ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 1 czerwca 2020 r. Pozycja 16

POSTANOWIENIE
z dnia 11 marca 2020 r.
Sygn. akt K 42/16

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Justyn Piskorski — przewodniczacy
Julia Przylebska

Piotr Pszczotkowski — | sprawozdawca
Michal Warcinski

Jarostaw Wyrembak — 11 sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 11 marca 2020 r., wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:

art. 137 § 2 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze (Dz. U.

poz. 177) z art. 2 i art. 7 Konstytuciji,

postanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
| trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393)
umorzy¢ postepowanie.

Orzeczenie zapadlo wiekszoscia glosow.
UZASADNIENIE
|

1. W piSmie z 5 sierpnia 2016 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: wnioskodawca)
wniost o orzeczenie przez Trybunal Konstytucyjny, ze art. 137 § 2 ustawy z dnia 28 stycznia
2016 r. — Prawo o prokuraturze (Dz. U. poz. 177; dalej: p.p. lub prawo o prokuraturze) jest
niezgodny z art. 2 i art. 7 Konstytucji.

Zdaniem wnioskodawcy, zaskarzony przepis jest niezgodny z zasadg zaufania obywa-
teli do panstwa 1 prawa oraz zasadg okreslonosci prawa, wynikajacymi z art. 2 Konstytucji,
a takze z zasadg praworzadnos$ci okreslong w art. 7 Konstytucji, poniewaz wprowadza bez-
karno$¢ prokuratorow w sytuacji, gdy — motywowani blizej nieokreslonym ,,interesem spo-
tecznym” — dopuscili si¢ oczywistej i razacej obrazy przepiséw prawa lub uchybienia godno-
$ci urzedu. Niekonstytucyjnos¢ art. 137 § 2 p.p. przejawia si¢ przy tym na dwoéch plaszeczy-
znach. Przepis ten jest, po pierwsze, niedopuszczalny z punktu widzenia konstytucyjnych
standardow postepowania dyscyplinarnego oraz zasad postugiwania si¢ w prawie klauzulami
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generalnymi i zwrotami niedookreslonymi; po drugie, prowadzi do nieproporcjonalnej inge-
rencji w prawa i wolnos$ci czlowieka i obywatela, ktore moga dozna¢ naruszenia na skutek
wtornej legalizacji bezprawnych dziatan prokuratora.

1.1. Wnioskodawca potwierdzit, ze w postepowaniach dyscyplinarnych mozliwe jest
stosowanie kontratypow, w tym takze kontratypdw wypracowanych na gruncie prawa karne-
go materialnego. Podkreslit jednak, ze art. 137 § 2 p.p. dotyczy odpowiedzialnosci dyscypli-
narnej szczegdlnej grupy zawodowej, jaka tworza prokuratorzy, od ktorych trzeba oczekiwac
poszanowania standardow etycznych wyzszych niz te, jakich oczekuje si¢ od ,,przecigtnego”
obywatela. Prokuratorzy powinni zawsze dziata¢ w interesie spolecznym, a jednoczesnie
przestrzegac przepisow prawa oraz dba¢ o godnos¢ urzedu. Z tego wzgledu nie jest uzasad-
nione, zdaniem wnioskodawcy, ustanowienie w ustawie kontratypu deliktu dyscyplinarnego
opartego na przestance ,,interesu spotecznego”, ktory miatby wytacza¢ odpowiedzialnos¢
dyscyplinarng prokuratordw za oczywistg i razacg obraz¢ przepisow prawa lub za uchybienie
godnosci urzedu.

Whioskodawca wskazat ponadto, ze dla oceny dopuszczalnos$ci postuzenia si¢ w tresci
przepisu klauzulg generalng lub zwrotem niedookre$lonym istotne znaczenie musi mie¢ to,
komu ustawodawca powierza ich stosowanie. O ile stosowanie klauzul generalnych i zwrotow
niedookreslonych przez niezalezne sady daje gwarancje sprawiedliwosci proceduralnej i1 rza-
dow prawa, do ktorych nawigzuje art. 2 Konstytucji, o tyle przyznanie kompetencji do kwali-
fikowania zachowan prokuratorOw z punktu widzenia przestanki ,,interesu spolecznego”
rzecznikom dyscyplinarnym budzi juz konstytucyjne watpliwosci. Takie rozwigzanie nie za-
pewnia bowiem niezb¢dnych gwarancji proceduralnych. Przede wszystkim, rzecznicy dyscy-
plinarni sg zalezni od Prokuratora Generalnego — Ministra Sprawiedliwosci. Mogg by¢ odwo-
fani przez niego z funkcji przed zakonczeniem kadencji. Sa tez zwigzani wskazaniami przeto-
zonych co do sposobu przeprowadzenia postegpowania wyjasniajacego. W ten sposob Minister
Sprawiedliwosci, jako organ wladzy wykonawczej, uzyskuje mozliwos$¢ ,,utaskawienia” pro-
kuratora, ktoremu zarzuca si¢ delikt dyscyplinarny. Jesli Minister uzna, ze dzialania prokura-
tora byly motywowane ,,interesem spotecznym”, i wyrazi wolg, by prokurator ten nie podle-
gal odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, mechanizm kontroli postanowienia rzecznika dyscy-
plinarnego o odmowie wszczecia postgpowania dyscyplinarnego stanie si¢ iluzoryczny, albo-
wiem odwotanie do sagdu dyscyplinarnego przystuguje jedynie Prokuratorowi Generalnemu
lub organowi, ktory zadat podjecia czynnosci wyjasniajacych. Pokrzywdzony nie jest nato-
miast podmiotem uprawnionym do zaskarzenia odmowy wszczgcia postepowania przez
rzecznika dyscyplinarnego. Art. 137 § 2 p.p. nie stwarza przez to, zdaniem wnioskodawcy,
gwarancji, ktére mogtyby uzasadnia¢ postuzenie si¢ klauzulg ,,interesu spotecznego”.

Whnioskodawca zauwazyl jednoczesnie, ze pojecie ,,interesu spotecznego” nie ma
W polskim systemie prawnym definicji legalnej. Jest zaczerpnigte z jezyka potocznego i czg-
stokro¢ utozsamiane z ,,interesem spolecznym”. Co prawda ustawodawca postuguje si¢ nim
w przepisach z zakresu prawa karnego, niemniej nie stanowi to wystarczajacego uzasadnienia
uzycia go w przepisach o postgpowaniu dyscyplinarnym prokuratoréw. W opinii wniosko-
dawcy, znaczenie pojecia ,,interesu spotecznego” nalezy rozpatrywac przez pryzmat aksjolo-
gii prawa o prokuraturze oraz roli prokuratury. Z tego punktu widzenia dzialanie w interesie
spotecznym jest wpisane w istot¢ zawodu prokuratora i dzialalnos¢ prokuratury jako organu
ochrony prawnej, natomiast postgpowanie dyscyplinarne ma na celu ustalenie, czy prokurator
dopuscit si¢ uchybien obejmujacych zarowno przewinienia zwigzane z wykonywaniem obo-
wigzkow stuzbowych, jak 1 zachowania sprzeczne z charakterem sprawowanego urzedu. Sko-
ro prokurator powinien zawsze wykonywac zadania w interesie spotecznym, to art. 137 § 2 p.p.
powoduje, co do zasady, wylaczenie odpowiedzialnos$ci dyscyplinarnej prokuratorow, nawet
jesli dopuszcza si¢ oni oczywistej i razacej obrazy przepisow. Wprowadzenie kontratypu
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dziatania w ,,interesie spotecznym” wynika, zdaniem wnioskodawcy, z niezrozumienia istoty
dziatalnosci prokuratury, skoro z definicji kazde dziatanie prokuratora powinno by¢ pode;j-
mowane w celu zapewnienia ochrony interesu spotecznego.

Whnioskodawca zwrdcil uwage na niebezpieczenstwo, jakie wigze si¢ z uzywaniem
w tekscie prawnym zwrotow niedookreslonych i nieostrych, mogace w praktyce prowadzi¢ do
wypaczenia sensu instytucji. W kontekscie definicji deliktu dyscyplinarnego (zawartej
wart. 137 § 1 p.p.) art. 137 § 2 p.p. prowadzi¢ moze do sytuacji, w ktorej — z uwagi na niedo-
okreslony ,,interes spoleczny” — prokurator, a wigc funkcjonariusz publiczny zobligowany
W sposob szczegolny do dzialania na podstawie prawa i w jego granicach, moze dopusci¢ si¢
oczywistego 1 razacego naruszenia prawa lub uchybienia godnos$ci urzedu bez narazenia si¢
na sankcj¢ dyscyplinarng. Zaskarzony przepis pozwala na dowolno$¢ w zakresie egzekwowa-
nia odpowiedzialnosci dyscyplinarnej prokuratorow.

W ocenie wnioskodawcy, watpliwosci interpretacyjne dotyczace klauzuli ,,interesu
spotecznego” oraz niepewnos¢ co do sposobu jej stosowania przez rzecznikow dyscyplinar-
nych, wynikajaca z braku kontroli ich decyzji przez sady dyscyplinarne, majg charakter kwa-
lifikowany. Podczas prac legislacyjnych nad projektem prawa o prokuraturze nie wyjasniono,
czym kierowano si¢, ustanawiajac art. 137 § 2 p.p. Nawet jesli zalozeniem mialoby by¢ (jak
argumentowal Minister Sprawiedliwosci), ze przepis ten ma pozwala¢ prokuratorowi odmo-
wi¢, bez narazania si¢ na odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng, wykonania polecenia w razie wy-
stapienia swoistego stanu wyzszej koniecznosci, gdyby dla ochrony ,,interesu spotecznego”
stato si¢ konieczne poswiecenie warto$ci, jaka jest przestrzeganie prawa, to i tak, zdaniem
wnioskodawcy, ten argument nie uzasadnia zaskarzonej regulacji, albowiem obowigzek od-
mowy wykonania przez prokuratora polecenia, zarzadzenia lub wytycznych sprzecznych
z zasadami etyki zawodowej prokuratora wynika juz z tresci tych zasad.

1.2. Wnioskodawca stangt na stanowisku, ze zaskarzony przepis — wprowadzajacy
kontratyp dziatania w ,,interesie spolecznym” — jest nie tylko nieuzasadniony, ale takze pro-
wadzi do nieproporcjonalnej ingerencji w sfere praw 1 wolnosci jednostek. Dzialaniami lub
zaniechaniami podjetymi przez prokuratora z powotaniem si¢ na ,interes spoteczny” moga
by¢ bowiem m.in. zarzadzenia o zatrzymaniu 1 przymusowym doprowadzeniu mimo braku
przestanek ustawowych, bezprawne pozbawienie wolno$ci, uniemozliwienie kontaktu
Z obroncg, uniemozliwienie obroncy udziatu w czynnos$ciach procesowych. Art. 137 § 2 p.p.
stwarza mozliwo$¢ naruszenia przez prokuratora prawa do obrony oraz regut sprawiedliwego
rozpatrzenia sprawy przez sad — bez narazania si¢ na ryzyko bycia pociggnigtym do odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej. Rodzi rowniez ryzyko naruszen prawa do prywatnosci jednostek
przez usprawiedliwianie czynnos$ci inwigilacyjnych niezgodnych z prawem. Kontratyp ,,inte-
resu spolecznego” stoi w sprzeczno$ci z prawami 1 gwarancjami procesowymi jednostek
szczegblnie wowczas, gdy procedura karna dopuszcza mozliwos¢ postugiwania si¢ dowodem
uzyskanym z naruszeniem przepisOw postepowania lub za pomocag czynu zabronionego.
W celu uniknigcia odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej przez prokuratora wystarczy przyjac, ze
pozyskal dowody co prawda nielegalnie, lecz dziatajac w ,,interesie spotecznym”. Watpliwe
jest przy tym, czy w takiej sytuacji sad dyscyplinarny mogltby wyrazi¢ zgodg na pociggniecie
prokuratora do odpowiedzialnosci karnej, skoro w $wietle art. 137 § 2 p.p. jego zachowanie
nie begdzie mogto by¢ kwalifikowane jako delikt dyscyplinarny. Zaskarzony przepis stwarza
tym samym mozliwo$¢ wtornej legalizacji bezprawnego dziatania prokuratury wobec jed-
nostki w toku postepowania karnego.

Zdaniem wnioskodawcy, art. 137 § 2 p.p. narusza konstytucyjng zasad¢ dziatania or-
gandw w granicach prawa i1 na jego podstawie — zwlaszcza jesli zarzut dyscyplinarny miatby
dotyczy¢ oczywiste] 1 razacej obrazy przepisOw prawa. Przez pojecie oczywistej 1 razacej ob-
razy przepisOw prawa nalezy rozumie¢ roOwniez oczywiste 1 razace naruszenie konstytucyj-
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nych wolnosci i praw jednostek. Z punktu widzenia nakazu przestrzegania art. 7 Konstytuciji,
ustawodawca nie moze dawa¢ funkcjonariuszom publicznym przyzwolenia na famanie praw
cztowieka z powotaniem si¢ na niedookreslony ,,interes spoteczny”. Takie rozwigzanie sta-
nowi przejaw sprzeniewierzenia si¢ podstawowym warto$ciom, ktore leglty u podstaw demo-
kratycznego panstwa prawnego.

2. W pis$mie z 9 czerwca 2017 r. stanowisko w sprawie zajat — w imieniu Sejmu —
Marszatek Sejmu, ktoéry wniodst jednoczesnie o orzeczenie przez Trybunal Konstytucyjny, ze
art. 137 § 2 p.p. jest zgodny z zasadg okreslonosci przepisow prawa wynikajacg z art. 2 Kon-
stytucji oraz nie jest niezgodny z art. 7 Konstytucji. Ponadto wnidst o umorzenie postgpowa-
nia w pozostalym zakresie.

2.1. Odnoszac si¢ do formalnoprawnych wymagan stawianych pismom inicjujagcym
postepowanie przed Trybunalem, Marszalek Sejmu podniést zastrzezenia co do sposobu
sformutowania niektorych zarzutow. Wskazal przede wszystkim, ze w tresci uzasadnienia
wniosku wnioskodawca nie przedstawit zadnej argumentacji, ktora miataby $swiadczy¢ o nie-
zgodnosci art. 137 § 2 p.p. z zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa i prawa. Wnio-
skodawca nie dokonat rowniez analizy zarzutu naruszenia zasady proporcjonalnosci. Zdaniem
Marszatka Sejmu, Trybunal powinien odmoéwi¢ rozpoznania sprawy w zakresie dotyczacym
wzorcow kontroli, jakimi wnioskodawca zamierzat uczyni¢ zasade¢ zaufania i zasad¢ propor-
cjonalnosci, oraz ograniczy¢ merytoryczne rozpoznanie wniosku do kwestii zachowania stan-
dardéw wywodzonych z zasady okreslonosci przepisow prawa. W ocenie Marszatka Sejmu,
W niniejszym postepowaniu problem konstytucyjny sprowadza si¢ do statusu klauzul general-
nych i poje¢ niedookreslonych jako §rodkow stuzacych ustawodawcy do zapewnienia spdjno-
Sci 1 elastyczno$ci prawa. Poniewaz zard6wno okre$lono$¢ przepisow prawa, jak i ich elastycz-
no$¢ majg podstawe w aksjologii Konstytucji, Trybunat powinien rozwazy¢, czy z punktu
widzenia standardéw konstytucyjnych ustawodawca prawidlowo wywazyl te wartosci, przy-
znajac pierwszenstwo jednej z nich.

Marszatek Sejmu zauwazyl przy tym, ze merytoryczna ocena art. 137 § 2 p.p. musi
uwzglednié, ze opisany w nim kontratyp odnosi si¢ do wszystkich mozliwych przewinien
dyscyplinarnych, a nie jedynie tych polegajacych na oczywistej i razacej obrazie przepiséw
prawa lub uchybieniu godnos$ci urzedu, na ktorych skoncentrowat si¢ wnioskodawca. Ma to
konsekwencje dla wazenia warto$ci w procesie stosowania tego przepisu, jakimi sa, z jednej
strony, wartosci chronione przez ustanowienie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej prokurato-
réw oraz, z drugiej strony, warto$ci wyrazone za pomocg klauzuli generalnej ,,interesu spo-
tecznego™.

2.2. Odwotujac sie do dorobku doktrynalnego i orzeczniczego, Marszalek Sejmu
omoOwit znaczenie poje¢ wyznaczajacych zakres odpowiedzialnosci dyscyplinarnej prokurato-
roéw, takich jak ,,przewinienie dyscyplinarne”, ,,godnos¢ urzedu”, ,,oczywista i razaca obraza
przepisOw prawa’ i ,,interes spoteczny”. Wskazat, ze samo pojecie ,,interesu spotecznego” nie
moze budzi¢ kwalifikowanych trudnosci interpretacyjnych, poniewaz jest znane w polskim
porzadku prawnym. Ustawodawca postuguje si¢ nim w przepisach karnych i administracyj-
nych. Obrosto ponadto komentarzami doktryny i wypowiedziami orzeczniczymi sadéw. Mar-
szatek Sejmu stwierdzit przy tym, ze wylgcznie in casu mozna oceniaé, czy okolicznos$ci kon-
kretnego zachowania prokuratora, a w szczeg6lnosci cigzar naruszen, pozwalaja uznaé, ze
doszto do przewinienia dyscyplinarnego, a takze czy to zachowanie wypelnia znamiona
kontratypu. Bez ustalenia wszelkich okolicznosci danej sprawy nie ma mozliwos$ci dokonania
,bilansu zyskow 1 strat” oraz porownania wagi dobra poswigconego w celu ochrony innego
konkurencyjnego dobra, mieszczacego si¢ w ramach ,,interesu spolecznego”. Marszatek Sej-
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mu podkreslit jednocze$nie, ze art. 137 § 2 p.p. ani nie prowadzi do generalnego wytaczenia
odpowiedzialnos$ci dyscyplinarnej prokuratoréw, ani nie pozwala im na jej unikanie. Ustale-
nie zakresu odpowiedzialnosci prokuratorow moze nastgpi¢ jedynie podczas stosowania tego
przepisu w postgpowaniu dyscyplinarnym. Zdaniem Marszatka Sejmu, za catkowicie nieuza-
sadniony nalezy uzna¢ zarzut, jakoby w imi¢ niedookreslonego ,,interesu spotecznego” proku-
rator mogt dopusci¢ si¢ oczywistego i razacego naruszenia prawa lub uchybienia godnosci
urzedu bez narazenia si¢ na sankcje dyscyplinarng. Nie jest bowiem tak, ze art. 137 § 2 p.p.
wprowadza zupeilng bezkarnos¢ funkcjonariuszy publicznych, jakimi sa prokuratorzy. Uzycie
klauzuli generalnej ,,interesu spolecznego” na oznaczenie kontratypu oznacza natomiast, ze
stosowanie tego przepisu powinno odbywac si¢ ze szczegdlng ostroznoscia oraz po zbadaniu
wszelkich okolicznos$ci konkretnej sprawy.

Marszatek Sejmu przywotal rowniez wypowiedzi doktrynalne, ktére uzasadniajg sta-
nowisko, ze postuzenie si¢ w tresci przepisow prawnych odestaniami pozaprawnymi, takimi
jak cho¢by klauzule generalne, zasadniczo nie tylko nie jest sprzeczne z zasada ochrony zau-
fania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz z zasadg bezpieczenstwa
prawnego, ale takze moze stuzy¢ wzmocnieniu tych zasad. Klauzule generalne stuza bowiem
zabezpieczeniu dobr i interesOw cztowieka lub spoteczenstwa, ktore nie dajg si¢ jednoczesnie
uja¢ w przepisach prawa. Klauzula generalna zapewniajaca ochrone¢ tych dobr lub interesow
nie musi si¢ takze odznacza¢ cechami odpowiadajacymi wymaganiom okreslono$ci przepi-
sOw ani formalnie rozumianej pewnos$ci prawa.

Zdaniem Marszatka Sejmu, nie ma uzasadnienia zarzut braku gwarancji stosowania
klauzuli generalnej ,,interesu spotecznego” w postepowaniu dyscyplinarnym prokuratorow.
W zakresie swej dziatalno$ci rzecznicy dyscyplinarni korzystaja z atrybutu niezalezno$ci.
Suwerennie podejmuja decyzje o wszczeciu postgpowania dyscyplinarnego lub odmowie jego
wszczecia, 0 umorzeniu postepowaniu czy o przedstawieniu zarzutoéw. Pelnig funkcje oskar-
zycielskie przez okres kadencji, ktéry moze ulec skroceniu tylko w razie zaistnienia przesta-
nek §wiadczacych o niezdolnos$ci do ich petnienia. Zwigzani sg poleceniami jedynie w zakre-
sie przeprowadzenia postgpowania wyjasniajacego, jednak decyzje co do sposobu zakoncze-
nia tego postgpowania podejmuja samodzielnie. Ponadto ustawodawca zapewnil kontrole
sadow dyscyplinarnych.

Marszatek Sejmu przypomnial réwniez, ze prokuratorzy ponosza nie tylko odpowie-
dzialno$¢ dyscyplinarng, ale takze odpowiedzialno$¢ karng i cywilng. Jesli czyn wyczerpuje
jednocze$nie znamiona przestgpstwa, prokurator ponosi odpowiedzialno$¢ karng. W wypadku
stwierdzenia, ze przewinienie dyscyplinarne wyczerpuje znamiona przestepstwa, sad dyscy-
plinarny ma obowigzek wyda¢ zezwolenie na pociagnigcie prokuratora do odpowiedzialnosci
karnej. Osoba pokrzywdzona korzysta z kolei z prawa dochodzenia odszkodowania i za-
dos$cuczynienia za niewatpliwie niestuszne tymczasowe aresztowanie lub zatrzymanie.

2.3. Zdaniem Marszatka Sejmu, art. 7 Konstytucji nie moze stanowi¢ adekwatnego
wzorca kontroli art. 137 § 2 p.p. Wprowadzenie kontratypu, stanowiacego wyjatek od zasady
odpowiedzialnosci dyscyplinarnej prokuratorow, nie neguje konstytucyjnej zasady prawo-
rzadnos$ci. Prokuratorzy majga obowiazek dziata¢ w granicach i na podstawie prawa.

3. W piSmie z 6 lipca 2017 r. wnioskodawca przedstawit dodatkowa argumentacje
W sprawie. Zwrocit uwage, ze kontratyp w postaci dziatania lub zaniechania w ,,interesie spo-
tecznym” obejmuje jedynie prokuratoréw. Nie dotyczy innych zawoddéw prawniczych. Nie
negujac zasadno$ci stosowania instytucji kontratypu w postepowaniu dyscyplinarnym, wnio-
skodawca zauwazyl, ze jest ona stosowana w wypadku os6éb wykonujacych zawody prawni-
cze w sposOb wybidrezy.
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Zdaniem wnioskodawcy, tres¢ art. 137 § 2 p.p. jest na tyle jasna i jednoznaczna, zZe nie
stwarza mozliwo$ci wazenia warto$ci. Kazde dzialanie lub zaniechanie, o ile zostato podjete
w ,,interesie spotecznym”, wylgcza odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng prokuratora. Z punktu
widzenia zakwestionowanego przepisu, nie ma znaczenia to, czy interes spoleczny byl na tyle
wazny, ze uzasadnial dopuszczenie si¢ oczywistej i razgcej obrazy przepisow prawa lub
uchybienia godno$ci urzgdu. Ustawodawca nie postuguje si¢ kwantyfikatorami ,,waznego”
lub ,,istotnego” interesu spolecznego. Kazde dziatanie lub zaniechanie podjete w interesie
spotecznym nie stanowi przewinienia dyscyplinarnego — niezaleznie od wagi dobra, ktére
zostalo naruszone na skutek tego dziatania lub zaniechania.

W ocenie wnioskodawcy, art. 137 § 2 p.p. wyraza kolektywistyczng wizj¢ prawa,
w ktorej dobro zbiorowe ma zawsze przewage nad dobrem jednostki, o ile tylko prokurator
dziata w imig¢ ,,interesu spotecznego”. Tymczasem wywiedzione z Konstytucji ustrojowe za-
lozenia dotyczace systemu prawnego zdajg si¢ przeczy¢ kolektywistycznej konstrukcji przyje-
tej w zakwestionowanym przepisie. W demokratycznym panstwie prawa nie mozna przyj-
mowac, ze dobro zbiorowe ma zawsze pierwszenstwo nad dobrej jednostki.

Whnioskodawca zauwazyl, ze z punktu widzenia zasady legalizmu wyrazonej w art. 7
Konstytucji oczywista 1 razaca obraza przepisow prawa nie tylko stanowi naruszenie praw
jednostki, ale takze godzi w interes spoleczny. W interesie spotecznym lezy bowiem prze-
strzeganie prawa przez prokuratora. W interesie spotecznym lezy tez to, by prokurator nie
uchybial godnosci sprawowanego urzedu i nie dopuszczat si¢ przewinien stuzbowych. Tym-
czasem — zgodnie z art. 137 § 2 p.p. — skonkretyzowane, oczywiste i razace naruszenie tak
rozumianego interesu spotecznego nie bedzie stanowi¢ przewinienia dyscyplinarnego, jesli
prokurator dopuscit si¢ go z uwagi na blizej niesprecyzowany ,,interes spoteczny”.

Zdaniem wnioskodawcy, nie ma mozliwo$ci usunigcia niejasnosci dotyczacych
kontratypu opisanego w art. 137 § 2 p.p. przy uzyciu zwyktych §rodkow stuzacych zapobie-
ganiu niespdjnosciom podczas stosowania prawa. Pozbawia to adresatow prawa (w szczegdl-
nos$ci prokuratorow) poczucia bezpieczenstwa prawnego oraz powoduje utrate ich zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa. Decyzje podejmowane na podstawie zakwestiono-
wanego przepisu beda miaty charakter arbitralny.

Whioskodawca podtrzymatl poglad, ze art. 7 Konstytucji jest adekwatnym wzorcem
kontroli. W art. 137 § 2 p.p. ustawodawca przeciwstawit obowiazek dziatania przez funkcjo-
nariusza publicznego na podstawie prawa 1 w jego granicach niesprecyzowanej blizej katego-
rii ,,interesu spotecznego”. Co wigcej, przyznat jednoczesnie prym owemu ,,interesowi spo-
lecznemu” w sytuacjach, gdy stanowi wylagczng motywacj¢ dziatania lub zaniechania prokura-
tora, prowadzacych do oczywistej 1 razacej obrazy przepisow prawa. Zdaniem wnioskodawcy,
bezkarno$¢ dyscyplinarna funkcjonariusza publicznego w razie dziatania lub zaniechania uza-
sadnianego jedynie ,,interesem spotecznym” nie stuzy realizacji zasady legalizmu. Przeciwnie
— prowadzi do jej wydrazenia z tresci, skoro funkcjonariusz publiczny nie ponosi wlasciwej
kary za dziatanie lub zaniechanie, ktorych dopuszcza si¢ bez podstawy prawnej lub poza gra-
nicami prawa.

4. W piSmie z 15 maja 2018 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny, kto-
ry wnidst o orzeczenie przez Trybunat Konstytucyjny, ze:

1) art. 137 § 2 w zwiazku z art. 12 § 3 p.p. jest zgodny z zasada okreslonosci przepi-
sow prawa wywodzong z art. 2 Konstytucji;

2) art. 137 § 2 p.p. jest zgodny z art. 7 Konstytucji.

Ponadto Prokurator Generalny wnidst o umorzenie postepowania w pozostatym zakre-
sie z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku.
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4.1. Odnoszac si¢ do przedmiotu kontroli, Prokurator Generalny przywotat ustalenia
doktrynalne i orzecznicze dotyczace pojec ,.interesu spotecznego” i ,.interesu spotecznie uza-
sadnionego”, uzytych w przepisach o procedurze karnej i w prawie karnym materialnym,
a takze zakresu odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej prokuratorow i przejawow przewinien dys-
cyplinarnych. Na podstawie tych ustalen stwierdzit, ze w $wietle art. 137 § 2 p.p. prokurator
nie poniesie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej jedynie pod warunkiem, ze jego dziatanie lub
zaniechanie, wypelniajagce znamiona przewinienia dyscyplinarnego, beda uzasadnione wy-
facznie interesem spotecznym. Osiaggnigcie korzysci dla interesu spotecznego nie moze by¢
zatem tylko ,,skutkiem ubocznym™ innej motywacji zachowania prokuratora. Prokurator moze
powola¢ si¢ na interes spoteczny jako okoliczno$¢ wylaczajaca bezprawno$¢é przewinienia
dyscyplinarnego, jesli, po pierwsze, istnieje realne zagrozenie szkoda w razie niepodjecia
dziatania realizujacego znamiona przewinienia dyscyplinarnego; po drugie, obwiniony proku-
rator dziala wytgcznie w celu obrony interesu spolecznego; po trzecie, dziatanie musi zapo-
biega¢ naruszeniu interesu spolecznego lub by¢ do tego zdolne. Mozliwo$¢ powotania si¢ na
kontratyp opisany w art. 137 § 2 p.p. tylko wowczas, gdy interes spoleczny stanowi wylaczng
motywacje¢ dziatania prokuratora, oznacza, ze zakres zastosowania kontratypu jest w istocie
bardzo waski.

Prokurator Generalny zwrocit rowniez uwage, ze wnioskodawca btednie utozsamia
kontratyp dziatania wylgcznie w interesie spotecznym z wytaczeniem odpowiedzialnos$ci kar-
nej prokuratora. Postepowanie dyscyplinarne jest catkowicie odrebne od postgpowania karne-
go. Wydanie przez sad dyscyplinarny zgody na pociagnigcie prokuratora do odpowiedzialno-
$ci karnej jest obligatoryjne, jesli w toku postepowania dyscyplinarnego okaze si¢, ze przewi-
nienie dyscyplinarne wyczerpuje znamiona przestepstwa. Rozwigzanie to, unormowane
w art. 143 § 1 p.p., nie ma zresztg zwigzku z instytucja zezwolenia na pociggnigcie prokurato-
ra do odpowiedzialno$ci karnej, okre§long w art. 135 p.p. Uznanie w postepowaniu dyscypli-
narnym, ze prokurator dziatal w interesie spotecznym, nie prowadzi do ,,depenalizacji” prze-
stepstwa. Sad powszechny ocenia znamiona przest¢pstwa niezaleznie od toczacego si¢ rowno-
legle postepowania dyscyplinarnego, ktore czesto ulega zawieszeniu do czasu zakonczenia
postepowania karnego.

Prokurator Generalny wskazal, ze prokuratorzy — inaczej niz inne grupy zawodowe
prawnikoéw — s3 na og6l narazeni na podejmowanie decyzji potencjalnie godzacych w elemen-
tarne prawa cztowieka czesto wylgcznie na podstawie bardzo watlego materiatu dowodowego
dostepnego na najwczesniejszym etapie postepowania przygotowawczego. Wobec otwartego
katalogu przewinien dyscyplinarnych kazda btgedna decyzja prokuratora, niezaleznie od jej
kierunku, moze by¢ uznana przez rzecznika dyscyplinarnego za przewinienie dyscyplinarne.
Z tej perspektywy art. 137 § 2 p.p. wzmacnia ochron¢ funkcji prokuratora jako organu pan-
stwa. Przepis ten ma rowniez gwarantowac¢ pokrzywdzonym obywatelom, ze — niezaleznie od
ryzyka, jakie wiaze si¢ z podjeciem decyzji — prokurator stanie w ich obronie.

4.2. Rozwazajac kwesti¢ dopuszczalnosci wydania przez Trybunatl merytorycznego
orzeczenia w niniejszej sprawie, Prokurator Generalny uznat, ze wnioskodawca dochowat
formalnych wymagan uzasadnienia wniosku jedynie w zakresie, w jakim przedstawit tre$¢
wzorcoOw kontroli, ktorymi uczynit zasadg¢ okreslonosci przepisow prawa wywodzong z art. 2
Konstytucji oraz zasad¢ praworzadno$ci wystowiong w art. 7 Konstytucji. Jednocze$nie uza-
sadnienie niekonstytucyjnosci art. 137 § 2 p.p. w ogole nie zawiera argumentéow, ktore
uprawdopodabnialyby zarzut niezgodnosci z zasada zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa. Z tego powodu postgpowanie w tym zakresie powinno by¢ umorzone.

Prokurator Generalny zauwazyl tez, ze wnioskodawca zdaje si¢ nie kwestionowa¢ do-
puszczalnosci postuzenia si¢ klauzulami generalnymi lub pojeciami niedookreslonymi pod-
czas konstruowania znamion przewinien dyscyplinarnych i ich kontratypow. W opinii Proku-
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ratora Generalnego, watpliwosci wnioskodawcy zdaja si¢ koncentrowac na tym, ze to rzecz-
nik dyscyplinarny, a wigc organ zalezny od Prokuratora Generalnego, ustala¢ ma in casu de-
sygnaty pojecia dziatania ,,wylgcznie w interesie spotecznym”, podczas gdy osoba pokrzyw-
dzona ewentualnym przewinieniem nie korzysta z prawa odwotania si¢ od jego decyzji do
sadu dyscyplinarnego. Wobec takiego ujecia problemu konstytucyjnego, zrodlem naruszenia
wymagan konstytucyjnych méglby by¢ jednak nie art. 137 § 2 p.p., lecz zespot przepisow
proceduralnych okreslajacych strony w postepowaniu dyscyplinarnym prokuratorow w zakre-
sie, w jakim nie przewidujg uprawnienia osoby pokrzywdzonej do zaskarzenia orzeczen za-
padajagcych w toku takiego postepowania wobec prokuratora. Na tej podstawie Prokurator
Generalny stwierdzil, ze wniosek dotknigty jest fundamentalnym brakiem formalnym, albo-
wiem wnioskodawca w istocie zakwestionowal inng grupe norm, niz wynika to z petitum
I uzasadnienia wniosku.

Niezaleznie od tego Prokurator Generalny zajgl stanowisko, ze sformutowany przez
wnioskodawce zarzut naruszenia zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
jest nieuzasadniony. Nawet gdyby nie istniat art. 137 § 2 p.p., to i tak rzecznicy dyscyplinarni
korzystaliby ze znacznej swobody podczas decydowania o postawieniu lub zaniechaniu po-
stawienia zarzutow dyscyplinarnych. Znamiona przewinien sg bowiem z reguty niedookreslo-
ne. Z tego wzglgdu zakwestionowany kontratyp nie ma znaczenia z punktu widzenia ewentu-
alnej odmowy prowadzenia postgpowania dyscyplinarnego przez rzecznikow dyscyplinar-
nych, podczas gdy dla szeregowych prokuratorow jest dodatkowa ochrong przed procesem
dyscyplinarnym opartym na dyskusyjnych zarzutach. Art. 137 § 2 p.p. petni funkcje gwaran-
cyjna, chronigc szeregowych prokuratoréw przed ewentualnymi szykanami ze strony przeto-
zonych.

Prokurator Generalny stwierdzit ponadto, ze wnioskodawca nie uzasadnit zarzutu, ja-
koby zakwestionowany przepis prowadzil posrednio do nieproporcjonalnej ingerencji w pra-
wa 1 wolnosci cztowieka 1 obywatela. W tym zakresie postgpowanie przed Trybunatem Kon-
stytucyjnym powinno by¢ umorzone z powodu niedopuszczalno$ci wydania wyroku.

4.3. Odnoszac si¢ do meritum zarzutow, Prokurator Generalny zajat stanowisko, ze art.
137 § 2 p.p. nie narusza zasady legalizmu wyrazonej w art. 7 Konstytucji. Badany przepis nie
nakazuje organom wtadzy publicznej zachowania sprzecznego z prawem ani nie prowadzi do
zalegalizowania czynno$ci nielegalnych. Poniewaz dotyczy wylacznie postepowan dyscypli-
narnych, nie uwalnia prokuratorow od odpowiedzialno$ci karnej ani cywilnej zwigzanej
Z niedopelnieniem obowigzkow badz przekroczeniem uprawnien. Nie prowadzi do uchylenia
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej Skarbu Panstwa za niezgodne z prawem dziatanie
wladz publicznych. Zdaniem Prokuratora Generalnego, uznanie, ze art. 137 § 2 p.p. narusza
zasade legalizmu, oznaczaloby, ze jakiekolwiek kontratypy w postepowaniu dyscyplinarnym
prokuratorow czy s¢dziow sg niedopuszczalne, co byloby sprzeczne nawet z pogladem prezen-
towanym przez wnioskodawce.

Prokurator Generalny stwierdzil, Zze zakwestionowany przepis nie narusza rowniez za-
sady okreslono$ci przepisdéw prawa wywodzonej z art. 2 Konstytucji. Z zasady tej — tak jak
jest rozumiana w orzecznictwie Trybunalu — nie wynika generalny zakaz postugiwania si¢
klauzulami generalnymi i zwrotami niedookreslonymi. Skoro dotyczy to przepisOw prawa
karnego, to tym bardziej odnosi¢ si¢ musi do znamion przewinien dyscyplinarnych. Prokura-
tor Generalny przyjat przy tym, ze w zakresie ustalania znamion kontratypow obowigzuje
nizszy standard okreslonosci niz w zakresie okreslania znamion przewinien dyscyplinarnych.
Nie ma w szczegodlnosci konstytucyjnych przeszkod, zeby postuzy¢ si¢ w tym celu klauzulg
generalng ,,interesu spotecznego”.
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1
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zgodnie z art. 188 oraz art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny
rozstrzyga migdzy innymi o zgodnosci ustawy z Konstytucjg na wniosek Rzecznika Praw
Obywatelskich.

Art. 47 ust. 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK) stanowi, ze
uzasadnienie wniosku zawiera migdzy innymi okreslenie problemu konstytucyjnego i zarzutu
niekonstytucyjno$ci oraz wskazanie argumentéw lub dowoddéw na poparcie zarzutu niekon-
stytucyjnosci.

2. W swoim wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich wnosi o stwierdzenie niezgodno-
$ci art. 137 § 2 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze (Dz. U. z 2019 r.
poz. 740; dalej: prawo o prokuraturze) z art. 2 i art. 7 Konstytucji. Zgodnie z trescig kwestio-
nowanego przepisu, nie stanowi przewinienia dyscyplinarnego dzialanie lub zaniechanie pro-
kuratora podjete wylgcznie w interesie spotecznym. Przepis ten, jak stusznie wskazuje Rzecz-
nik Praw Obywatelskich w tre§ci wniosku, stanowi kontratyp pozwalajacy na uniknigcie od-
powiedzialno$ci za przewinienie stuzbowe, przewidziane i zdefiniowane w art. 137 § 1 prawa
o prokuraturze. Warunkiem uniknigcia takiej odpowiedzialno$ci jest dzialanie przez prokura-
tora w interesie spotecznym.

2.1. Uchylenie odpowiedzialnosci karnej (czy tez — jak w przedmiotowej sprawie —
dyscyplinarnej) przez kontratyp nie ma nigdy charakteru abstrakcyjnego — nast¢puje dopiero
po ustaleniu, ze zaistnialy czyn wigzat si¢ z naruszeniem nakazu lub zakazu wynikajgcego z
normy sankcjonowanej. Kontratypy, za tworcg tego pojecia W. Wolterem, definiuje si¢ jako
»te 1 tylko te okolicznos$ci, ktore, mimo ze czyn wykazuje ustawowe znamiona czynu zabro-
nionego przez ustawe pod grozbg kary, jednak powoduja, ze nie jest spotecznie szkodliwy
(ew. jest dodatni), a tym samym bezprawny; s3 to wiec okolicznosci legalizujace czyn, gene-
ralnie uznany za bezprawny” (W. Wolter, Nauka o przestgpstwie, Warszawa 1973, s. 163
i n.). Sg to zatem szczegdlne okolicznosci, ktore usprawiedliwiajg naruszenie normy sankcjo-
nowane;j.

W przypadku kontratypu przewidzianego w art. 137 § 2 prawa o prokuraturze, stwier-
dzenie czy w danym przypadku prokurator, dopuszczajac si¢ przewinienia dyscyplinarnego,
dziatat wylacznie w interesie spotecznym, bedzie nastgpowalo na gruncie jednostkowej spra-
wy 1 kazdorazowo bedzie traktowane indywidualnie.

2.2. Obawa Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczaca niezgodnosci z Konstytucja
skarzonej regulacji opiera si¢ w duzej mierze na jej odniesieniu do tta legislacyjnego w posta-
ci innych przepiséw prawa o prokuraturze, ktorych zgodno$¢ z Konstytucja nie zostala jednak
przez Rzecznika zakwestionowana tak indywidualnie, jak i zwigzkowo z przepisem statuuja-
cym wskazany kontratyp.

Niezgodnos$¢ art. 137 § 2 prawa o prokuraturze z art. 2 Konstytucji ma w ocenie wnio-
skodawcy wynika¢ z uzycia niejasnego sformutowania ,,w interesie spotecznym”. O jego nie-
konstytucyjnosci przesadza¢ ma w szczegdlnosci otoczenie instytucjonalne, w jakim kontra-
typ ma znajdowac zastosowanie. Trybunal zaznacza jednak, Ze na gruncie badanego wniosku,
Rzecznik Praw Obywatelskich nie zaskarzyt przepisow wyznaczajacych normatywny ksztatt
otoczenia instytucjonalnego, w jaki wpisuje si¢ praktyka stosowania art. 137 § 2 prawa o pro-
kuraturze — tym samym, problematyka ta nie moze stanowi¢ przedmiotu postgpowania zaini-
cjowanego przed Trybunalem powolanym na wstepie wnioskiem Rzecznika. Takze w per-
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spektywie uwag wskazanych w zakresie niniejszego punktu, nie sposob przyjac, ze Rzecznik
Praw Obywatelskich na gruncie rozpoznawanego wniosku zdotat zdefiniowa¢ i uzasadnié
problem konstytucyjny.

Ponadto, po raz kolejny nalezy podkresli¢, ze stosowanie kontratypu musi by¢ rozpa-
trywane w szerszym kontek$cie. Otoczenie normatywne takiej regulacji musi uwzgl¢dniaé
reguty pragmatyki danego zawodu, og6lne regulacje procesowe, ale przede wszystkim wska-
zywac konkretny czyn, ktory podlega¢ ma usprawiedliwieniu. Mozliwo$¢ zastosowania prze-
piséw wylaczajacych odpowiedzialnos¢ dyscyplinarng kazdorazowo poprzedzona jest ustale-
niem wystgpienia konkretnego przewinienia oraz ustaleniem, czy w danym wypadku rzeczy-
wiscie dziatanie obwinionego moze by¢ uznane za motywowane interesem spotecznym.
W takim konteks$cie wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich w ogole nie uzasadnial zarzu-
tow stawianych wobec art. 137 § 2 prawa o prokuraturze.

2.3. Trybunat zauwaza ponadto, ze jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci art. 137 § 2
prawa o prokuraturze Rzecznik Praw Obywatelskich wskazat takze art. 7 Konstytucji, ktory
stanowi, ze organy wiladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Nalezy
podkresli¢, ze z powotanego brzmienia art. 7 Konstytucji w sposob jednoznaczny i oczywisty
wynika, iz ani nie wyznacza on granic legalnosci dziatania organéw wiladzy publicznej, ani
tez nie przesadza, w jaki sposdb maja by¢ sankcjonowane dziatania i1 zaniechania oznaczajace
ich przekroczenie. Granice, o jakich tutaj mowa, wynikaja z konstytucyjnego systemu zrodet
prawa — a posrod nich miesci si¢ takze ustawowy art. 137 § 2 Prawa o prokuraturze. Przepis
ten — jak juz wskazano — nie zwalnia prokuratorow z obowigzku dziatania na podstawie
i w granicach prawa, a jedynie przewiduje, ze w wypadku podjecia takiego bezprawnego
dziatania wytacznie w imi¢ wyzszego dobra — wymienionego jako ,,interes spoteczny” — nie
dojdzie do ich pociagnigcia do odpowiedzialno$ci dyscyplinarne;.

W kontekscie powyzszego nalezato rozwazy¢, czy wskazany przez wnioskodawce
przepis stanowi adekwatny wzorzec kontroli w niniejszej sprawie.

Trybunat podkreslat juz, ze nieadekwatnos¢ czy nieproporcjonalnos¢ sankcji, brak sto-
sownej sankcji, kumulacja sankcji, nadmierny rygoryzm czy takZze nieuzasadniona tagodnos¢
sankcji mogg sta¢ si¢ przedmiotem rozwazania w sprawie przed Trybunalem. Jest to jednakze
problematyka sytuujaca si¢ poza zakresem regulacyjnym art. 7 Konstytucji. Prawda jest, ze
rozstrzygnigcia prawodawcy w sprawie ksztattu sankcji tworza pewne otoczenie prawne,
w jakim funkcjonuje wyrazona w art. 7 Konstytucji zasada legalizmu. Rozstrzygnigcia legi-
slacyjne moga tworzy¢ lepsze lub gorsze warunki do jej egzekwowania, moga lepiej lub go-
rzej motywowac do jej faktycznego respektowania te wszystkie podmioty, ktoérych ona doty-
czy, w tym prokuratorow. Jest to jednak problematyka dotykajaca innych przepisow Konsty-
tucji. Sam art. 7 nie rozstrzyga, jak prawodawca powinien sankcjonowac naruszenia zasady
legalizmu, za pomocg jakich instrumentéw winien tworzy¢ warunki do skutecznego funkcjo-
nowania zasady legalizmu; problematyka ta sytuuje si¢ juz poza treScig samego art. 7 i roz-
grywa si¢ na gruncie innych przepisoéw Konstytucji niz art. 7 Konstytucji, mimo ze oczywi-
$cie pozostaje z nim w pewnym zwiazku; ten zwigzek nie jest jednak wystarczajagcym argu-
mentem, by art. 7 Konstytucji w rozwazanym zakresie mogt zosta¢ uznany za wlasciwy wzo-
rzec kontroli.

Ponadto Trybunat ponownie zaznacza, ze brak jest takze podstaw do stwierdzenia,
iz ustalenie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej bedzie warunkowato istotnie wszczgcie poste-
powania karnego wzgledem prokuratora, ktory dopuscit si¢ przewinienia dyscyplinarnego
wypelniajacego réwnoczesnie znamiona czynu zabronionego z ustawy z dnia 6 czerwca
1997 r. — Kodeks karny (Dz. U. z 2019 r. poz. 1950), co rowniez bylo jednym z argumentow
przedstawianych we wniosku.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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Zdanie odrebne
sedziego TK Piotra Pszczotkowskiego
do postanowienia Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 11 marca 2020 r., sygn. K 42/16

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej:
u.0.t.p.TK) zgtaszam zdanie odrgbne do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 11 mar-
ca 2020 r., sygn. K 42/16, w ktorym Trybunal umorzyl postgpowanie w cato$ci na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK.

Nie podzielam zaréwno decyzji Trybunalu o umorzeniu postepowania w catosci, jak
I uzasadnienia, ktore leglo u jej podstaw. Uwazam, ze w niniejszej sprawie nie zachodzita
przestanka niedopuszczalnosci wydania wyroku co do istoty zagadnienia przedstawionego we
wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik, wnioskodawca) z 5 sierpnia
2016 r., mianowicie co do konstytucyjnosci art. 137 § 2 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r.
— Prawo o prokuraturze (Dz. U. poz. 177; obecnie: Dz. U. z 2020 r. poz. 190; dalej: p.p. lub
prawo o prokuraturze), opisujacego kontratyp przewinienia dyscyplinarnego prokuratorow.
Moim zdaniem Rzecznik prawidtowo zdiagnozowat problem konstytucyjny, trafthie powigzat
go z trescig przedmiotu kontroli, (art. 137 § 2 p.p.) oraz dostatecznie uprawdopodobnit pod-
niesione zarzuty naruszenia standardow wynikajacych z art. 2 i art. 7 Konstytucji. Jego wnio-
sek spelnial wigc wymagania stawiane pismom procesowym inicjujagcym postgpowanie przed
Trybunalem przez przepisy obowigzujace w dniu wniesienia wniosku, tj. 5 sierpnia 2016 r.
(zob. art. 61 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U.
z 2016 r. poz. 293).

Trybunal, wydajac w niniejszej sprawie postanowienie 0 umorzeniu postepowania
w catos$ci, uchylit si¢ od rozstrzygnigcia problemu konstytucyjnosci kontratypu majacego po-
lega¢ na podjeciu przez prokuratora dziatania lub zaniechania ,,wylacznie w interesie spotecz-
nym”.

W niniejszej sprawie Trybunat powinien byt rozpozna¢ merytorycznie wniosek
Rzecznika oraz orzec, ze art. 137 § 2 p.p. — w zwiazku z art. 137 § 1 pkt 1 1 5 p.p. w brzmie-
niu wynikajacym z art. 6 ustawy z dnia 20 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy — Prawo o ustro-
ju sadow powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
z 2020 r. poz. 190; dalej: ustawa z 2019 r.) — jest niezgodny z art. 2 i art. 7 Konstytucji.

Poniewaz Trybunal, dokonujac oceny konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji,
uwzglednia stan normatywny co do zasady wyznaczajacy przedmiot i wzorzec kontroli z dnia
wydania orzeczenia, w niniejszej sprawie — podczas rekonstrukcji problemu konstytucyjnego
oraz ustalania zakresu orzekania — nalezato uwzgledni¢ nie tylko tres¢ wniosku Rzecznika, ale
takze zmian¢ normatywng wynikajacg z ustawy z 2019 r., ktoéra zredefiniowala pojecie prze-
winienia stuzbowego (dyscyplinarnego) prokuratorow.

Swoje zdanie odrgbne uzasadniam nast¢pujaco:

1. We wniosku z 5 sierpnia 2016 r. Rzecznik wnidst o orzeczenie przez Trybunal, ze
art. 137 § 2 p.p. jest niezgodny z art. 2 i art. 7 Konstytucji, precyzujac jednoczesnie, ze ocena
konstytucyjnosci zakwestionowanego przepisu wymaga¢ bedzie rozwazenia dwoch kwestii:
po pierwsze, legislacyjnej poprawnosci wprowadzenia rozwigzania ustawowego pozwalaja-
cego uchyli¢ sie prokuratorowi od odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej, w tym od zarzutow
oczywistej 1 razacej obrazy przepiséw lub uchybienia godnosci urzedu, na podstawie klauzuli
generalnej ,,interesu spotecznego”; po drugie, akceptowalnosci — z punktu widzenia wplywu
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na efektywnos$¢ ochrony wolnosci i praw podstawowych — takiego rozwigzania, ktére dopusz-
cza mozliwo$¢ uchylenia si¢ od obowigzku dziatania organu wtadzy publicznej na podstawie
i w granicach prawa w sytuacji, gdy organ podejmuje dziatanie ,,wylgcznie w interesie spo-
tecznym” (zob. uzasadnienie wniosku, s. 2).

Takie ujecie probleméw konstytucyjnych i powigzanie ich z przywotanymi w petitum
wniosku wzorcami kontroli (art. 2 i art. 7 Konstytucji) uwazam za trafne. Dostrzegam przy
tym, ze przedstawione przez Rzecznika zastrzezenia co do konstytucyjnosci art. 137 § 2 p.p.
nie dotyczyly bezposrednio niedookreslonosci samego pojecia ,,interesu spotecznego”. Poje-
cie to jest zreszta uzywane w praktyce legislacyjnej (rowniez na gruncie przepiséw karnych),
1 obrosto wypowiedziami sadow i przedstawicieli nauki prawa (na co wskazywali uczestnicy
niniejszego postepowania; zob. pismo procesowe Marszatka Sejmu z 9 czerwca 2017 r., s. 48-
51; pismo procesowe Prokuratora Generalnego z 15 maja 2018 r., s. 15-19). Zastrzezenia kon-
stytucyjne wnioskodawcy wynikaly z postuzenia si¢ ta klauzulg generalng w konkretnym celu
(f]. w celu skonstruowania przestanki wytaczajacej odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng prokura-
toréw za popetnienie przewinienia dyscyplinarnego) i w konkretnym kontek$cie normatyw-
nym (biorac pod uwage, po pierwsze, charakter i funkcje urzedu prokuratorskiego jako m.in.
oskarzyciela publicznego w sprawach karnych 1 organu ochrony prawnej, a takze, po drugie,
catoksztalt mechanizmu egzekwowania odpowiedzialnosci dyscyplinarnej prokuratorow,
W szczegblnosci status ustrojowy rzecznikow dyscyplinarnych jako organdow uprawnionych
do oceny przestanek tej odpowiedzialnosci). Innymi stowy, art. 137 § 2 p.p. rodzit pytanie
0 to, czy — z uwagi na niedookreslony, a przez to szeroki zakres przestanki ,,interesu spotecz-
nego” — jest mozliwe ustalenie jasnych granic wyltaczenia zasady ponoszenia przez prokurato-
row odpowiedzialnos$ci dyscyplinarnej za popetienie przewinienia dyscyplinarnego, a wrecz
— W uproszczeniu — czy w ogole istnieje mozliwos¢ pociagnigcia prokuratoréw do takiej od-
powiedzialnosci, skoro z zatozenia wszelka dziatalno$¢ urzedu prokuratorskiego powinna by¢
uzasadniona interesem spotecznym. Dodatkowo rysowalo si¢ tez pytanie o efektywnos$¢ me-
chanizmu egzekwowania odpowiedzialnosci dyscyplinarnej prokuratorow, skoro ocena prze-
stanek tej odpowiedzialnosci — w tym negatywnej przestanki podjecia dzialania lub zaniecha-
nia ,,wylacznie w interesie spotecznym” — zostata powierzona organom (rzecznikom dyscy-
plinarnym) stanowigcym element struktury prokuratury zorganizowanej na podstawie zasady
hierarchicznego podporzadkowania (z Prokuratorem Generalnym — Ministrem Sprawiedliwo-
Sci jako organem naczelnym prokuratury i przetozonym wszystkich prokuratoréw; zob. art. 1
§2iart. 13§ 1 p.p.).

Rzecznik skonstruowal petitum wniosku oraz jego uzasadnienie w sposob konse-
kwentny i spojny, bioragc pod uwage przedmiot zaskarzenia, sposob ujecia problemow konsty-
tucyjnych oraz wskazane wzorce kontroli. W niniejszym postepowaniu — tak jak w kazdym
innym postepowaniu zainicjowanym przez legitymowany do tego podmiot — to na Trybunale
cigzyla powinnos¢ wszechstronnego wyjasnienia sprawy (zob. art. 69 ust. 1 u.o.t.p.TK).

2. Ocena konstytucyjnosci art. 137 § 2 p.p. wymaga uwzglednienia jego otoczenia
normatywnego. Rzecznik przedstawil je w swoim wniosku 1 wtasnie w kontekscie tego oto-
czenia normatywnego sformutowal konkretne zarzuty niekonstytucyjnosci. Moim zdaniem,
ustawowe wymogi dotyczace formulowania pism procesowych inicjujgcych postgpowanie
przed Trybunatem nie zobowigzywaty Rzecznika do zaskarzenia wszystkich przywotywanych
przez niego przepisOw prawa o prokuraturze, wyznaczajacych tto art. 137 § 2 p.p. Wniosko-
dawca trafnie powigzal dostrzezony przez siebie problem konstytucyjny z art. 137 § 2 p.p.,
poniewaz to tre$¢ normatywna tego przepisu pozostaje w bezposredniej relacji tresciowej
z wzorcami kontroli 1 zarzutami. Dlatego tez uwazam za nietrafng i nieuzasadniong decyzj¢
Trybunalu o odmowie merytorycznego rozpoznania wniosku z tego wzgledu, ze Rzecznik
»hie zaskarzyl przepisow wyznaczajacych normatywny ksztatt otoczenia instytucjonalnego,
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w jaki wpisuje si¢ praktyka stosowania art. 137 § 2 [p.p.] — tym samym, problematyka ta nie
moze stanowi¢ przedmiotu postepowania zainicjowanego przed Trybunalem powotanym na
wstepie wnioskiem Rzecznika”. W dotychczasowej praktyce orzeczniczej Trybunat nie wy-
magat od wnioskodawcow, aby formalnie kwestionowali (oznaczali jako przedmiot zaskarze-
nia we wstepie wnioskow) wszystkie przepisy przywotywane przez nich w celu opisania oto-
czenia normatywnego kwestionowanych regulacji 1 uzasadnienia zarzutow. Jezeli wigc prak-
tyka ta miataby ulec zmianie, to Trybunal powinien byt to szerzej uzasadni¢ w postanowieniu
umarzajgcym postgpowanie w niniejszej sprawie, czego nie uczynit.

Podsumowujac, uwazam, ze wniosek Rzecznika inicjujacy niniejszej postgpowanie
czynil zado$¢ formalnym wymaganiom precyzyjnego okreslenia zakresu zaskarzenia, wiasci-
wego oznaczenia przedmiotu kontroli i odpowiednich wzorcoOw konstytucyjnych, a takze
sformutowania adekwatnej argumentacji uzasadniajacej zarzuty niekonstytucyjnosci. Nie za-
istnialy zatem przestanki do umorzenia postgpowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
u.o.t.p.TK z uwagi na uchybienie przez wnioskodawce art. 47 ust. 2 u.o.t.p.TK.

3. W chwili wniesienia do Trybunatu przez Rzecznika wniosku w niniejszej sprawie,
art. 137 § 1 p.p. stanowit: ,,[z]a przewinienia stuzbowe, w tym za oczywistg 1 razgcg obraze
przepisOw prawa i uchybienia godnosci urz¢du, prokurator odpowiada dyscyplinarnie (prze-
winienia dyscyplinarne)”.

Przepis w tym brzmieniu obowigzywal od dnia wej$cia w zycie prawa o prokuraturze,
mianowicie od 4 marca 2016 r. Jednakze tozsame brzmienie miat juz przepis bedacy odpo-
wiednikiem art. 137 § 1 p.p. w stanie prawnym obowigzujagcym przed 4 marca 2016 r.
W mysl bowiem art. 66 ust. 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze — (Dz. U.
z 2011 r. Nr 270, poz. 1599, ze zm.; dalej: ustawa z 1985 r.) — w wersji ustalonej na mocy
art. 2 pkt 17 ustawy z dnia 15 maja 1993 r. 0 zmianie ustaw — Prawo o ustroju sagdow po-
wszechnych, o prokuraturze, o Sadzie Najwyzszym, o Trybunale Konstytucyjnym, o Krajo-
wej Radzie Sadownictwa i 0 powotaniu sagdow apelacyjnych (Dz. U. Nr 47, poz. 213; dale;j:
ustawa z 1993 r.) — ,,[p]rokurator odpowiada[t] dyscyplinarnie za przewinienia stuzbowe,
W tym za oczywistg 1 razacg obraze przepisow prawa i1 uchybienia godnosci urzedu prokura-
torskiego”.

Obecnie — po wejsciu w zycie 14 lutego 2020 r. ustawy z 2019 r. — art. 137 § 1 p.p.
stanowi: ,,Prokurator odpowiada dyscyplinarnie za przewinienia stuzbowe (dyscyplinarne),
w tym za: 1) oczywista 1 razacg obraze przepisOw prawa; 2) dziatania lub zaniechania mogace
uniemozliwi¢ lub istotnie utrudni¢ funkcjonowanie organu wymiaru sprawiedliwosci lub pro-
kuratury; 3) dziatania kwestionujgce istnienie stosunku stuzbowego s¢dziego lub prokuratora,
skuteczno$¢ powotania sedziego, lub prokuratora, lub umocowanie konstytucyjnego organu
Rzeczypospolitej Polskiej; 4) dziatalno$¢ publiczng nie dajaca si¢ pogodzi¢ z zasada niezalez-
nosci prokuratora; 5) uchybienie godnosci urzedu”. Art. 137 § 1 p.p. — pomimo zmiany jego
tresci — nadal zalicza do przewinien sluzbowych miedzy innymi oczywistg 1 razaca obraze
przepisoOw prawa oraz uchybienie godnosci urzedu (zob. jego pkt 1 i 5). Ze wzgledu na zakres
wniosku RPO i problem konstytucyjny w nim postawiony, w niniejszej sprawie ocena konsty-
tucyjnos$ci art. 137 § 2 p.p. powinna by¢ dokonana jedynie w zakresie, w jakim przepis ten
stosuje si¢ w zwigzku z art. 137 § 1 pkt 11 5 p.p., i tylko do tego zakresu jego normowania
odnosze sie¢ w dalszej czesci zdania odrebnego.

Definicja ,,przewinienia dyscyplinarnego” — w zakresie obejmujgcym oczywistg i ra-
73cg obrazg przepisOw prawa oraz uchybienie godnosci urzgdu — obowigzuje zatem w syste-
mie prawnym od kilkudziesieciu lat i nie rodzila jak dotad powaznych kontrowersji ani
w praktyce stosowania prawa, ani w literaturze fachowej. Obrosta orzecznictwem i wypowie-
dziami przedstawicieli doktryny, ktore gwarantujg przewidywalnos$¢ i stabilnos¢ jej stosowa-
nia pomimo uzycia przez ustawodawce techniki legislacyjnej zapewniajacej pewien stopien
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niedookreslonosci pojecia ,,przewinienia dyscyplinarnego” i elastycznosci tej przestanki po-
ciagnigcia prokuratora do odpowiedzialno$ci dyscyplinarne;.

W swoich stanowiskach uczestnicy niniejszego postepowania przedstawili wypowie-
dzi orzecznictwa i przedstawicieli nauki prawa na temat sposobu rozumienia pojecia ,,przewi-
nienia dyscyplinarnego” (zob. pismo procesowe Marszatka Sejmu z 9 czerwca 2017 r., s. 31-
37; pismo procesowe Prokuratora Generalnego z 15 maja 2018 r., s. 19-22). Wypowiedzi te
wskazuja na niedookreslony i otwarty charakter tej definicji, cho¢ zasadniczo nie byla ona
kwestionowana. Miedzy innymi, Prokurator Generalny zauwazyt, ze Sad Najwyzszy zasadni-
czo wymaga wykazania albo oczywistej i razacej obrazy przepiséw, albo uchybienia godnosci
urzedu, nie wykluczajac jednak zupeinie dopuszczalnosci przypisania prokuratorowi innego
przewinienia shuzbowego polegajacego np. na naruszeniu przepisdéw niemajacym charakteru
oczywistej i razacej obrazy przepisow lub innych regut postgpowania (wynikajgcych m.in.
Z roty przysiegi lub zasad deontologii), charakteryzujacym si¢ przynajmniej pewnym stop-
niem szkodliwosci spotecznej (zob. pismo procesowe Prokuratora Generalnego z 15 maja
2018 r., s. 20). Chodzitoby w wypadku tej trzeciej kategorii przewinien dyscyplinarnych
0 wszystkie te naruszenia dyscypliny stuzbowej (rozumianej jako catoksztatt obowigzkow
stuzbowych zwigzanych z konkretnie zajmowanych stanowiskiem w strukturze prokuratury),
ktore nie miescityby sie we wskazanych — jako przyktadowe — kategoriach oczywistej i raza-
cej obrazy przepiséw lub uchybien godnosci urzedu (przy czym art. 142 § 1 p.p., okreslajacy
roézne typy kar dyscyplinarnych, umozliwia dostosowanie surowosci kary do stopnia szkodli-
wosci konkretnego przewinienia). Prokurator Generalny przywotat poglad Trybunalu — ktory
nalezy podzieli¢ — ze otwarty charakter znamion czyndéw dyscyplinarnych nie narusza — sam
w sobie — wymagan konstytucyjnych (tamze, s. 26). Cigzar wykazania, ze doszto do popel-
nienia przewinienia dyscyplinarnego — a wigc naruszenia przepisoéw prawa lub zasad deonto-
logii zawodowej albo niedopetnienia obowigzkéw — cigzy na rzeczniku dyscyplinarnym,
a podczas postgpowania dyscyplinarnego obwiniony prokurator korzysta z ochrony podobnej
jak na gruncie postepowania karnego (zob. art. 171 p.p.).

Art. 137 § 2 p.p. — bedacy z perspektywy dotychczasowej praktyki legislacyjnej no-
woscig — wprowadzit jednak zupetnie nowy kontekst normatywny wyktadni i stosowania po-
jecia ,,przewinienia stuzbowego (dyscyplinarnego)” w postepowaniach dotyczacych odpo-
wiedzi dyscyplinarnej prokuratoréow. Z tego wzgledu w pelni uzasadniona byla decyzja
Rzecznika o potrzebie przedstawienia Trybunatowi pod rozwage watpliwosci konstytucyj-
nych dotyczacych nowego — z punktu widzenia ewolucji przepiséw o odpowiedzialnosci dys-
cyplinarnej prokuratoréw — rozwigzania legislacyjnego, jakim jest art. 137 § 2 p.p. Decyzja ta
byta tym bardziej uzasadniona, ze nowe rozwigzanie wzbudzito zastrzezenia juz na etapie
prac legislacyjnych nad prawem o prokuraturze, i bylo szeroko komentowane w debacie pu-
blicznej.

Przypomng, ze podczas prac w Sejmie propozycja wprowadzenia kontratypu przewi-
nienia dyscyplinarnego prokuratora (opisanego jako podjecie dziatania lub zaniechania wy-
facznie w interesie spolecznym) zostata negatywnie oceniona przez Sad Najwyzszy (zob. pi-
smo | Prezesa SN z 8 stycznia 2016 r., s. 13), Prokuratora Generalnego (zob. pismo Prokura-
tora Generalnego z 19 stycznia 2016 r., s. 17), a takze eksperta ds. legislacji Biura Analiz
Sejmowych Kancelarii Sejmu, ktory wskazat, Ze: ,,projektowany przepis wyraza przyzwolenie
na przekraczanie uprawnien lub niedopelnienie obowiazkow, o ile naruszenie ich miesci si¢
W nieostrej, a przez to stwarzajacej mozliwosci szerokiej interpretacji, przestance «interesu
spotecznego». [...]. Ponadto naruszenie norm prawnych nie moze by¢ usprawiedliwiane na
plaszczyznie ustawowej za pomoca klauzuli generalnej, bowiem oslabia funkcje gwarancyjna
norm prawa pozytywnego. Prokuratorzy sa zobowigzani wykonywaé¢ obowigzki na podstawie
1 granicach prawa, za$ dziatanie w interesie spotecznym jest wpisane w dziatalno$¢ prokuratu-
ry jako organu ochrony prawnej” (opinia prawna z 18 stycznia 2016 r. na temat poselskiego
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projektu ustawy — Prawo o prokuraturze (druk 162 i 162A) oraz poselskiego projektu ustawy
— Przepisy wprowadzajqce ustawe — Prawo o prokuraturze (druk nr 163), pkt 111.10). Propo-
nowane rozwigzanie zostato przez ekspertéw Sejmu uznane za naruszajgce zasade legalizmu
wynikajacg z art. 7 Konstytucji (zob. opini¢ prawng z 8 lutego 2016 r. na temat wybranych
problemow dotyczqcych uprawnien prokuratora na tle poselskiego projektu ustawy — Prawo
o0 prokuraturze (druk 162 i 162A) oraz poselskiego projektu ustawy — Przepisy wprowadzajg-
ce ustawe — Prawo o prokuraturze (druk nr 163), pkt 111.4).

4. Art. 137 § 2 p.p. (w zakresie, w jakim stosowany jest do art. 137 § 1 pkt 115 p.p.)
nie spetnia standardow konstytucyjnych sktadajacych si¢ na zasady poprawnej legislacji wy-
wodzone z art. 2 Konstytucji, a rownoczesnie podwaza efektywnos$¢ gwarancji konstytucyj-
nej, jaka stanowi zasada ustrojowa dziatania organu wiadzy publicznej na podstawie i w gra-
nicach prawa wystowiona w art. 7 Konstytucji.

4.1. Punktem wyjscia oceny zgodnosci art. 137 § 2 p.p. ze standardami poprawnej le-
gislacji wywodzonymi z art. 2 Konstytucji powinno by¢ rozwazenie ratio legis wprowadzenia
do przepiséw regulujacych zasady odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej prokuratoréw kontraty-
pu wytaczajacego taka odpowiedzialnos¢ w razie podjecia dziatania lub zaniechania ,,wytacz-
nie w interesie spotecznym” oraz wplywu wprowadzenia takiego rozwigzania dla spdjnosci
(wewngetrznej niesprzecznos$ci) 1 logicznej poprawnosci przepisoéw prawa o prokuraturze. Try-
bunat wskazywat juz w orzecznictwie, ze ocena zgodnosci kwestionowanej regulacji ze stan-
dardami prawidlowej legislacji powinna uwzgledni¢ rowniez — podstawowy z punktu widze-
nia procesu prawotworczego — etap formutowania celow, ktore majg by¢ osiggniete przez
ustanowienie tej regulacji. Na tej podstawie Trybunal bada, czy sformulowane ostatecznie
przepisy prawne w prawidlowy sposob wyrazajg wystawiang norme, oraz czy nadajg si¢ do
realizacji zakladanego celu (zob. np. wyroki z: 24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02, OTK ZU
nr 2/A/2003, poz. 13; 16 grudnia 2009 r., sygn. Kp 5/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 170).

W tym kontek$cie nalezato uwzgledni¢, ze w uzasadnieniu projektu prawa o prokura-
turze nie wyjasniono motywoéw wprowadzenia kontratypu (zob. druk sejmowy nr 162/VIII
kadencja, s. 95), cho¢ takie rozwigzanie — przypomng — miato charakter nowy, gdyz nie byto
przewidziane przez ustawe z 1985 r. Z wyjasnien udzielonych przez podsekretarza stanu w
Ministerstwie Sprawiedliwosci na etapie prac w Sejmie wynikatoby, ze kontratyp chroni¢ ma
prokuratura przed konsekwencjami niewykonania niezgodnego z prawem polecenia (,,Jezeli
prokurator dostrzeze, ze to polecenie jest niezgodne z prawem czy famie prawo, to moze od-
mowi¢ wykonania tego polecenia, nawet pomimo wyczerpania drogi wskazanej w art. 7. [...]
[T]en kontratyp zostal wprowadzony po to, zeby byly realizowane praktycznie 1 merytorycz-
nie uprawnienia prokuratora w zakresie niezalezno$ci postepowania. Jezeli wykreslilibySmy
ten paragraf, oznaczaloby to znaczne ostabienie niezalezno$ci prokuratora w kontekscie
brzmienia art. 7 1 art. 8” — pelny zapis posiedzenia Komisji Sprawiedliwosci 1 Praw Czlowie-
ka z 22 stycznia 2016 r., s. 30, 31 1 69, dostep: http://orka.sejm.gov.pl/Zapisy8.nsf/0/
9AC543BD01D0086DC1257F50005091D4/$£ile/0022308.pdf). Z przywotanego przez Rze-
cznika pisma Ministerstwa Sprawiedliwosci wynika, ze art. 137 § 2 p.p. mialby chroni¢ pro-
kuratoréw przed odpowiedzialno$cig dyscyplinarng w razie odmowy wykonania niestlusznego
lub wrecz bezprawnego polecenia stuzbowego (zob. wniosek z 5 sierpnia 2016 r., s. 24).

Dla osiagniecia tak okreslonego celu legislacyjnego nie bylo konieczne wprowadzenie
do prawa o prokuraturze kontratypu polegajacego na podjeciu dzialania lub zaniechania ,,wy-
lacznie w interesie spotecznym”. Obrany $rodek osiggnigcia celu uwazam nie tylko za zbed-
ny, ale takze za niespdjny 1 logicznie sprzeczny z innymi przepisami prawa o prokuraturze,
W szczegolnosci z punktu widzenia efektywno$ci mechanizmu egzekwowania odpowiedzial-
nosci dyscyplinarnej prokuratorow. Cel polegajacy na zapewnieniu prokuratorowi ochrony
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przed ryzykiem pociagnigcia do odpowiedzialnosci dyscyplinarnej na skutek niewykonania
nieuzasadnionego lub niezgodnego z prawem polecenia stuzbowego mozna osiggnaé przy
uzyciu innych $rodkéw, znanych juz od dawna na gruncie przepiséw regulujacych ustroj
I funkcjonowanie prokuratury.

Po pierwsze, art. 7 p.p. zawiera pewne gwarancje majace zapewnic¢ prokuratorowi nie-
zalezno$¢ w zakresie wykonywania czynno$ci procesowych. Polecenie prokuratora przetozo-
nego dotyczace tresci czynno$ci procesowe] wymaga formy pisemnej (zob. art. 7 § 3 p.p.),
a jezeli prokurator nie zgadza si¢ z takim poleceniem, moze zada¢ zmiany polecenia lub wy-
laczenia od wykonywania czynnosci albo od udzialu w sprawie (zob. art. 7 § 4 p.p.). Takie
zadanie prokuratora nie ma jednak charakteru bezwzglednie wigzacego, albowiem ustawo-
dawca pozostawit ostateczng decyzje co do uwzglednienia albo nieuwzglednienia sprzeciwu
prokuratorowi bezposrednio przelozonemu nad prokuratorem, ktéry wydat polecenie. Jezeli
ustawodawca rzeczywiscie zamierzal wzmocni¢ niezalezno$¢ prokuratorow ,,liniowych”
w zakresie prowadzonych postepowan, mogt wprowadzi¢ regute, w mysl ktorej zadanie pro-
kuratora kwestionujacego polecenie stuzbowe wylaczenia si¢ od czynnos$ci procesowej albo
od udzialu w sprawie ma charakter bezwzglednie wigzacy.

Po drugie, nic nie stoi na przeszkodzie, aby rzecznik dyscyplinarny — z urzedu albo na
zadanie Prokuratora Generalnego lub wlasciwego prokuratora regionalnego lub okregowego —
wszczal postepowanie wyjasniajace, a nastepnie postgpowanie dyscyplinarne przeciw proku-
ratorowi przetozonemu, ktory wydat polecenie stuzbowe niezgodne z prawem albo godzace
w donioste dobra prawem chronione. Skuteczno$¢ postepowan dyscyplinarnych przeciw pro-
kuratorom wyzszych szczebli za naduzycia kompetencji do wydawania wigzacych polecen co
do tresci czynno$ci procesowych w postepowaniach prowadzonych przez prokuratorow ,,li-
niowych” bytoby skuteczniejszym $rodkiem ochrony tych ostatnich niz art. 137 § 2 p.p.

Po trzecie, jezeli na podstawie analizy praktyki dzialania prokuratury zostaloby
stwierdzone, ze w jakim$§ zakresie obowigzujace reguly postgpowania prokuratoréw stoja
W sprzeczno$ci z innymi dobrami lub warto$ciami (np. z interesem spolecznym), nic nie Sta-
toby na przeszkodzie, aby Prokurator Generalny — Minister Sprawiedliwosci podjat starania
W celu wystapienia przez Rad¢ Ministrow z rzadowa inicjatywa legislacyjna albo samodziel-
nie zmienit ustanowione przez siebie reguly pragmatyki stuzbowej. Zgodnie z art. 36 § 1 p.p.,
to Minister Sprawiedliwosci ustala, w drodze rozporzadzenia, regulamin wewngtrznego urze-
dowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury okreslajacy m.in. szczegoto-
wy porzadek wykonywania przez prokuratora czynno$ci w sprawach karnych, sposob realiza-
cji zadan zwigzanych z udzialem prokuratora w sprawach cywilnych, rodzinnych, opiekun-
czych, ze stosunku pracy oraz w sprawach o0 wykroczenia, szczegdtowy porzadek wykonywa-
nia przez prokuratora czynno$ci w postgpowaniu administracyjnym i przed sadami admini-
stracyjnymi, a takze tryb dziatan podejmowanych przez prokuratora w celu zapobiezenia na-
ruszeniom prawa.

Po czwarte wreszcie — co przesadza, moim zdaniem, o zbedno$ci rozwigzania przewi-
dzianego w art. 137 § 2 p.p. — interes spoteczny (a takze inne dobra prawem chronione) musi
by¢ uwzgledniony podczas kwalifikowania przez rzecznikdéw dyscyplinarnych zarzucanych
prokuratorom czyndéw jako przewinien dyscyplinarnych niezaleznie od tego, czy obowiazy-
walby art. 137 § 2 p.p. W mysl bowiem art. 171 p.p., w sprawach nieuregulowanych w prawie
o prokuraturze do postgpowania dyscyplinarnego stosuje si¢ odpowiednio przepisy czesci
ogoblnej ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny oraz przepisy ustawy z dnia
6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego, z wylgczeniem art. 344a i art. 396a.

Art. 17 § 1 pkt 3 k.p.k. stanowi, Ze nie wszczyna si¢ postepowania, a wszczete umarza
sie, gdy spoteczna szkodliwos¢ czynu jest znikoma. Zgodnie z art. 1 § 2 k.k., nie stanowi
przestgpstwa czyn zabroniony, ktorego spoteczna szkodliwos$¢ jest znikoma. Trudno bytoby
zakwalifikowa¢ jako spotecznie szkodliwe zachowanie prokuratora, ktére byloby podejmo-
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wane wylgcznie w interesie spotecznym. Nalezy mie¢ zatem watpliwo$é, czy z tego punktu
widzenia art. 137 § 2 p.p. ma w ogole jaka$ samodzielng tres¢ normatywng. Abstrahujac jed-
nak od tego, nalezy uzna¢, ze w celu wzmocnienia ochrony niezaleznosci prokuratoréw ,,li-
niowych” nie bylo konieczne wprowadzenie do systemu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej
prokuratorow kontratypu opisanego z uzyciem niedookreslonej klauzuli generalnej ,.interesu
spotecznego”; wystarczyto doprowadzi¢ do wypracowania wilasciwej praktyki kwalifikacji
czynow w Swietle art. 137 § 1 p.p. (obecnie wskazanych w pkt 1 i 5 tego przepisu) przez
rzecznikow dyscyplinarnych, ktorzy — w ostatecznym rozrachunku — podlegajg Prokuratorowi
Generalnemu — Ministrowi Sprawiedliwosci, ktory ich powotuje, i odwotuje w okreslonych
okolicznosciach (zob. art. 153 § 1 zdanie drugie i § 4 p.p.).

Moje watpliwosci dotyczace celowosci i zasadnosci wprowadzenia zakwestionowane-
go kontratypu poglebily wyjasnienia przedstawione przez Prokuratora Generalnego w niniej-
szym postepowaniu. Wskazal on, ze ,,[w]ykonywanie obowiazkoéw prokuratora, w szczego6l-
nos$ci prowadzenie i nadzorowanie postepowan przygotowawczych, oznacza niejednokrotnie
konieczno$¢ szybkiego podejmowania decyzji majacych powazne konsekwencje dla elemen-
tarnych praw cztowieka i obywatela, czgsto w oparciu o bardzo ograniczone dane. Prokurato-
rzy w codziennej pracy bardzo czesto stoja przed wyborem, ktory nie gwarantuje bezpiecz-
nych rozwigzan, a kazda obrana droga moze spowodowac¢ niezwykle powazne konsekwencje
dla ktéregos$ z uczestnikow postepowania. Praktyka wskazuje, ze takich sytuacji jest wiele.
Nie sposob nie zauwazy¢, ze podjecie w takiej sytuacji jakiejkolwiek decyzji, ktora dopiero
Z perspektywy czasu moze zosta¢ uznana za niesluszna, w potaczeniu z otwartym katalogiem
znamion przewinienia dyscyplinarnego, oznacza trwale narazenie [si¢] na odpowiedzialno$¢
dyscyplinarng” (pismo procesowe z 15 maja 2018 r., s. 24 1 25). W $wietle tych wyjasnien
rodzi si¢ pytanie o to, czy ratio legis art. 137 § 2 p.p. byto rzeczywiscie wzmocnienie ochrony
prokuratorow ,,liniowych” przed bezprawna lub niecuzasadniong ingerencja w prowadzone
postgpowania ze strony prokuratoréw przetozonych, czy tez uchronienie ich od negatywnych
konsekwencji prawnych przedwczesnych, btgdnych lub niezgodnych z przepisami decyzji
procesowych godzacych w — jak to ujat Prokurator Generalny — ,,elementarne prawa czlowie-
ka 1 obywatela” przystugujace uczestnikom postepowan.

4.2. Art. 137 § 2 p.p. nie spetnia rGwniez wymagan, jakie Trybunat stawia prawodaw-
cy w zakresie okreslono$ci przepisow prawa. Raz jeszcze podkresle, ze W niniejszej sprawie
nie chodzito o niedookreslonos¢ samej klauzuli generalnej ,,interesu spotecznego”, lecz cho-
dzito o niejasnos¢ catej konstrukcji kontratypu opartej na takiej klauzuli.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu, zasada okre§lonosci prawa wywodzona z art. 2
Konstytucji obliguje prawodawce do zachowania mozliwie najdalej idacego (maksymalnego)
— Z punktu widzenia charakteru regulowanej materii — stopnia precyzji i jasnosci regulacji
prawnej (zob. wyrok z 9 czerwca 2015 r., sygn. SK 47/13, OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 81,
wraz z przywolanym tam orzecznictwem). Dla oceny zgodnos$ci zakwestionowanego przepisu
z konstytucyjnymi standardami w zakresie okreslonosci przepisOw prawa podstawowe zna-
czenie maja trzy wymagania: po pierwsze, kazdy przepis dotyczacy praw lub obowigzkow
winien by¢ sformulowany w sposdb pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto, kiedy i w jakiej
sytuacji im podlega; po drugie, powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby mozliwe byly jednolita
jego wyktadnia 1 jednolite stosowanie; po trzecie, powinien by¢ skonstruowany tak, aby za-
kres jego zastosowania obejmowal wylacznie te sytuacje, w odniesieniu do ktérych ustawo-
dawca — dziatajac racjonalnie oraz w zgodzie z normami, zasadami i warto$ciami konstytu-
cyjnymi — rzeczywiscie zamierzat wprowadzi¢ badang regulacj¢ (zob. wyrok z 30 pazdzierni-
ka 2001 r., sygn. K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217, wyrok o sygn. K 28/02, a takze wy-
rok z 18 marca 2010 r., sygn. K 8/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 23). Orzeczenie przez Try-
bunatl niekonstytucyjnosci zakwestionowanej regulacji ze wzgledu na jej niejednoznacznos¢
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Czy nieprecyzyjnos¢ jest uzasadnione, jezeli watpliwos$ci interpretacyjne majg charakter kwa-
lifikowany, co ma miejsce, gdy: ,,1) rozstrzygnigcie omawianych watpliwosci nie jest mozli-
we na podstawie regul egzegezy tekstu prawnego przyjetych w kulturze prawnej, 2) zastoso-
wanie wskazanych regul nie pozwala na wyeliminowanie rozwazanych watpliwos$ci bez ko-
nieczno$ci podejmowania przez organ wiladzy publicznej decyzji w istocie arbitralnych
(w tym wypadku mozemy mie¢ do czynienia nie tylko z naruszeniem zasady poprawnej legi-
slacji, lecz takze zasady podzialu wtadzy, wyrazonej w art. 10 Konstytucji, skoro ostatecznie
o tresci obowigzujacych uregulowan decyduja tu nie organy upowaznione do tworzenia pra-
wa, ale organy powotane do jego stosowania) badz 3) trudnos$ci w ich usunigciu, szczegolnie
z punktu widzenia adresatow danej regulacji, okazujg si¢ razagco nadmierne, czego nie mozna
usprawiedliwi¢ zlozono$cig normowanej materii” (wyrok z 5 czerwca 2014 r., sygn. K 35/11,
OTK ZU nr 6/A/2014, poz. 61).

Oczywiscie wymog zachowania jak najdalej idacego stopnia okreslonosci przepisow
nie wyklucza catkowicie dopuszczalno$ci postuzenia si¢ w teks$cie prawnym klauzulami gene-
ralnymi lub innymi zwrotami niedookreslonymi (a w niektorych wypadkach taki zabieg legi-
slacyjny moze okaza¢ si¢ nawet niezbedny dla zapewnienia efektywnos$ci regulacji; zob. wy-
rok z 15 stycznia 2009 r., sygn. K 45/07, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 3). Trybunal wskazywat
juz jednak, ze miara konstytucyjnos$ci przepisow zawierajacych klauzule generalne lub inne
zwroty niedookreslone jest przewidywalnos¢ linii wyktadni takich przepiséw podczas stoso-
wania prawa. Przede wszystkim znaczenie tego typu klauzul i zwrotdw nie moze by¢ ustalane
arbitralnie (zob. wyrok z 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 2).
Naruszenie wymagania przewidywalnosci rozstrzygnig¢ zapadajacych podczas stosowania
przepiséw zawierajacych klauzule generalne moze nastapi¢ w trzech klasach sytuacji, miano-
wicie: ,,Po pierwsze, gdyby przestanki rozumienia tej klauzuli generalnej mialy nie tylko
obiektywny, lecz i subiektywny charakter. Po drugie, gdyby tres¢ tej klauzuli generalnej nie
stwarzala dostatecznych gwarancji, ze jej interpretacja orzecznicza stanie si¢ jednolita i $cista,
tak, zeby byla zapewniona mozliwos$¢ przewidzenia okreslonego rozstrzygnigcia. Po trzecie,
gdyby z brzmienia tej klauzuli generalnej mozna byto wyprowadza¢ uprawnienia prawotwor-
cze sadow [lub innych organow stosowania prawa], wyrazajace si¢ w szczegdlnosci w prawie
sadu [lub innego organu stosowania prawa] do samoistnego nadawania nowej tresci (...)
[klauzuli generalnej]” (wyrok z 17 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 5/99, OTK ZU nr 7/2000,
poz. 254).

Art. 137 § 2 p.p. nie prosta tak sformutowanym wymaganiom. Cho¢ postugiwanie si¢
podczas konstruowania przepisow klauzulg generalng ,,interesu spotecznego” nie jest samo
w sobie niedopuszczalne, to jej uzycie w konkretnym kontek$cie normatywnym — jako nega-
tywnej przestanki wystgpienia przewinienia dyscyplinarnego — spowodowato, ze zupehie
niejasne staly si¢ granice odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej prokuratorow. Przede wszystkim
brzmienie art. 137 § 2 p.p. rodzi pytanie o to, czy moga w ogole istnie¢ takie zachowania
(dziatania lub zaniechania) prokuratora, ktore nie sa podejmowane w ,,interesie spolecznym”.
Ustrojowa funkcja prokuratury jest bowiem $ciganie przestgpstw 1 stanie na strazy prawo-
rzadnos$ci (zob. art. 2 p.p.). Prokuratorzy realizuja ja, wykonujac zadania okreslone w art. 3
§ 1 p.p. Wymienione tam zadania z istoty realizowane sg rOwniez w ,,interesie spotecznym”.
Tymczasem art. 137 § 2 p.p. zaklada mozliwo$¢ podjecia przez prokuratora dziatania lub za-
niechania, ktore stanowiloby uchybienie obowigzkom lub uprawnieniom zwigzanym z reali-
zacja — shuzacych ochronie interesu spolecznego — zadan urzedu prokuratorskiego, o ile takie
dziatanie lub zaniechanie podjete byloby ,,wytacznie w interesie spotecznym”. Taka kon-
strukcja zawiera w sobie wewnetrzng sprzeczno$¢. Biorac pod uwage catoksztatt regulacji
dotyczacej zadan, obowiazkéw i uprawnien prokuratora, nie sposob jednoznacznie zatem
ustali¢, do jakich klas sytuacji miatby odnosi¢ si¢ art. 137 § 2 p.p.
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Prawo o prokuraturze nie zawiera przy tym gwarancji niearbitralnego stosowania
kontratypu polegajacego na podjeciu dziatania lub zaniechania ,,wylacznie w interesie spo-
tecznym” — przy czym nie chodzi tu o arbitralno$¢ dziatania ,,na szkod¢” obwinionego proku-
ratora, lecz chodzi przede wszystkim o arbitralne postugiwanie si¢ tg przestanka w celu uwol-
nienia prokuratora od odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej za podjecie wadliwej lub bezprawne;j
decyzji procesowej lub niepodjecie dziatan, do ktorych byl zobowigzany, ze szkodg dla
uczestnikow postgpowania i dobra wspolnego (interesu spotecznego, bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego itp.). Niezaleznie od ustawowych gwarancji, ktore przystuguja rzeczni-
kom dyscyplinarnym w ramach wykonywania funkcji oskarzyciela dyscyplinarnego, nalezy
wskazaé, ze sg to organy begdace elementem struktury prokuratury zorganizowanej w oparciu
o zasad¢ hierarchicznego podporzadkowania, na ktorej czele stoi Prokurator Generalny — Mi-
nister Sprawiedliwosci. Prokurator Generalny moze odwota¢ rzecznika dyscyplinarnego przed
uplywem kadencji z przyczyn wskazanych w ustawie (zob. art. 153 § 4 p.p.), przy czym jed-
nak ustawodawca nie przewidziat zadnej procedury weryfikacji takich decyzji przez organ
»zewnetrzny” wobec prokuratury. Jedynie Prokurator Generalny i1 organ prokuratury, ktory
zazadatl wszczecia postgpowania dyscyplinarnego, dysponuja srodkami prawnymi, pozwalaja-
cymi wzruszy¢ decyzj¢ rzecznika odmawiajaca wszczecia postgpowania dyscyplinarnego
(zob. art. 154 § 3 i 10a p.p.). Tylko prokuratorowi obwinionemu, Prokuratorowi Generalnemu
1 uprawnionemu organowi prokuratury, ktory zazadal wszczgcia postepowania dyscyplinarne-
go, przystuguje odwotanie do sadu dyscyplinarnego od decyzji rzecznika dyscyplinarnego
umarzajacej postepowanie dyscyplinarne (zob. art. 154 § 10 p.p.). Wreszcie, sprawa dyscypli-
narna moze zosta¢ przedstawiona organowi ,,zewnetrznemu” wobec prokuratury (Sadowi
Najwyzszemu) tylko na zadanie rzecznika dyscyplinarnego, Prokuratora Generalnego, Proku-
ratora Krajowego lub obwinionego prokuratora (zob. art. 162 § 1 p.p.). Strong postepowania
dyscyplinarnego — na zadnym jego etapie — nie jest osoba pokrzywdzona dzialaniem lub za-
niechaniem prokuratora naruszajacym reguly pragmatyki zawodowej. Wyktadnia i stosowa-
nie klauzuli generalnej ,,interesu spotecznego” jako negatywnej przestanki zaistnienia przewi-
nienia dyscyplinarnego prokuratora zostaly w tym wypadku pozostawione wyltacznie orga-
nom bedacym ,,wewnatrz” hierarchicznie zorganizowanej prokuratury. Nie daje to, moim
zdaniem, gwarancji obiektywnej i jednolitej praktyki kwalifikowania czynow w $wietle
art. 137 § 2 p.p., a ponadto — w zwigzku z powierzeniem funkcji Prokuratora Generalnego
Ministrowi Sprawiedliwosci — nie daje rekojmi, ze postepowania dyscyplinarne w sprawach
dotyczacych prokuratorow beda wolne od wptywow czynnika politycznego — uprawnionego
do dokonywania de facto wiazacej wyktadni ,,interesu spotecznego” na potrzeby tego rodzaju
postepowan.

Podczas dokonywania oceny zakwestionowanej regulacji ze standardami prawidlowe;j
legislacji wywodzonymi z art. 2 Konstytucji, Trybunal ma obowigzek uwzgledni¢ wykazane
przez uczestnika postepowania sagdowokonstytucyjnego konkretne ,,patologie” w zakresie jej
stosowania, a nawet samo ryzyko wystapienia takich zjawisk. Swiadcza one bowiem o wa-
dliwosci legislacyjnej skonstruowanej przez ustawodawce regulacji jako nieprzewidujacej
gwarancji wynaturzenia jej celow i zakresu stosowania.

4.3. Art. 137 § 2 p.p. narusza réwnocze$nie wynikajaca z art. 7 Konstytucji zasade le-
galizmu. Nie chodzi co prawda o prosta sprzecznos¢ (zakwestionowany przepis nie obliguje
oczywiscie prokuratoréw do dzialania bez podstawy prawnej lub sprzecznie z prawem), nie-
mniej naruszenie w tym zakresie wynika z nadmiernego i nieuzasadnionego ostabienia efek-
tywnosci mechanizmu, ktory miat zapewnia¢ poszanowanie zasady legalnosci w dziatalnosci
organdéw prokuratury (tj. postgpowania dyscyplinarnego prokuratoréw).

Nie podzielam w zwigzku z tym stanowiska Trybunatu (ktory w tym zakresie podzielit
poglad Marszatka Sejmu — zob. pismo procesowe z 9 czerwca 2017 r., s. 53), ze art. 7 Kon-
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stytucji nie jest wzorcem adekwatnym do kontroli konstytucyjnosci art. 137 § 2 p.p. Za sta-
nowiskiem przeciwnym przemawiajg, moim zdaniem, co najmniej trzy argumenty.

Po pierwsze, zasada legalizmu — podobnie jak pozostate zasady konstytucyjne — de-
terminuje tre$¢ rozwigzan prawnych, jakie ustawodawca moze ustanowi¢. Wyznacza zatem
ramy swobody prawodawczej ustawodawcy. Wskazana zasada nie ma w efekcie wyltgcznie
formalnego charakteru, albowiem konstytucyjne uwarunkowania dotyczace tresci przepiséw
prawnych moga wynika¢ réwniez z art. 7 Konstytucji (tak np. w wyroku z 12 maja 2015 r.,
sygn. P 46/13, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 62).

Po drugie, zasada legalizmu — odnoszona do ustawodawcy — ma zaréwno aspekt nega-
tywny, jak i aspekt pozytywny. Nie tylko zakazuje mu ustanowienia regulacji, ktore explicite
upowaznialyby organy wiladzy publicznej do arbitralnego dziatania (tj. do dziatania bez
wzgledu na tres¢ obowigzujacego prawa), ale takze zobowigzuje do ustanowienia takich roz-
wiazan, ktére beda zapewnia¢ urzeczywistnienie i ochrong wartoséci konstytucyjnej, jaka jest
praworzadno$¢, w praktyce dziatania organow witadzy publicznej. W szczegolnosci chodzi
oczywiscie o koniecznos$¢ precyzyjnego okreslenia przez ustawodawce podstaw 1 granic dzia-
fania organdéw wladzy publicznej (wobec czego zasada konstytucyjna legalizmu moze by¢
adekwatnym kryterium oceny tego, czy przepisy kompetencyjne sa kompletne i precyzyjne).
Chodzi jednak rowniez o ustanowienie norm-sankcji majacych zastosowanie w wypadku
uchybienia przez organ nakazowi dzialania na podstawie i w granicach prawa.

Po trzecie zatem, wszelkie procedury egzekwowania odpowiedzialnosci dyscyplinar-
nej piastunow wiadzy publicznej trzeba upatrywaé jako instrumenty urzeczywistnienia
I ochrony wskazanej wartosci konstytucyjnej. Im procedury te sg bardziej efektywne, im bar-
dziej nieuchronna sankcja za naruszenie przez funkcjonariusza nakazéw lub zakazow podczas
sprawowania wladzy publicznej, tym w wyzszym stopniu urzeczywistniona i chroniona jest
dyrektywa praworzadnos$ci. Z kolei wszelkie rozwigzania ostabiajace efektywnos¢ procedur
stuzacych reagowaniu na naduzycie wtadzy lub niedopetnienie obowigzkow przez funkcjona-
riusza moga by¢ oceniane pod wzgledem tego, czy nadal zapewniaja dostateczng ochrong
zasady legalizmu. W tym zresztg zakresie ocena przez Trybunatl zgodnosci zakwestionowanej
regulacji z zasada legalizmu wigze si¢ bezposrednio z oceng jej zgodnosci z zasadami po-
prawnej legislacji. Skoro bowiem celem regulacji nigdy nie moze by¢ naruszenie norm, zasad
lub wartosci konstytucyjnych (w tym zasady ustrojowej, jaka jest zasada legalizmu), to kon-
trola zgodnosci kwestionowanej regulacji ze standardami poprawnej legislacji wymaga nie
tylko przeprowadzenia oceny formalnej z zastosowaniem kryteriow sktadajacych si¢ na test
okreslonosci przepiséw prawa, ale takze wymaga wzigcia pod uwage catego kontekstu aksjo-
logicznego, w jakim funkcjonowa¢ ma badane rozwigzanie legislacyjne, na ktory sktada sig¢
0got norm, zasad i wartosci konstytucyjnych (zob. wyrok z 28 pazdziernika 2009 r., sygn.
Kp 3/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 138). Podzielam poglad Trybunatu, iz ,,stwierdzenie
takiego uchybienia wymaganiom okres§lonosci, ktore prowadziloby do podwazenia efektyw-
nosci ochrony innych norm, zasad 1 wartosci konstytucyjnych, rodzi podstawe do orzeczenia
niekonstytucyjno$ci badanej regulacji” (wyrok o sygn. SK 47/13).

Nie kwestionuj¢ oczywiscie samej mozliwosci postugiwania si¢ konstrukcja kontraty-
pu w przepisach okreslajacych zasady odpowiedzialnosci dyscyplinarnej okreslonych grup
zawodowych. Uwazam jednak, ze dopuszczalnos¢ takiego zabiegu legislacyjnego musi by¢
oceniana inaczej w wypadku odpowiedzialnosci dyscyplinarnej przedstawicieli np. zawodow
zaufania publicznego, ktorzy bezposrednio nie sprawujg wladzy publicznej, a inaczej w wy-
padku odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej osob, ktore t¢ wtadze publiczng sprawuja. Ci pierwsi
dziataja bowiem w warunkach wolnos$ci wykonywania zawodu i autonomii samorzadu zawo-
dowego, podczas gdy ci drudzy, jako funkcjonariusze panstwowi, sg bezwzglednie zwigzani
nakazem dziatania na podstawie i W granicach prawa. Podzielam poglad, Ze art. 7 Konstytucji
oznacza ,konstytucyjny obowigzek natozony na organy wiladzy publicznej, aby w swojej
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dziatalnosci $ci$le przestrzegaly prawa okre$lajagcego ich zadania i kompetencje, lecz takze
wszelkich innych przepisow prawnych normujacych funkcjonowanie podmiotow prawa pu-
blicznego badz wszelkich podmiotow” (W. Sokolewicz, M. Zubik, uwaga 11 do art. 7, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom I, red. L. Garlicki, M. Zubik, War-
szawa 2016, s. 251). Obowigzki prokuratoréw s3 okreslone w ustawach szczegdlowych,
W szczegolnosci w ustawach procesowych, a takze w przepisach regulaminu wewngtrznego
urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury wydanych przez Ministra
Sprawiedliwo$ci na podstawie art. 36 § 1 p.p. Prokurator ma wreszcie obowigzek postepowa-
nia w zgodzie ze §lubowaniem prokuratorskim, a zatem shuzy¢ wiernie Rzeczypospolitej Pol-
skiej, sta¢ na strazy prawa i strzec praworzadnosci, wypeknia¢ sumiennie obowigzki urzedu,
dochowa¢ tajemnicy prawnie chronionej, a W postgpowaniu kierowaé si¢ zasadami godnosci
i uczciwosci (zob. art. 92 § 1 p.p.). W stuzbie i poza stuzbg ma réwniez obowigzek strzec po-
wagi sprawowanego urzedu i unika¢ wszystkiego, co mogloby przynies¢ ujme godnosci pro-
kuratora lub ostabia¢ zaufanie do jego bezstronnos$ci (zob. art. 96 p.p.). Tymczasem art. 137
§ 2 p.p. zwalnia funkcjonariusza publicznego, jakim jest prokurator, od negatywnych konse-
kwencji stuzbowych (sankcji) za naruszenie nakazu dziatania w zgodzie z przepisami okresla-
jacymi jego obowiazki i uprawnienia, w tym w razie oczywiste] i razacej obrazy przepisow
prawa lub uchybienia godnosci urzedu. Upowaznia funkcjonariusza do uchylenia si¢ od tego
nakazu, jesli ten stwierdzi, ze w $wietle okoliczno$ci sprawy uzasadnia to ,,interes spolecz-

9

ny”.

Wprowadzenie do prawa o prokuraturze kontratypu przewinienia dyscyplinarnego po-
legajacego na podjgciu dziatania lub zaniechania majgcego mie¢ uzasadnienie w — Wysoce
niedookreslonej — przestance ,,interesu spotecznego” powoduje wtorne ostabienie poziomu
jasnosci 1 precyzyjnos$ci przepiséw prawnych wyznaczajacych podstawy i granice dzialania
organu wladzy publicznej, jakim jest prokurator, jak i sprawia, ze wszelkie reguly wyznacza-
jace jego obowiazki i uprawnienia stajg si¢ w istocie wzgledne w tym sensie, ze wigzg pod
warunkiem, ze ,,interes spoteczny” nie przemawia za uchyleniem si¢ od ich stosowania. Tym-
czasem jasnos$¢, precyzyjnos¢ i bezwarunkowos¢ przepisow, ktore okreslaja podstawy i1 grani-
ce dziatania organow wiadzy publicznej (a jednoczes$nie tres¢ obowigzkéw 1 uprawnien pia-
stunow tych organdéw), stanowig niezbedny warunek realizacji 1 ochrony konstytucyjnej zasa-
dy legalizmu (art. 7 Konstytucji). Obecne brzmienie art. 137 § 2 p.p. wcale nie wyklucza ta-
kiego rozumienia tego przepisu w praktyce jego stosowania przez rzecznikow dyscyplinar-
nych, ze potrzeba podjecia przez obwinionego prokuratora dzialania lub zaniechania ,,wy-
facznie w interesie spotecznym” stanowi dostateczng podstawe uchylenia si¢ od obowigzku
dziatania w zgodzie z przepisami prawa o prokuraturze, ustaw szczegdélowych (w tym proce-
sowych) lub regulaminu wewngtrznego urzgdowania powszechnych jednostek organizacyj-
nych prokuratury. Takie rozumienie zakwestionowanego przez Rzecznika przepisu otwierato-
by droge do obchodzenia nakazu dzialania na podstawie 1 w granicach prawa, ktory wynika
bezposrednio z art. 7 Konstytucji.

Ponadto art. 137 § 2 p.p. podwaza efektywnos$¢ ochrony, jakg poszanowaniu zasady
legalizmu miaty zapewnia¢ przepisy prawa o prokuraturze dotyczace odpowiedzialnosci dys-
cyplinarnej prokuratorow. Kazdy mechanizm egzekwowania takiej odpowiedzialnosci w sto-
sunku do funkcjonariusza publicznego jest jednoczes$nie gwarancja urzeczywistnienia konsty-
tucyjnego nakazu dzialania na podstawie 1 w granicach prawa, jak i1 §rodkiem reakcji na jego
naruszenie. Bez efektywnych $rodkow reakcji na naruszenie przez funkcjonariusza publicz-
nego nakazu dziatania na podstawie i w granicach prawa, konstytucyjna zasada legalizmu
mogtaby nabra¢ charakteru legis imperfecta.

W kontekscie zasad ponoszenia odpowiedzialnosci dyscyplinarnej przez prokuratorow
dostrzegam, ze zbyt ogdlne i szerokie ujecie w art. 137 § 2 p.p. definicji kontratypu przewi-
nienia dyscyplinarnego (na skutek uzycia klauzuli generalnej ,,interesu spotecznego”) powo-
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duje, ze to, co miato by¢ wyjatkiem od zasady odpowiedzialnosci prokuratora (jako funkcjo-
nariusza publicznego) za naruszenie obowigzkow lub uprawnien zwigzanych z wykonywa-
niem wladzy publicznej, moze sta¢ si¢ w istocie zasadg. Pojecie ,,interesu spotecznego” jest
niezmiernie pojemne, jego konkretyzacja nastgpuje a casu ad casum, lecz swoboda decydo-
wania o tym, czy okre§lone dziatanie lub zaniechanie bylo motywowane ,,wytacznie intere-
sem spotecznym”, lezy wylacznie w gestii organow — hierarchicznie uksztaltowanej — proku-
ratury. Prokurator moze ponie$¢ odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng tylko wowczas, gdy rzecz-
nik dyscyplinarny, a takze organy prokuratury kompetentne do wniesienia odwotan od jego
decyzji (w tym przede wszystkim Prokurator Generalny) odmoéwia zakwalifikowania dziata-
nia lub zaniechania obwinionego prokuratora jako podjetego wylacznie w interesie spotecz-
nym.

Nie przekonuje mnie argument — majacy uzasadnia¢ konstytucyjnos¢ art. 137 § 2 p.p.
— ze niewszczgcie postgpowania dyscyplinarnego w zwiazku ze stwierdzeniem przez rzeczni-
ka dyscyplinarnego, iz dziatanie lub zaniechanie prokuratora byly podje¢te ,,wytacznie w inte-
resie spotecznym”, nie wyklucza mozliwosci dochodzenia odpowiedzialno$ci prokuratora na
drodze cywilnej albo karnej (zob. pismo procesowe Marszatka Sejmu z 9 czerwca 2017 r.,
s. 46-48; pismo procesowe Prokuratora Generalnego z 15 maja 2018 r., s. 24). Po pierwsze,
dopuszczalno$¢ dochodzenia na drodze cywilnej odszkodowania szkody poniesionej na sku-
tek dziatania lub zaniechania organu wiladzy publicznej wymaga uzyskania orzeczenia, ze
dziatanie to lub zaniechanie byty bezprawne (zob. art. 417 § 2 i 3 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. z 2019 r. poz. 1145). Po drugie, cho¢ de iure niewszczecie
postepowania dyscyplinarnego nie wyklucza mozliwosci pociagni¢cia prokuratora w zwigzku
z tym samym czynem do odpowiedzialnosci karnej, to jednak trudno mi sobie wyobrazi¢, aby
ktorys prokurator podjat decyzje o wszczeciu postepowania karnego i postawieniu prokurato-
rowi zarzutow przekroczenia uprawnien lub niedopetnienia obowiazkow w zwiazku z dziata-
niem na szkodg¢ interesu publicznego lub prywatnego (zob. art. 231 § 1 k.k.) w sytuacji,
w ktorej rzecznik dyscyplinarny juz wezesniej odmowitby wszczecia postepowania dyscypli-
narnego po przyjeciu kwalifikacji, Ze dziatanie lub zaniechanie prokuratora byto podjete ,,wy-
tacznie w interesie spotecznym”, a zaden inny organ prokuratury (w szczegolnosci Prokurator
Generalny) nie zakwestionowalby takiej kwalifikacji. Abstrahujac jednak od tego, uwazam,
ze teoretyczna mozliwos¢ poszukiwania odpowiedzialno$ci funkcjonariusza publicznego
w procesie karnym lub cywilnym nie jest usprawiedliwieniem ostabiania efektywnosci proce-
dur egzekwowania odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej. Inne sg funkcje 1 cele postepowania
dyscyplinarnego, a inne postgpowania karnego lub cywilnego. Ustawodawca, ktory w celu
zapewnienia poszanowania przez funkcjonariuszy publicznych wigzacych ich obowigzkow
| uprawnien ustanawia odrgbny mechanizm egzekwowania odpowiedzialnosci dyscyplinarnej,
nie moze wprowadzaé rozwigzan, ktore sprawig, ze mechanizm ten staje si¢ w praktyce niee-
fektywny czy wrecz pozorny.

Zaznaczam raz jeszcze, ze zdanie odrebne w zakresie dotyczacym oceny konstytucyj-
nosci art. 137 § 2 p.p. — zgodnie z zakresem wniosku RPO — odniostem do legislacyjnej po-
prawnosci wprowadzenia rozwigzania ustawowego pozwalajacego uchyli¢ si¢ prokuratorowi
od odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, w tym od zarzutdOw oczywistej 1 razacej obrazy przepi-
sOw lub uchybienia godnosci urzgdu. Moje stanowisko nie odnosi si¢ do stosowania art. 137
§ 2 p.p. do przewinien wymienionych obecnie w art. 137 § 1 pkt 2, 314 p.p.
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Zdanie odrebne
sedziego TK Jarostawa Wyrembaka
do uzasadnienia postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 11 marca 2020 r., sygn. akt K 42/16

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (dalej powotywanej jako: u.o.t.p.TK), zgta-
szam zdanie odr¢gbne do uzasadnienia postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 11 marca
2020 r., wydanego w sprawie o0 sygnaturze akt K 42/16.

Zdanie odrgbne sktadam w szczeg6lnym uktadzie okolicznosdci faktycznych i praw-
nych, gdyz w toku postepowania petnitem funkcje drugiego sprawozdawcy. Przyjete przez
Trybunal uzasadnienie umorzenia postgpowania nie wyraza jednak mojego stanowiska
w sprawie. Uwazam, ze postgpowanie powinno zosta¢ umorzone z powodéw innych niz te, na
ktore wskazat Trybunal Konstytucyjny. Stad tez stwierdzam dalej, co nastepuje.

I. Przedmiotem wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich byt zarzut niezgodnosci
art. 137 § 2 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze (Dz. U. z 2019 r.
poz. 740; dalej: p.p. lub prawo o prokuraturze) z art. 2 i art. 7 Konstytucji. Powolany przepis
rozstrzyga, ze nie stanowi przewinienia dyscyplinarnego dziatanie lub zaniechanie prokuratora
podjete wylacznie w interesie spolecznym. Jak wskazatl Rzecznik, z przytoczonego przepisu
wynika kontratyp w stosunku do przewinienia dyscyplinarnego, opisanego w art. 137 § 1 p.p.
Nie moze by¢ watpliwosci co do tego, ze pomigdzy przepisami art. 137 § 11 § 2 p.p. zachodzi
bardzo bliski i bezposredni zwiazek, co wynika z samej natury rozwazanego kontratypu. Nalezy
uznac, ze skarga Rzecznika w istocie dotyczy normy prawnej, ktora musi by¢ rekonstruowana
na podstawie przepisow art. 137 § 11 § 2 p.p. — odczytywanych i stosowanych zawsze w sposob
taczny, traktowanych jako integralna i funkcjonalnie nierozerwalna catos¢.

Il. Z punktu widzenia okolicznos$ci wskazanych w punkcie poprzedzajacym, kluczowe
znaczenie ma fakt, Ze tre$¢ przepisu art. 137 § 1 p.p., jak rowniez tre§¢ niektorych innych prze-
pisow regulujacych odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng prokuratorow — stanowigcych otoczenie
normatywne przepisu art. 137 § 2 p.p. — zostala zmieniona ustawg o zmianie ustawy — Prawo
0 ustroju sagdow powszechnych, ustawy o Sadzie Najwyzszym oraz niektorych innych ustaw,
z dnia 20 grudnia 2019 roku (Dz.U. z 2020 r., poz. 190). Powotana nowela weszta w zycie
14 lutego 2020 roku. Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich pochodzit z 5 sierpnia 2016 r.,
za$ Trybunat Konstytucyjny orzekat w sprawie 11 marca 2020 roku. Oznacza to, ze w chwili
orzekania przez Trybunat obowigzywat inny stan prawny niz ten, w ramach ktérego Rzecznik
Praw Obywatelskich sformulowat swo; wniosek. Wprawdzie powotana wyzej nowela nie
ingerowala w tekst objetego wnioskiem przepisu art. 137 § 2 p.p. Zmienione otoczenie norma-
tywne tego przepisu — wynikajace w szczegolnosci z art. 137 § 1 p.p. — nie pozostaje jednak bez
wplywu na ksztalt normy prawnej rekonstruowanej na podstawie przepisu art. 137 § 2 p.p.

I11. Kierunek rozstrzygnigcia wniosku musial wyznaczaé¢ fakt, ze ksztalt normy praw-
nej, rekonstruowanej na podstawie aktualnego brzmienia przepisOw wskazanych w punkcie
poprzedzajacym, byl w chwili orzekania r6zny od ksztattu normy obowiazujacej w chwili for-
mulowania przez Rzecznika ztozonego do Trybunalu wniosku. Tym samym, w moim przeko-
naniu, ujawnita si¢ okolicznos¢, o jakiej mowa w art. 59 ust. 1 pkt 4 u.o.t.p.TK, stanowigcym,
ze Trybunal na posiedzeniu niejawnym wydaje postanowienie o umorzeniu postepowania,
jezeli akt normatywny w zakwestionowanym zakresie utracit moc obowiazujaca przed wyda-
niem orzeczenia przez Trybunat. Moim zdaniem, nastgpita utrata mocy obowigzujacej aktu
normatywnego w rozumieniu powolanego przepisu — w zakwestionowanym zakresie — po-
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przez to, ze przedstawiona Trybunatowi norma prawna nie moze by¢ rekonstruowana jedynie
na podstawie art. 137 § 2 p.p. (wskazanego wprost we wniosku), w oderwaniu od art. 137
§ 1 p.p., ktory zostal znowelizowany po ztozeniu przez Rzecznika wniosku.

IV. Rzecznik Praw Obywatelskich zachowuje oczywiscie mozliwos¢ ztozenia do Try-
bunatu nowego wniosku, uwzgledniajacego ksztalt znowelizowanej normy prawnej, opartej
lacznie na przepisach art. 137 § 11 § 2 p.p. — w przypadku uznania, ze jej nowy ksztalt naru-
sza Konstytucje Rzeczypospolitej Polskiej.

Z powodu przedstawionych racji i okolicznos$ci, zdecydowalem o poparciu przyjetego
przez Trybunat kierunku rozstrzygniecia — konieczno$¢ umorzenia postepowania wywodze
jednak z zasadniczo innych przestanek niz Trybunal, co implikowato konieczno$¢ ztozenia
niniejszego zdania odrgbnego.
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