 P.o.p. rzecznicy dyscyplinarni podejmujg czynnosci
wyjasniajagce na zadanie Prokuratora Generalnego, wlasciwego prokuratora regionalnego
lub okregowego, a takze z wlasnej inicjatywy, po wstgpnym wyjasnieniu okolicznosci
koniecznych do ustalenia znamion przewinienia, a takze zlozeniu przez prokuratora
oswiadczenia lub wyjasnien na piSmie, chyba Ze ich ztozenie nie jest mozliwe.

W kazdym przypadku wszczecia czynnosci wyjasniajagcych wilasciwy rzecznik
niezwlocznie informuje o tym rzecznika dyscyplinarnego Prokuratora Generalnego, ktory
moze powierzy¢ dalsze prowadzenie czynno$ci innemu rzecznikowi (art. 154 § 1 P.o.p.)
Art. 154 § 2 P.o.p. stanowi, ze po przeprowadzeniu postepowania, o ktorym mowa w § 1,
jezeli nie zachodza podstawy do wszczgcia postepowania dyscyplinarnego, rzecznik
dyscyplinarny wydaje postanowienie o odmowie jego wszczecia. Odpis postanowienia
dorgcza si¢ Prokuratorowi Generalnemu oraz organowi, ktory zadal podjecia czynnosci
dyscyplinarnych. Art. 154 § 3 P.o.p. przewiduje ze, W terminie 7 dni od dnia dor¢czenia
postanowienia, o ktorym mowa w § 2, Prokuratorowi Generalnemu oraz organowi, ktory
zadal podjecia czynnosci dyscyplinarnych, stuzy odwotanie do sadu dyscyplinarnego.

Prima facie wydaje si¢, ze skoro w art. 154 § 3 P.o.p. ustawodawca przewidziat
mozliwo$¢ kontroli ze stronu sadu dyscyplinarnego w przypadku wydania przez rzecznika
dyscyplinarnego postanowienia 0 odmowie wszczecia postgpowania, takze w sytuacji
o ktorej mowa w art. 137 § 2 p.o.p, to mozna by uznac, ze istnieje proceduralny mechanizm
gwarancyjny w zakresie kontroli rozstrzygnie¢ rzecznikdéw dyscyplinarnych przez sad
dyscyplinarny, ktoremu przystuguje atrybut niezawistosci. Niemniej jednak nalezy
zauwazy¢, iz zainicjowanie takiego mechanizmu ograniczone zostalo do Prokuratora
Generalnego oraz organu, ktory zadal podjecia czynnosci dyscyplinarnych. Nalezy
podkreslic przy tym, ze w przypadku postgpowan dyscyplinarnych prokuratoréw
pokrzywdzony nie jest strong tych postgpowan. Za strony postepowania dyscyplinarnego
uwaza sie jedynie obwinionego i rzecznika dyscyplinarnego. Zadne inne podmioty nie moga
uczestniczy¢ w postepowaniu dyscyplinarnym prokuratora na prawach strony. Stanowi to
zamierzone dziatanie ustawodawcy. Pokrzywdzony wystepuje w tym postepowaniu
wylacznie jako osobowe zrodto dowodowe. W tak uksztaltowanym trybie postgpowania

pokrzywdzony nie ma uprawnienia do zaskarzenia postanowienia rzecznika
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dyscyplinarnego o odmowie wszczecia postgpowania dyscyplinarnego, ani dostepu do akt
sprawy.

Z analizy powyzszych przepisoOw, stanowigcych zreby postepowania dyscyplinarnego
prokuratorow, wynika, ze rzecznicy dyscyplinarni nizszej rangi (z uwagi na zaleznosci
wskazane w art. 153 § 41 7 P.o.p. oraz art. 154 § 1 P.o.p.) sa w pelni zalezni od woli
Prokuratora Generalnego. W konsekwencji, to od woli tego podmiotu, ktory petni
jednoczesnie funkcje Ministra Sprawiedliwosci, a wigc jest reprezentantem wiadzy
wykonawczej, zaleze¢ bedzie ,,utaskawienie” prokuratora, ktoremu zarzucono popetnienie
deliktu dyscyplinarnego. W przypadku, gdy Prokurator Generalny wyrazi wolg, aby dany
prokurator nie podlegat odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, z uwagi na fakt, iz jego dziatania
motywowane byly ,interesem spotecznym”, mechanizm umozliwiajacy kontrole zasadnos$ci
takiego rozstrzygnigcia jest iluzoryczny, gdyz podmioty uprawnione do jego zainicjowania
(rzecznicy dyscyplinarni) s3 w pelni zalezne od Prokuratora Generalnego. Trudno bowiem
wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktérej rzecznik dyscyplinarny nizszego szczebla bedzie
konsekwentnie obstawal przy stanowisku, ze nalezy wszczaé i prowadzi¢ postepowanie
dyscyplinarne wobec innego prokuratora, ktory dopuscit si¢ przewinienia dyscyplinarnego,
a ktory w opinii Prokuratora Generalnego dziatal w okoliczno$ciach wyltaczajacych
bezprawno$¢ tego czynu, majac swiadomos¢, ze zgodnie z art. 153 § 4 P.o.p. moze on
zosta¢ odwotany z pehlionej funkcji przed uptywem kadencji (zasada hierarchicznego
podporzadkowania rzecznikow dyscyplinarnych wzgledem Prokuratora Generalnego).

Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze art. 137 § 2 P.o.p. nie spelnia wskazanych
powyzej gwarancji odnoszacych si¢ do stosowania klauzul generalnych.

W polskim prawodawstwie nie ma za$ definicji legalnej terminu ,,interes spoteczny”.
Pojecie to, utozsamiane czgstokro¢ z ,,interesem publicznym”, jest pojeciem zaczerpnigtym
z jezyka potocznego. Znaczna cz¢$¢ doktryny utozsamia interes spoteczny i publiczny oraz
stawia znak rowno$ci pomigdzy nimi, stosujgc oba pojecia wymiennie, jednakze nie ma co
do tego petlnej zgodnosci (por. m.in. T. Grzegorczyk, J. Tylman, Polskie postgpowanie
karne, Warszawa 2009, s. 358, R. Kmiecik, E. Skretowicz, Proces karny. Czes¢ ogolna.
Warszawa 2006, s. 175; T. Grzegorczyk, Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia.

Komentarz, Warszawa 2008 r., s. 130).
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»lnteres spoteczny” jest terminem spotykanym w naukach spotecznych 1 to gidwnie
w obszarze socjologii, politologii, psychologii 1 ekonomii. Pojawia si¢ rowniez w réznych
gateziach 1 dyscyplinach prawa. Ustawodawca wielokrotnie odwotuje si¢ do terminu
,.interes spoteczny” w Kodeksie postgpowania Karnego. Jest o nim mowa np. w art. 60 § 1
k.p.k., art. 64 k.p.k., art. 90 § 1 k.p.k., art. 357 § 1 k.p.k., art. 465 § 2a k.p.k., art. 661 § 2
k.p.k. oraz w art. 661 § 4 k.p.k.

Punktem wyjs$cia do zrozumienia terminu ,,interes spoteczny” powinno by¢ dobro
wspolne. Pojecie to rowniez nie zostalo okreslone w systemie prawa w definicji legalne;.
Mozna jednak zatozy¢, zZe interes spoteczny ma prowadzi¢ do wspolnego dobra poprzez
ksztalttowanie pozycji jednostki. Jest interesem, ktory zgodnie z tym zalozeniem, ma
odnosi¢ si¢ do wielu niezindywidualizowanych adresatow traktowanych jako wspolny
podmiot. Na wyktadni¢ tego pojecia maja wplyw czynniki zewngtrzne, polityczne,
spoteczne, gospodarcze i konkretyzuje je okreslona sytuacja. Warto rowniez wspomnie¢, ze
zachodzg przypadki, w ktorych interes spoteczny nie jest tozsamy z interesem
indywidualnym. Niekiedy stoi wrecz w opozycji do tego interesu (por. A. Matusiak, Pojecie
interesu spotecznego jako przestanki udziatu prokuratora w postepowaniu, ,ZeSzyty
Prawnicze” 13/3,s. 2 oraz 6 - 7).

W wyroku z 12 maja 2008 r. (sygn. akt SK 43/05) Trybunal Konstytucyjny,
dokonujac oceny konstytucyjnosci art. 213 § 2 k.k., w ktérym ustawodawca postuzyt sie
pojeciem  ,uzasadniony interes spoteczny”, wskazal na trudno$ci zwigzane
z dookresleniem, co oznacza to pojecie oraz na pojawiajace si¢ w doktrynie rozbieznosci
dotyczace tego pojecia. W orzeczeniu tym zwrdcono uwage, ze ,,interes spoleczny” stanowi
rodzaj odestania pozaprawnego, ktorego znaczenie normatywne jest konkretyzowane jest
a casu ad casum, z uwzglednieniem dowiedzionego w danym postgpowaniu karnym stanu
faktycznego oraz argumentacji aksjologicznej. Trybunat zaznaczyl réwniez, ze interpretacja
kategorii ,,spotecznie uzasadnionego interesu’’ powinna nawigzywac do aksjologii przyjetej
w obowigzujacym prawie, w tym zwlaszcza w Konstytucji. Niejednoznaczno$¢ tego
odestania polega rowniez na tym, jak stwierdzit Trybunal, Ze nie pozwala ono w sposob
pewny 1 bezdyskusyjny ustali¢ rozlegto$¢ odniesienia spotecznego, o ktorym mowa, a wiec
to od uznania organu oceniajagcego dany czyn z punktu widzenia znamion kontratypu

wymienionych w art. 213 § 2 k.k. zaleze¢ bedzie, czy uwzgledniony bedzie interes calego
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spoleczenstwa (jeden zgeneralizowany zakres wspdlny dla obywateli), czy np. jedynie
interes jakiej$ grupy s$rodowiskowej lub zawodowej. W efekcie Trybunat orzekl, ze
ustawodawca, dajac sgdom mozliwos¢ doprecyzowania na tle konkretnego stanu
faktycznego pojecia ,,spotecznie uzasadnionego interesu’’, nie naruszyt standardu
okreslonosci przepisOw prawnych w stopniu przekraczajagcym dopuszczalne konstytucyjnie
granice (A. Zurawik, ,, Interes publiczny”, , interes spoleczny” i , interes spotecznie
uzasadniony”. Proba dookreslenia poje¢. [w:], ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny”, Wydzial Prawa i Administracji UAM, Poznan 2013, Zeszyt 2, s. 65).

Majac powyzsze na wzgledzie nalezy zauwazyc¢, ze w przypadku art. 137 § 2 P.o.p.
przyznanie rzecznikowi dyscyplinarnemu (podlegltego Prokuratorowi Generalnemu)
kompetencji polegajacej na ocenie, czy dany czyn prokuratora nalezy uzna¢ za kontratyp
z art. 137 § 2 P.o.p. moze prowadzi¢ do niebezpiecznych konsekwencji polegajacych na
tym, ze w zaleznosci od sytuacji uwzgledniony zostanie albo interes calego spoteczenstwa
(Jeden zgeneralizowany zakres wspdlny dla obywateli), albo jedynie interes grupy
srodowiskowej lub zawodowej (prokuratorow).

Ustalajagc tre$¢ interesu spotecznego jako przestanki wudzialu prokuratora
w postgpowaniu w sprawach o przestepstwa Scigane z oskarzenia prywatnego (art. 60 § 1
k.p.k.), wskazuje si¢, iz nalezy si¢ odwota¢ nie tyle do znaczenia tych dwdéch wyrazéw,
rowniez w jezyku potocznym, co do funkcji instytucji powddztwa cywilnego 1 procesu
adhezyjnego w procesie karnym oraz — szerzej — do celow, jakim majg stuzy¢ przepisy
Kodeksu, wérdd ktorych jest takze konieczno$é uksztalttowania postgpowania karnego tak,
aby uwzglednione zostaly prawnie chronione interesy pokrzywdzonego (L.K. Paprzycki,
[w:] L.K. Paprzycki, J. Grajewski, S. Steinborn, Komentarz postgpowania karnego,
red. J. Grajewski, Krakow 2006, s. 261). W $wietle tych uwag uzasadnione wydaje si¢ wigc
rozpatrywanie pojecia ,,interesu spotecznego” zawartego wart. 137 § 2 P.o.p. przez pryzmat
aksjologii Prawa o prokuraturze oraz roli prokuratury w systemie prawa.

Zgodnie z art.2 P.o.p.,,prokuratura wykonuje zadania w zakresie $cigania
przestepstw oraz stoi na strazy praworzadnosci”. Z powyzszego plynie wniosek, ze
dziatanie w interesie spolecznym jest wigc wpisane w istot¢ zawodu prokuratora
1 dziatalno$ci prokuratury jako organu ochrony prawnej. Z kolei postepowanie

dyscyplinarne ma na celu stwierdzenie, czy dany prokurator dopuscit si¢ uchybien
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obejmujacych zarowno przewinienia zwigzane z wykonywaniem obowigzkéw sthuzbowych,
jak 1 stojacych w sprzecznos$ci z charakterem sprawowanego urzedu. Majac na wzgledzie
powyzsze, rozwigzanie przyjete w art. 137 § 2 P.o.p. uzna¢ nalezy za nieporozumienie
wynikajagce z niezrozumienia istoty dziatalnosci prokuratury, bowiem kazde dzialanie
stanowigce razacg obraze przepisow prawa stanowi w tym przypadku uchybienie godnosci
urzedu | powinno stanowié¢ delikt dyscyplinarny (por. opinia Sagdu Najwyzszego w sprawie
projektu ustawy - Prawo o prokuraturze, pismo z dnia 8 stycznia 2016 r. pkt XII, s. 13).
Skoro za$ zgodnie z dyspozycja art. 2 P.o.p. prokurator wykonuje zadania catkowicie
pozostajace w zakresie interesu spotecznego, to uprawniony jest wniosek, ze art. 137 § 2
P.o.p. wprowadza co do zasady wylaczenie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
prokuratorow, gdy w ramach wykonywania tych zadan dopuszcza si¢ oni oczywistej 1
razacej obrazy przepisow.

Przeprowadzona analiza prowadzi do konkluzji, ze kazde dzialanie prokuratora z
definicji powinno by¢ podejmowane w celu zapewnienia ochrony interesu spolecznego.
Nieuzasadnione jest =zatem wprowadzenie do prokuratorskiego postgpowania
dyscyplinarnego kontratypu przy postuzeniu si¢ klauzulg generalng ,,interesu spotecznego”
w art. 137 § 2 P.o.p.

Warto w tym miejscu odnie$¢ si¢ rowniez do uwag Ministra Sprawiedliwosci (piSmo
z dnia 12 kwietnia 2016 r. skierowane do RPO, do sprawy sygn. V11.519.2.2016; dalej jako:
,PISM0 Ministerstwa Sprawiedliwosci z dnia 12 kwietnia 2016 r.”), w ocenie ktorego
,postuzenie si¢ pojeciem ,,interesu spotecznego” przy okreslaniu przestanki legalizujace;j
zachowanie o cechach przewinienia sluzbowego nie powinno prowadzi¢ do zaistnienia
istotnych trudnosci interpretacyjnych, w szczegoélnosci odnoszacych si¢ do zakresu normy
wynikajacej z art. 137 § 2 P.o.p. Zdaniem Ministra Sprawiedliwosci, polski system prawny
niejednokrotnie postuguje si¢ pojgciami o charakterze ocennym i nieostrym, w tym réwniez
przy formutowaniu przepisow o charakterze klauzul generalnych. Minister podnosi, ze
dostrzec przy tym nalezy, iz pojecie interesu spolecznego od lat znajduje zastosowanie
w postepowaniu karnym (art. 60 k.p.k.), za§ prawo karne materialne analogicznym pojeciem
postuguje sie w art. 213 § 2 Kodeksu karnego, depenalizujacym zachowania majace

charakter pomowienia, jezeli zostaty podjete w obronie spotecznie uzasadnionego interesu”.

-17 -



Odnoszac si¢ do tak postawionego problemu nalezy zada¢ pytanie, komu
ustawodawca zdecydowat si¢ powierzy¢ decyzj¢ o tym, czy dane zachowanie okreslonego
podmiotu  jest ukierunkowane na realizacj¢ ,interesu  spotecznego”  oraz
w jakich okolicznos$ciach. W przypadku art. 137 § 2 P.o.p. decyzja powierzona zostala
rzecznikowi dyscyplinarnemu (w praktyce w pelni zaleznego od Prokuratora Generalnego),
natomiast w przypadku powotanego przez Ministra art. 60 k.p.k — prokuratorowi, ktory
W obecnym stanie prawnym roOwniez jest w pelni zalezny od Prokuratora Generalnego.

Podkresli¢ jednak trzeba, ze postuzenie si¢ przez ustawodawce pojeciem ,,interesu
spolecznego” w okre§lonym przepisie prawnym nie stanowi wystarczajagcego uzasadnienia
dla konstruowania uprawnienia do poslugiwania si¢ tym terminem réwniez w innych
okolicznosciach, nawet na gruncie tej samej procedury (karnej czy represyjnej). Przy ocenie
konstytucyjnosci danego przepisu nalezy mie¢ bowiem na wzgledzie rodzaj regulowane;j
materii; kategori¢ adresatow, do ktérych przepisy sa kierowane; a przede wszystkim stopien
ingerencji proponowanych regulacji w konstytucyjne wolnosci i prawa. Postuzenie si¢ przez
ustawodawce zwrotem ,,interes spoteczny” w art. 60 k.p.k i art. 213 § 2 k.k. nie moze stuzy¢
jako argument przemawiajacy za tym, aby uznaC, ze dziatanie lub zaniechanie podjete
w interesie spotecznym” moze stanowi¢ podstawe wylaczenia odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej prokuratora. Art. 137 P.o.p. § 2 stanowi bowiem wylom w przepisach
o odpowiedzialnosci dyscyplinarnej prokuratoréw i1 w nieuzasadniony sposob zezwala na
unikanie przez nich tej odpowiedzialnos$ci.

Nalezy roéwniez zwrdci¢ uwage, ze ze skarg kierowanych do Rzecznika Praw
Obywatelskich wynika, iz obowigzywanie wskazanego kontratypu w obecnym ksztalcie
prowadzi do podwazenia zaufania spotecznego do instytucji jaka jest prokuratura. Trzeba
bowiem pamigtaé, ze przepisy o odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej petnig istotng funkcje,
przektadajacg si¢ na kwestie statusu prokuratora, mozliwosci jego rozwoju zawodowego
oraz ponoszenia konsekwencji sprzecznych z prawem dziatan podejmowanych w ramach
stuzby prokuratorskiej (por. M. Madziak, Zmiany w prokuraturze: zamiast usprawnienia
dzialania, pogorszenie sytuacji uczestnikow postepowania, [W:] ,,Forum Obywatelskiego
Rozwoju. Analiza”, Nr 7/2016, s. 19). Z pola widzenia nie mozna traci¢ kontekstu
spotecznego, w ktorym funkcjonuje prokuratura. Potrzeba funkcjonowania efektywnej

odpowiedzialnosci dyscyplinarnej lezy w interesie zaréwno obywateli, jak 1 budowy
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wizerunku prokuratury. W celu zapewnienia autorytetu prokuratury w oczach opinii
publicznej nalezy dazy¢ do stanowienia takich norm prawnych, ktore zapewnia, ze
prokuratura postrzegana bedzie jako instytucja, ktora w sposob transparentny i
konsekwentny rozwigzuje problemy zwigzane z nieprzestrzeganiem norm deontologicznych
przez jej czlonkdéw. Prawo zezwalajace na uniknigcie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
prokuratora w zalezno$ci od arbitralnej decyzji rzecznika dyscyplinarnego podlegtego
organowi wladzy wykonawczej z pewnos$cig nie buduje zaufania obywateli do panstwa 1

prawa (art. 2 Konstytucji).

\

Znaczenie zasady okreslonosci przepisow prawa wymaga odwotania si¢ do
wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego panstwa prawnego. Z zasady tej
wynika obowigzek panstwa zapewnienia bezpieczenstwa prawnego swoim obywatelom.
Opiera si¢ ona bowiem na wymaganiu pewnosci prawa, a wigc takim zespole cech
przystugujacych prawu, ktére zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja
jej decydowanie o swoim postgpowaniu na podstawie pelnej znajomosci przestanek
dzialania organow panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dzialania moga
pociagnaé za sobg. Zasada ta okre$lana jest takze jako zasada lojalnos$ci panstwa wobec
adresata norm prawnych, poniewaz ma ona stuzy¢ zagwarantowaniu adresatom unormowan
maksymalnej przewidywalno$ci rozstrzygnig¢ podejmowanych przez organy stosujace
prawo.

Istota zasady okre§lonosci przepisOow prawa sprowadza si¢ do ustanowienia
obowigzku organu wyposazonego w kompetencje prawotworczg do konstruowania
przepisdw w sposdb poprawny, precyzyjny i jasny. Wskazane kryteria sktadaja si¢ na tzw.
»test okreslono$ci prawa”. Jego przeprowadzenie pozwala na ocen¢ zgodnosci
sformutowanego przepisu z wymogami prawidlowej legislacji. Jednakze rola
poszczegolnych kryteriow przy ocenie konstytucyjnosci danego przepisu zalezy jeszcze od
takich czynnikow, jak rodzaj regulowanej materii, kategoria adresatéw, do ktorych przepisy
sa kierowane, a przede wszystkim stopien ingerencji proponowanych regulacji
w konstytucyjne wolnosci 1 prawa (por. wyrok TK z dnia 4 listopada 2010 r., sygn. akt
K 19/06).
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Poprawno$¢ przepisu oznacza jego prawidlowa konstrukcje z punktu widzenia
jezykowego 1 logicznego 1 jest warunkiem podstawowym, pozwalajgcym na ocen¢ przepisu
w aspekcie pozostatych kryteriow - jasnosci 1 precyzyjnosci. Jasno$¢ przepisu oznacza jego
klarownos$¢ 1 zrozumiato$¢ dla adresatéw, ktorzy majg prawo oczekiwaé od racjonalnego
ustawodawcy tworzenia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci
naktadanych obowigzkow i przyznawanych praw (wyrok TK z 11 grudnia 2009 r., sygn. akt
Kp 8/09).

Zwigzana z jasno$cig precyzja przepisu winna przejawia¢ si¢ w konkretno$ci
naktadanych obowigzkow 1 przyznawanych praw tak, by ich tres¢ byla oczywista
i pozwalata na wyegzekwowanie (wyroki TK z: 21 marca 2001 r., sygn. akt K 24/00
I 7 listopada 2006 r., sygn. akt SK 42/05). Stopien okreslonosci konkretnych regulacji
podlega kazdorazowej relatywizacji w odniesieniu do okolicznosci faktycznych i prawnych,
jakie towarzysza podejmowanej regulacji. Relatywizacja ta stanowi naturalng konsekwencje
nieostrosci jezyka, w ktorym redagowane sg teksty prawne oraz rdznorodno$ci materii
podlegajacej normowaniu (wyrok TK z 29 marca 2010 r., sygn. akt K 8/08).

Niejasne 1 nieprecyzyjne sformutowanie przepisu prawnego rodzi niepewnos¢ jego
adresatow co do tresci praw 1 obowiazkdéw, zwlaszcza gdy stwarza dla organdw stosujacych
przepis nazbyt duza swobod¢ (a nawet dowolnos¢) interpretacji, ktore — w zakresie tych
zagadnien, ktére ustawodawca uregulowal w sposdb niejasny i1 nieprecyzyjny —moga
prowadzi¢ do wecielania si¢ w rolg prawodawcy lub jego zastepowania. Ustawodawca nie
moze wigc poprzez niejasne formutowanie tresci przepisow pozostawia¢ organom majgcym
je stosowa¢ nadmiernej swobody przy ustalaniu ich zakresu podmiotowego
1 przedmiotowego. Zatozenie to mozna okresli¢ ogdlnie jako zasade okreslonosci ustawowej
ingerencji w sfer¢ praw 1 obowigzkéw adresatdéw normy prawnej. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepisow prawnych moze
stanowi¢ samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci z wyrazong w art. 2
Konstytucji zasadg panstwa prawnego (wyroki TK z: 24 lutego 2003 r., sygn. akt K 28/02,
23 marca 2006 r., sygn. akt K 4/06 i1 30 wrzesnia 2008 r., sygn. akt K 44/07, wyrok z 21
kwietnia 2009 r., sygn. akt K 50/07).

Nie w kazdym wypadku nieprecyzyjne brzmienie lub niejednoznaczna tres¢ przepisu

uzasadniajg wyeliminowanie go z obrotu prawnego w wyniku orzeczenia TK. Do wyjatkow
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naleza sytuacje, gdy dany przepis jest w takim stopniu wadliwy, ze w zaden sposob,
postugujac si¢ réznymi metodami wyktadni, nie mozna go interpretowa¢ w Sposob
racjonalny i zgodny z Konstytucja. Niejasno$¢ przepisu moze uzasadniaé stwierdzenie jego
niezgodnosci z Konstytucja, o ile jest tak daleko posunigta, ze wynikajacych z niej
rozbieznos$ci nie da si¢ usung¢ za pomoca zwyczajnych srodkéw majacych na celu
wyeliminowanie niejednolito$ci stosowania prawa (postanowienie TK z 27 kwietnia 2004
r., sygn. akt P 16/03 oraz wyroki TK z: 16 grudnia 2003 r., sygn. akt SK 34/03, 28 czerwca
2005 r., sygn. akt SK 56/04). Dla oceny zgodnosci sformutowania okreslonego przepisu
z wymogami poprawnej legislacji istotne jest, aby przepis ten byl na tyle precyzyjny, aby
zapewnione byty jego jednolita wyktadnia i stosowanie (wyroki TK z: 11 stycznia 2000 r.,
sygn. akt K 7/99, 21 marca 2001 r., sygn. akt K 24/00, 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
K 33/00 i 22 maja 2002 r., sygn. akt K 6/02).

Ustawodawca nie moze jednak poprzez niejasne formutowanie treSci przepisow
pozostawia¢ organom majgcym je stosowac nadmiernej swobody przy ustalaniu ich zakresu
podmiotowego 1 przedmiotowego. Dziedzing, w ktérej nakaz okreslonosci wymaga
szczegOlnego zaakcentowania jest prawo karne. Ustawa dotyczaca praw 1 wolnosci
konstytucyjnych musi jasno i precyzyjnie ustanawia¢ ograniczenia tych praw, tak aby
adresat na podstawie samej tylko ustawy mogt zorientowaé si¢ co do tresci wszystkich
istotnych ograniczen swojego konstytucyjnego prawa lub wolnosci. W zakresie regulacji
dotyczacych konstytucyjnosci praw i wolnosci ogoélna zasada okreslonosci regulacji
prawnych zbiega si¢ z wymogiem okre§lonosci ustaw ustanawiajacych ograniczenia
w zakresie korzystania z tych praw i wolnosci (wyrok TK z 10 czerwca 2009 r., SK 54/08).

Ocena dopuszczalno$ci postugiwania si¢ przez ustawodawce pojeciami ocennymi
w przepisach o charakterze karnym (sankcyjno-represyjnym, a wigc roOwniez przepisow
dyscyplinarnych), powinna nastgpowac in casu. Kwestionujac precyzyjnos¢ danego pojecia,
nie wystarczy ograniczy¢ si¢ do stwierdzenia, ze w jezyku ogodlnym jest ono potencjalnie
wieloznaczne, ale nalezy wykazaé, ze zachowuje ono taka wieloznaczno$¢ w jezyku
prawnym, funkcjonujagc w okreslonym kontek§cie normatywnym i funkcjonalnym (wyrok
TK z 28 czerwca 2005 r., sygn. akt SK 56/04).

Trzeba przy tym zwroci¢ uwage, ze ,,(...) niejasno$¢ przepisu powodujgca jego

niekonstytucyjnos¢ musi mie¢ charakter <<kwalifikowany>>, przez wystapienie
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okreslonych dodatkowych okolicznos$ci z nig zwigzanych, ktore nie maja miejsca w kazdym
przypadku watpliwosci co do rozumienia okreslonego przepisu. (...) skutki tych
rozbiezno$ci muszg by¢ istotne dla adresatow 1 wynika¢ z niejednolitego stosowania lub
niepewnosci co do sposobu stosowania. Dotyka¢ one winny prawnie chronionych interesow
adresatow norm prawnych i wystepowa¢ w pewnym nasileniu” (wyroki TK z: 3 grudnia
2002 r., P 13/02 i 10 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 54/08).

Nie sposob przy tym in abstracto wyznaczy¢ granicg pomigdzy zwykla
1 kwalifikowang niejasno$cig stanu prawnego, tym bardziej, ze w zaleznosci od gatezi prawa
I regulowanej materii przebiega ona w nieco inny sposob. Ogolnie ujmujac, watpliwosci
interpretacyjne moga by¢ tolerowane w wigkSzym stopniu w prawie prywatnym,
a w mniejszym stopniu w prawie publicznym, przy czym w tym ostatnim wypadku nalezy
wyrozni¢ prawo administracyjne, prawo podatkowe i1 prawo karne, gdyz poziom wymaganej
precyzji powinien wzrasta¢ w kazdej z kolejno wymienionych dziedzin prawa. Okoliczno$¢
ta jest konsekwencja odmiennego zakresu swobody interpretacyjnej w poszczegdlnych
galeziach prawa, wynikajacego m.in. z rdéznego stopnia dopuszczalno$ci postugiwania si¢
w ich ramach funkcjonalnymi regutami wyktadni w celu rozstrzygnigcia rozwazanych
watpliwosci (wyrok TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. akt K 35/11).

Co jednak szczegolnie istotne z punktu widzenia rozpatrywanej sprawy, kazda
regulacja prawna dajgca organowi panstwowemu uprawnienie do wkraczania w sfer¢ praw
1 wolnos$ci obywatelskich, musi spetnia¢ wymog dostatecznej okreslonosci. Nalezy przez to
rozumie¢ precyzyjne wyznaczenie dopuszczalnego zakresu ingerencji (orzeczenie TK z 19
czerwca 1992 r., U 6/92 1 7 czerwca 2005 r., K 23/04).

Zasada okreslonosci, wywodzona z zasady demokratycznego panstwa prawnego, nie
wyklucza a priori postugiwania si¢ przez ustawodawce zwrotami niedookreslonymi, jezeli
ich desygnaty mozna ustali¢. Znaczenie zwrotéw niedookreslonych w konkretnej sytuacji
nie moze by¢ jednak ustalane arbitralnie. Dlatego uzycie zwrotu nieostrego wymaga
istnienia szczegdlnych gwarancji proceduralnych, zapewniajacych przejrzysto$¢ 1 ocennos¢
praktyki wypelniania nieostrego zwrotu konkretng trescig przez organ decydujacy o jego
wypetnieniu (wyroki TK z: 28 czerwca 2005 r., SK 56/04 16 stycznia 2006 r., SK 30/05).

Niebezpieczenstwem, jakie wigze si¢ ze stosowaniem zwrotow niedookreslonych

I nieostrych, jest to, iz praktyka stosowania tych przepiséw stosunkowo tatwo moze ulegac

-22 -



wypaczeniu, na skutek powolywania si¢ na takie zwroty, bez proby wypehienia ich
konkretng trescig wynikajaca z okolicznosci danej sprawy 1 bez rzetelnego uzasadnienia
komunikowanego adresatom rozstrzygnigcia (wyroki TK z: 31 marca 2005 r., SK 26/02 i 29
kwietnia 2008 r., SK 11/07).

Z takim wlasnie niebezpieczenstwem mamy witasnie do czynienia w przypadku art.
137 § 2 P.o.p. Latwo mozna wyobrazi¢ sobie bowiem sytuacje, w ktorej rzecznik
dyscyplinarny uzna dany czyn - mogacy zosta¢ zakwalifikowany jako delikt dyscyplinarny -
za popelniony w okoliczno$ciach kontratypowych, a zaden z podmiotéw uprawnionych do
ewentualnego zaskarzenia takiego rozstrzygni¢cia do sadu dyscyplinarnego nie zaskarzy
postanowienia o odmowie wszczecia wobec takiego prokuratora postepowania
dyscyplinarnego, nie dlatego, ze begdzie to lezato w interesie spotecznym”, lecz dlatego, ze
nie bedzie to lezato w interesie prokuratury.

Interpretacja art. 137 § 2 P.o.p. w powigzaniu z definicjg przewinienia
dyscyplinarnego przewidziang w art. 137 § 1 P.o.p. prowadzi do wniosku, ze w imig¢
niedookreslonego interesu spotecznego prokurator, a wigc funkcjonariusz publiczny
szczegOlnie zobligowany do dziatania na podstawie prawa 1 w jego granicach, moze
posung¢ sie do oczywistego i razacego naruszenia prawa lub uchybienia godno$ci urzedu
bez zagrozenia sankcja dyscyplinarng. Postuzenie si¢ wyjatkowo nieostrym i ocennym
kryterium interesu spotecznego w ramach art. 137§ 2 P.o.p. wprowadza w istocie
dowolno$¢ w zakresie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej prokuratoréw (por. wypowiedz
postanki Ewy Kotodziej na posiedzeniu Sejmu nr 9 w dniu 27 stycznia 2016 r. dotyczaca
sprawozdania Komisji Sprawiedliwo$ci i Praw Czlowieka o poselskim projekcie ustawy
Prawo o prokuraturze (druki nr 162, 162-A i 197) oraz projektu ustawy Przepisy
wprowadzajace ustawe Prawo o prokuraturze (druki nr 163 i 198)).

Podsumowujac te cze$¢ rozwazan, stwierdzi¢ trzeba, ze watpliwos$ci interpretacyjne
dotyczace pojecia ,,interesu spotecznego” zawartego w art. 137 § 2 P.o.p., jak réwniez
niepewnos$¢ co do sposobu jego stosowania przez rzecznikow dyscyplinarnych oraz brak
kontroli sagdéw dyscyplinarnych w tym zakresie wskazujg na to, ze niejasnos¢ tego przepisu

ma charakter kwalifikowany.

Vi
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Uzasadnienie projektu ustawy— Prawo o prokuraturze nie wskazalo na przestanki,
jakimi kierowat si¢ ustawodawca wprowadzajac do systemu prawa art. 137 § 2 P.o.p.
Warto jednak wskaza¢, ze w ocenie Ministerstwa Sprawiedliwosci regulacja zawarta w art.
137 § 2 P.o.p. ksztaltuje rozwigzanie o charakterze sui generis stanu wyzszej koniecznosci,
przejawiajacego si¢ poswigceniem wartosci, jaka stanowi przestrzeganie przepisow
normujacych zakres obowigzkow i1 uprawnien prokuratora w sytuacji, gdy tylko w ten
sposob mozliwe jest uchylenie zagrozenia dla innej wartosci, jakg stanowi interes
spoteczny. ,,Prokurator moze stang¢ przed takim wyborem, np. w sytuacji niestlusznego czy
wrecz bezprawnego polecenia godzacego w wartosci, ktorych ochrona lezy w interesie
spotecznym. Przepis ten ma wigc istotny walor gwarancyjny, pozwalajacy uchronié
prokuratora przed dyscyplinarnymi skutkami takiego zachowania, stanowigcego
niewykonanie polecenia stuzbowego, a wigc dziatanie formalnie sprzeczne z art. 7 § 2
Prawa o prokuraturze.” (pismo Ministerstwa Sprawiedliwosci z dnia 12 kwietnia 2016 r.).

Majac na uwadze powyzsze, nalezy zwroci¢ uwage na § 5 Zbioru, a w szczegolnosci
na nakaz zawarty w § 5 ust. 3 w zw. § 4 ust. 1 Zbioru dotyczacy powinnosci reakcji na
naruszenie norm Zbioru w przypadku naruszenia tych postanowien przez innego
prokuratora. Dla przypomnienia, przepis §4 ust. 1 Zbioru stanowi, ze ,prokurator
przelozony powinien powstrzymywaé si¢ od wydawania polecen, zarzadzen oraz
wytycznych, ktorych wykonanie naruszatoby jakakolwiek zasade etyki zawodowej
prokuratorow”.

Przepis § 5 ust. 1 Zbioru stanowi, zZe prokurator powinien oczekiwa¢ i wymagac¢ od
innych prokuratorow respektowania postanowien Zbioru bez wzgledu na stosunek
podlegtosci stuzbowej. Zgodnie z § 5 ust. 3 Zbioru, ,,za odpowiednig reakcje uwaza si¢
réwniez uzasadniong odmowe wykonania, w catosci albo w czgséci, polecenia, zarzadzenia
lub wytycznych prokuratora przetozonego, o ktorych mowa w § 4 ust. 1”. Odmowa taka
nastepuje w formie pisemnej i wymaga wskazania powodow. Istotne jest zaliczenie do tej
reakcji takze odmowy wykonania naruszajacego zasady etyczne polecenia, zarzadzenia lub
wytycznych prokuratora przetozonego. W § 5 Zbioru wskazano, ze odmowa powinna
nastepowaé¢ z zachowaniem formy pisemnej i ze wskazaniem jej powodow, co ma
niewatpliwie znaczenie dla celow dowodowych, umozliwiajac ocen¢ zasadnosci takiej

decyzji.
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W S$wietle powyzszego nalezy podkresli¢, ze wprowadzenie art. 137 § 2 P.o.p.,
z powotaniem si¢ na przedstawiony powyzej argument gwarancyjny, pozwalajacy uchronic¢
prokuratora przed dyscyplinarnymi skutkami takiego zachowania, stanowigcego
niewykonanie polecenia stuzbowego, nie znajduje uzasadnienia w sytuacji, gdy ze Zbioru
wynika, ze w przypadku wydania przez prokuratora przetozonego polecenia, zarzadzenia
oraz wytycznych, ktorych wykonanie naruszaloby jakakolwiek zasad¢ etyki zawodowej
prokuratorow, prokurator powinien odmowi¢ jego (ich) wykonania. Nie mozna zatem
uzna¢, aby w takiej sytuacji prokurator, ktoremu wydano tego rodzaju polecenie i1 ktéry
odmowit jego wykonania zgodnie z nakazu plyngcego ze Zbioru mogt zosta¢ pociagniety do
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej za dziatania, a wlasciwie zaniechania, ktére sa zgodne
z zasadami deontologii prokuratora okreslonymi w Zbiorze. Przyjecie tego typu
rozumowania prowadzitoby do powstania swoistego paradoksu prawnego.

Ponadto, co niezwykle istotne, analizowana regulacja w zadnym stopniu nie
ogranicza mozliwosci wytaczenia odpowiedzialnosci dyscyplinarnej prokuratora wytacznie
do przypadkow odmowy wykonania polecenia wydanego przez przelozonego; klasa
zachowan objeta art. 137 § 2 P.o.p. jest bowiem potencjalnie nieograniczona
(por. M. Madziak, op. cit., s. 19-20).

W tym miejscu przejs¢ nalezy do analizy drugiej, posredniej sfery
niekonstytucyjnosci art. 137 § 2 P.o.p., wynikajacej z nieproporcjonalnej ingerencji w
prawa i1 wolnosci cztowieka i obywatela, ktore moga zosta¢ naruszone na skutek
pozostawania tej normy w systemie prawa.

Jak wskazat adw. Radostaw Baszuk, Wiceprezes Wyzszego Sadu Dyscyplinarnego
Adwokatury, dziataniami lub zaniechaniami podjetymi przez prokuratora w interesie
spotecznym mogg by¢: ,,zarzadzenie tzw. zatrzymania prokuratorskiego i przymusowego
doprowadzenia, mimo braku upowazniajacych do tego przestanek ustawowych; bezprawne
pozbawienie wolno$ci zatrzymanego poprzez nie zwolnienie go, mimo nieprzekazania do
dyspozycji sagdu wraz z wnioskiem o zastosowanie tymczasowego aresztowania po uplywie
48 godzin od chwili zatrzymania; uniemozliwianie zatrzymanemu kontaktu z adwokatem
i bezposredniej z nim rozmowy, mimo zgloszenia takiego zadania; uniemozliwianie
obroncy udzialu w czynno$ciach procesowych z udzialem podejrzanego lub w tzw.

czynnos$ciach niepowtarzalnych, wigc decyzje procesowe bezposrednio ingerujace w takie
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chronione konstytucyjnie dobra jak: wolno$¢ osobista (art. 41 ust. 1 Konstytucji RP),
czy prawo do prywatnosci (art. 47 Konstytucji RP)” (por. wypowiedz adw. R. Baszuka,
ktora to zostala przytoczona w artykule pt. ,Nietykalnos¢ prokuratoréw
w zamian za postuszenstwo” autorstwa red. E.M. Radlinskiej, opublikowanym w dniu
29 grudnia 2015 r. na nastepujace;j stronie internetowej:

http://www.prawnik.pl/wiadomosci/prokuratorzy/artykuly/915216,nietykalnosc

prokuratorow-w-zamian-za-posluszenstwo.html; dostgp z dnia 21 czerwca 2016 r.).
Bezprawne pozyskiwanie dowodow przez organy wladzy publicznej poprzez inwigilacje
obywateli moze zatem takze narusza¢ art. 47 Konstytucji RP.

Wskaza¢ ponadto nalezy, ze zobowigzanie sagdu do uwzglednienia dowodu, ktory
zostal pozyskany przez prokuratora z naruszeniem przepisOw postepowania lub za pomoca
czynu zabronionego narusza prawo do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy (art. 45 ust. 1
Konstytucji). Prawo do sprawiedliwego rozpatrzenia sprawy, bedace elementem prawa do
sadu, implikuje istnienie prawa nie tylko do unormowanego prawnie postgpowania przed
sagdem, ale takze do tego, aby procedura kierujgca danym postgpowaniem byla
uksztaltowana w sposob zgodny z Konstytucjg RP. Z art. 45 ust. 1 Konstytucji RP wynika
tym samym wymog nie tylko stworzenie warunkéw, w ktérych obywatel moze domagaé
si¢, aby jego sprawa zostala rozpoznana przez sad. Z tej zasady wynikaja takze wymogi
materialne, ktorych odrzucenie moze oznacza¢ nie tylko niezgodno$¢ procedury
z Konstytucjag RP, ale takze moze prowadzi¢ w konsekwencji do zaprzeczenia zasady
sprawiedliwos$ci, a wiec sprzeniewierzenia si¢ fundamentalnej funkcji procesu karnego,
a takze prawa karnego materialnego.

Art. 137 § 2 P.o.p moze prowadzi¢ takze do naruszenia prawa do obrony. Aby
moglto by¢ ono skutecznie realizowane, wymaga mozliwosci przewidywania sposobu
dzialania oskarzyciela publicznego. Taka mozliwo$¢ daje tylko gwarancja, ze ten uczestnik
postepowania dziata w sposob praworzadny, a wigc w granicach i na podstawie prawa.

Nalezy takze przywota¢ normy rekonstruowane w oparciu o art. 51 ust. 2 1 4
Konstytucji RP. Po pierwsze, wladze publiczne nie mogg pozyskiwaé, gromadzié
i udostgpnia¢ innych informacji o obywatelach niz niezbedne w demokratycznym panstwie
prawnym. Po drugie, kazdy ma prawo do Zadania sprostowania oraz usuni¢cia informacji

nieprawdziwych, niepelnych lub zebranych w sposob sprzeczny z ustawa. Konstytucja
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wskazuje zatem wprost, ze dane zebrane w sposob sprzeczny z ustawa powinny byc
usunigte na zadanie osoby, ktorej dotycza. Przepis, ktory wylacza odpowiedzialnos$c
prokuratora za tego typu dziatania, prowadzace do naruszen wskazanego standardu jest
niezgodny réwniez z art. 51 ust. 4 Konstytucji RP. Ponadto, wprowadzenie do systemu
prawa konstrukcji, ktéra wyltacza odpowiedzialno$¢ prokuratora za naruszenie art. 40
Konstytucji (zakaz tortur) jest rowniez niezgodne ze standardem konstytucyjnym (por.
zarzuty podniesione w uzasadnieniu wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 6 maja
2016 r.,11.510.360.2016.KLS, sprawa w TK o sygn. akt K 27/16).

Wszystkie wymienione powyzej naruszenia praw 1 wolnosci jednostki mozna
uzasadni¢ ,,interesem spolecznym”, ,,sprawno$cig postepowania”, czy ,,bezpieczenstwem
publicznym”. Ich wspdlnym mianownikiem jest to, ze w opozycji do niedookre§lonego
»interesu spolecznego” stoja uprawnienia i gwarancje procesowe konkretnego cziowieka,
naruszane przez przedstawicieli instytucji powolanej ustawowo do stania na strazy
praworzadnosci” (wypowiedz adw. R. Baszuka, ktéra to zostala przytoczona w artykule
pt. ,, Nietykalnos¢ prokuratorow w zamian za postuszenstwo” autorstwa red. E.M.
Radlinskiej, opublikowanym w dniu 29 grudnia 2015 r. na stronie internetowej:
http://'www.prawnik.pl/wiadomosci/prokuratorzy/artykuly/915216,nietykalnosc-
prokuratorow-w-zamian-za-posluszenstwo.html; dostgp z dnia 21 czerwca 2016 r.)

Dla jeszcze lepszego zobrazowania mozliwo$ci naruszenia przez prokuratora praw
1 wolnosci jednostki, ktére moga wystapi¢ w toku postepowania przygotowawczego, warto
wskaza¢ na wyrok Sadu Najwyzszego - Sadu Dyscyplinarnego z dnia 2 czerwca 2011 r.
(sygn. akt SDI 11/11). W powotanej sprawie prokuratorowi zarzucono to, ze dopuscit si¢
oczywiste] 1 razacej obrazy przepisOw owczesnie obowigzujacego rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwoséci z dnia 27 sierpnia 2007 r. - Regulamin wewngtrznego urzedowania
powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury (Dz. U. Nr 169, poz. 1189 ze zm.),
m.in. przez podjecie W toku prowadzonego Sledztwa decyzje o zatrzymaniu podejrzanych
ocenionych nastgpnie przez sad rejonowy jako bezzasadne i nielegalne; wydanie
postanowienia o zastosowaniu wobec podejrzanego Srodka zapobiegawczego w postaci
porgczenia majatkowego z odstgpieniem 0d jego uzasadniania, czy wydanie postanowienia
o przedtuzeniu §ledztwa z naruszeniem przepisu art. 310 § 2 k.p.k. Ze wzgledu na duzg ilo$¢

bledow w wydanych postanowieniach wskazano, ze moglo to stworzy¢ w stronach
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postepowania uzasadnione obawy, ze podejmowane decyzje sa nieprzemyslane i pochopne,
co potwierdzone =zostalo analizami dowodowymi akt postepowania, a taki sposob
procedowaniu uchybil godno$ci urzedu prokuratorskiego - to stanowito przewinienie
stuzbowe z art. 66 ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. z 2008 r.
Nr 7, poz. 39).

W uzasadnieniu wyroku z dnia 2 czerwca 2011 r. (sygn. akt SDI 11/11) Sad
Najwyzszy dokonujagc wyktadni art. 66 prawa o prokuraturze podkreslit, ze kazde
naruszenie - w sposob oczywisty i razacy - obowigzujgcego prawa stanowi przewinienie
stuzbowe mogace skutkowac¢ odpowiedzialnoscia dyscyplinarng prokuratora. Rownoczesnie
przepis ten przewiduje tez jeszcze inng posta¢ deliktu dyscyplinarnego, w postaci
,uchybienia godnosci urzedu prokuratorskiego”. Beda nim wszelkie zachowania
prokuratora - w stuzbie i poza stuzbg - przynoszace ujme¢ godnosci prokuratora lub
ostabiajace zaufanie do instytucji ktora reprezentuje. Z pewnoscia zaistnieje on wowczas,
gdy prokurator - z pelng $wiadomoscig dla uzyskania innych celow, niz te dotyczace
prowadzonego postepowania, okreslonych ustawg procesowg - naduzyje przyslugujacych
mu praw, podejmujgc czynnosci procesowe - wprawdzie nawet w sposob formalnie
dozwolony - ale instrumentalnie razgco niesumiennie, ignorujac przy tym tak ich aktualng
merytoryczng potrzebe¢ i podstawe dowodowa, jak tez ich niekorzystne nastgpstwa, nie tylko
dla osob, ktorych one bezposrednio dotycza, ale 1 w sposobie spotecznego postrzegania
prokuratury, jako instytucji stojacej na strazy praworzadnosci.

Ponadto, Sad Najwyzszy uznat, ze sad odwolawczy nie odnidst si¢ do tego, ze sam
obwiniony w swoich wyjasnieniach przyznal, ze poprzez zatrzymanie zmierzat do
uzyskania dowodow na popetnienie przez podejrzanych przestepstw nie objetych
prowadzonym postepowaniem, a tym samym przyznal w istocie to, ze razaco naruszyt
przepisy o stosowaniu $rodkéw przymusu w procesie karnym. Obwiniony w swoich
wyjasnieniach ztozonych w toku postegpowania wyjasniajgcego przedstawit cel owej
czynno$ci procesowej zatrzymania moéwiac, ze ,,Rafal W. byl na krawedzi tzw. zatamania”,
,realnie bliskie bylo uzyskanie dowodow na (...) przestgpstwa wowczas nie zarzucane
podejrzanemu” i1 gdyby to ,,najstabsze ogniowo” peklo, dzi§ Minister wreczatby mu (to jest

obwinionemu) nagrodg” .
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Powyzsze orzeczenie Sadu Najwyzszego wyraznie ilustruje w jaki sposob dziatania
prokuratora podejmowane w ,,interesie spotecznym” moga prowadzi¢ do naruszen praw
1 wolnosci cztowieka 1 obywatela w postgpowaniu przygotowawczym. Jednoczesnie nie
trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, gdy W opisanej powyzej sprawie, postgpowanie
dyscyplinarne prowadzone wobec obwinionego prokuratora, w oparciu o art. 137 § 2 P.o.p.,
zostatloby umorzone, czy tez w ogdle nie zostaloby wszczete, albowiem dziatania
obwinionego prokuratora podj¢te zostaty wylacznie w ,,interesie spotecznym”.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na powazne zagrozenie dla praw
1 wolnosci jednostki wynikajace z zestawienia art. 137 § 2 1 art. 143 § 1 P.o.p. w zw. z art.
168a k.p.k. Stosownie do brzmienia art. 168a k.p.k.: ,,Dowodu nie mozna uzna¢ za
niedopuszczalny wytacznie na tej podstawie, ze zostal uzyskany z naruszeniem przepisow
postepowania lub za pomocg czynu zabronionego, o ktorym mowa w art. 1 § 1 Kodeksu
karnego, chyba ze dowod zostal uzyskany w zwigzku z pelnieniem przez funkcjonariusza
publicznego obowigzkoéw stuzbowych, w wyniku: zabdjstwa, umyslnego spowodowania
uszczerbku na zdrowiu lub pozbawienia wolnosci”.

Argument podnoszony w obronie art. 168a k.p.k., wskazujacy na ewentualng
odpowiedzialno$¢ karna, jaka mogg ponies¢ funkcjonariusze publiczni pozyskujacy dowody
w sposob niezgodny z prawem, jest trudny do obrony, jezeli wezmie si¢ pod uwage wlasnie
art. 137 § 2 P.o.p. Do wylaczenia odpowiedzialnosci dyscyplinarnej prokuratora wystarczy
bowiem przyjac, ze pozyskujac dowody, z naruszeniem przepiséw postepowania lub za
pomoca czynu zabronionego prokurator dziatat ,,wylacznie w interesie spotecznym”. Taka
konkluzja moze takze uniemozliwi¢ pociggni¢cie prokuratora do odpowiedzialnosci karnej.
Zgodnie bowiem z art. 143 § 1 P.o.p., jezeli przewinienie dyscyplinarne wyczerpuje
znamiona przestepstwa, sad dyscyplinarny wydaje zezwolenie na pociggnigcie prokuratora
do odpowiedzialnoéci karnej. Przepisy te wywoluja watpliwo$ci interpretacyjne przy
ustalaniu czy mozliwe jest wydanie zgody na pociggnigcie prokuratora odpowiedzialnosci
karnej takze wtedy, gdy na podstawie art. 137 § 2 P.o.p. ustalone zostanie, ze dziatat on
wyltacznie w interesie spotecznym. W konsekwencji, uzasadniony wydaje si¢ wniosek, ze
art. 137 § 2 P.o.p. moze prowadzi¢ posrednio do wtdrnej legalizacji bezprawnego dziatania

prokuratury wzgledem jednostki w toku postepowania karanego.
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Warto rowniez wskaza¢ na tre$¢ art. 231 § 1 k.k. Przest¢pstwo urz¢dnicze opisane we
wskazanym przepisie jest warunkowane dziataniem na szkodg interesu publicznego lub
prywatnego. Z kolei uznanie w postepowaniu dyscyplinarnym (art. 137 § 2 P.o.p.), ze
prokurator dziatal w interesie spolecznym de facto depenalizuje ten czyn. Nalezy wigc
zauwazyc¢, ze - w przeciwienstwie do konstrukcji zawartej w art. 137 § 2 P.o.p - art. 231 k.k.
chroni w rownym stopniu interes publiczny 1 interes prywatny. W ocenie Rzecznika,
ustawodawca nie powinien zatem w art. 137 § 2 P.o.p przeciwstawia¢ tych wartos$ci, dajac
bezwarunkowy prymat interesowi spotecznemu nad interesem prywatnym.

Procedura karna powinna by¢ skonstruowana w taki sposéb, aby gwarantowatla
sprawiedliwe rozpoznanie sprawy, a wiec w poszanowaniu prawa, a takze uprawnien stron i
uczestnikdw postepowania, a przede wszystkich ich prawa do podmiotowego traktowania
(por. wyroki TK z: 31 marca 2005 r., sygn. akt SK 26/02; 16 stycznia 2006 r., sygn. akt SK
30/05; 26 lutego 2008 r., sygn. akt SK 89/06; 12 lipca 2011 r., sygn. akt SK 49/08).
Najwazniejsza, a takze jedng z niewielu, szansg na ochrong dobr czlowieka -
pokrzywdzonego, sprawcy, innych uczestnikow postgpowania — jest zapewnienie
wlasciwych standardow postepowania, dajacych jednostce szans¢ na uzyskanie pomocy
panstwa i gwarancj¢ zaniechania naruszania jej praw. W przeciwnym razie organy panstwa,
z istoty wykazujace tendencj¢ ku omnipotencji, beda mogly dowolnie ingerowaé
w podstawowe dobra jednostki, nie dajac jej szans na skuteczng obrong.

Jak zauwazyt Trybunatl Konstytucyjny: ,,Zgodnie z art. 7 Konstytucji, organy wiadzy
publicznej dzialajg na podstawie 1 w granicach prawa. Oznacza to powinno$¢ organu wiadzy
publicznej przestrzegania wszystkich przepisoOw, niezaleznie od usytuowania ich w systemie
zrodet prawa, ktore okreslaja jego uprawnienia lub obowigzki. Organy muszg zatem znaé
przepisy regulujace ich kompetencje i stosowac si¢ do wynikajacych z nich nakazow 1
zakazdw. Z konstytucyjnej zasady legalizmu wynika zatem, ze nie moga podejmowac
dzialan bez podstawy prawnej czy unika¢ wykonania kompetencji, jezeli wigzace normy
prawne nakladaja na te organy okreslone obowiazki (por. wyrok TK z 21 lutego 2001 r.,
sygn. akt P 12/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 47, pkt II1.6 i cytowana tam literatura)”
(postanowienie TK z 4 pazdziernika 2011 r., sygn. akt P 9/11).

Art. 137 § 2 P.o.p. narusza tak rozumiang zasad¢ praworzadno$ci wyrazong w art. 7

Konstytucji RP. Z zasady praworzadno$ci wynika domniemanie, ze organy panstwa dziataja
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na podstawie i w granicach prawa. Domniemanie to ma charakter wzruszalny w tym sensie,
ze w praktyce dziatania organdow panstwa, w tym takze w praktyce prawodawczej, moze
dojs¢ do naruszenia prawa. Jednak naruszenie prawa ze strony funkcjonariusza publicznego,
wlasnie w imi¢ realizacji zasady praworzadnos$ci, powinno spotkac si¢ ze stosowng sankcja.
W  przypadku przewinienia dyscyplinarnego popetnionego przez funkcjonariusza
publicznego jakim jest prokurator, nie chodzi za§ o zwykle naruszenie prawa, lecz o
oczywistg 1 razgcg obrazg przepisow prawa (art. 137 § 1 P.o.p.). Doda¢ nalezy, ze ta
oczywista 1 razgca obraza przepiséw prawa z reguly, ze wzgledu na zadania realizowane
przez prokurature, oznacza rOwniez oczywiste 1 razace naruszenie konstytucyjnych
wolnosci lub prawa jednostki.

Z preambuly Konstytucji RP wynika, Ze zostata ona ustanowiona m. in. w wyniku
»gorzkich doswiadczen z czaséw, gdy podstawowe wolnosci 1 prawa czlowieka byly w
naszej Ojczyznie tamane” 1 w celu zagwarantowania na zawsze praw obywatelskich. Art. 5
Konstytucji RP czyni natomiast zasadg ustrojowa zapewnienie wolnosci 1 praw cztowieka 1
obywatela. W zwigzku z tym wprowadzenie bezkarnosci funkcjonariuszy publicznych, w
sytuacji, w ktorej dopuscili si¢ oni oczywistej 1 razgcej obrazy przepisOw prawa, nawet
wowczas, gdy uczynili to wylacznie w interesie spotecznym, w istocie stanowi powrdt do
lat minionych, o ktérych méwi preambuta Konstytucji RP.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich to wilasnie interes spoteczny wystowiony
w powotanych postanowieniach preambuly Konstytucji RP oraz w art. 5 Konstytucji RP, a
takze w Rozdziale II Konstytucji RP regulujacym wolnosci, prawa i obowigzki czlowieka i
obywatela przemawia za tym, aby oczywista i razgca obraza przepisow prawa, ktorej
dopuscili si¢ prokuratorzy, byla Scigana z calg mocg. Ustawodawca nie moze dawac
funkcjonariuszom publicznym przyzwolenia na tamanie praw cztowieka, uznajac, ze istnieje
jaki$ blizej niezidentyfikowany interes spoteczny, ktory uzasadnia takie dzialania. W ten
sposob sprzeniewierza si¢ bowiem podstawowym wartoSciom, ktore legly u podstaw idei

demokratycznego panstwa prawnego.

Vil
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Przestawione powyzej argumenty prowadza do wniosku, ze art. 137 § 2 P.o.p. jest
niezgodny z zasadg zaufania obywateli do panstwa 1 prawa i zasadg okreslono$ci prawa
wynikajagcymi z art. 2 Konstytucji RP, a takze z zasadg praworzadnos$ci okreslong w art. 7
Konstytucji RP, gdyz wprowadza bezkarno$¢ prokuratoréw, w sytuacji, gdy motywowani
blizej nieokreslonym interesem spotecznym dopuscili si¢ oczywistej 1 razagcej obrazy
przepisOw prawa.

W zwiazku z powyzszym, wnosz¢ jak na wstepie.
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