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WYROK
z dnia 19 marca 2007 r.
Sygn. akt K 47/05

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jerzy Ciemniewski — przewodniczacy
Marian Grzybowski — sprawozdawca
Wojciech Hermelinski

Adam Jamréz

Janusz Niemcewicz,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 19 marca 2007 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o
zbadanie zgodnosci:
1) art. 136a ust. 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej
(Dz. U. 22002 r. Nr 171, poz. 1399, ze zm.), w brzmieniu nadanym ustawa
z dnia 22 kwietnia 2005 r. o zmianie ustawy o Strazy Granicznej oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 90, poz. 757), z art. 42 ust. 2 w zwiazku
z art. 31 ust. 3 oraz z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
2) art. 135f ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z
2002 r. Nr 7, poz. 58, ze zm.) z art. 42 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji,
3) art. 70 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 1999 r. o Stuzbie Celnej (Dz. U. z 2004
r. Nr 156, poz. 1641, ze zm.) z art. 42 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucii,

orzeka:

1. Art. 136a ust. 2 zdanie pierwsze ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o
Strazy Granicznej (Dz. U. z 2005 r. Nr 234, poz. 1997 oraz z 2006 r. Nr 104, poz. 708 1
711 1 Nr 170, poz. 1218), w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 39 ustawy z dnia 22
kwietnia 2005 r. o zmianie ustawy o Strazy Granicznej oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. Nr 90, poz. 757), jest niezgodny:

a) z art. 42 ust. 2 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej,

b) z art. 2 Konstytucji.

2. Art. 135f ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z
2007 r. Nr 43, poz. 277) jest niezgodny z art. 42 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

" Sentencja zostala ogloszona dnia 2 kwietnia 2007 r. w Dz. U. Nr 57, poz. 390.



3. Art. 70 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 1999 r. o Sluzbie Celnej (Dz. U. z 2004 r.
Nr 156, poz. 1641 i Nr 273, poz. 2703, z 2005 r. Nr 167, poz. 1399 oraz z 2006 r. Nr 104,
poz. 708, Nr 170, poz. 1218 i Nr 218, poz. 1592) jest niezgodny z art. 42 ust. 2 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

UZASADNIENIE
I

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15
lipca 1987 r. 0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147) Rzecznik
Praw Obywatelskich wniost o stwierdzenie niezgodnosci:

a) art. 136a ust. 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz.
U. 22002 r. Nr 171, poz. 1399; dalej: ustawa o Strazy Granicznej), w brzmieniu nadanym
ustawa z dnia 22 kwietnia 2005 r. o zmianie ustawy o Strazy Granicznej oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. Nr 90, poz. 757; dalej: ustawa o zmianie ustawy o Strazy
Granicznej), z art. 42 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz art. 2 Konstytucji,

b) art. 135f ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2002 .
Nr 7, poz. 58, ze zm.; dalej: ustawa o Policji) z art. 42 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji,

c) art. 70 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 1999 r. o Stuzbie Celnej (Dz. U. z 2004 r. Nr
156, poz. 1641, ze zm.; dalej: ustawa o Stuzbie Celnej) z art. 42 ust. 2 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji.

1. Problem przedstawiony we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich (dale;j:
wnioskodawca lub Rzecznik) dotyczy reprezentowania funkcjonariuszy stuzb Strazy
Granicznej, Policji oraz Stuzby Celnej w postgpowaniach dyscyplinarnych przez podmioty
wystgpujace w roli ich obroncow. Podmiotami tymi moga by¢ wylacznie inni
funkcjonariusze odpowiednich stuzb, co zdaniem Rzecznika, ogranicza konstytucyjne
prawo kazdego obwinionego do obrony i wyboru obroficy w postgpowaniu
dyscyplinarnym, ktore, majac charakter represyjny i prowadzac do wymierzenia kar wobec
jednostki, powinno — podobnie jak postgpowanie karne — uwzglednia¢ wszystkie
gwarancje ustanowione w rozdziale drugim Konstytucji.

Rzecznik podkreslit znaczenie zasady prawa oskarzonego do obrony, ktora zaktada,
ze oskarzony moze prowadzi¢ akcj¢ obroncza w toku catego procesu. Konstytucyjne
prawo do obrony nalezy rozumie¢ szeroko, jest ono bowiem nie tylko fundamentalna
zasada procesu karnego, ale tez elementarnym standardem demokratycznego panstwa
prawnego. Prawo to przystuguje kazdemu od chwili wszczecia przeciwko niemu
postgpowania karnego (przedstawienia zarzutéw) az do wydania prawomocnego wyroku.
Obejmuje tez etap postgpowania wykonawczego.

Ustawa o Strazy Graniczne] przewidywala mozliwo$¢ korzystania z pomocy
obroncy (w tym rowniez adwokata i radcy prawnego). Z chwila wejscia w zycie ustawy o
zmianie ustawy o Strazy Granicznej funkcjonariusze — w stosunku do ktorych prowadzone
byly postgpowania dyscyplinarne — pozbawieni zostali uprawnienia do skorzystania z
profesjonalnej pomocy prawnej. Zatem ustawodawca wprowadzit od 23 czerwca 2005 r.,
regulacje przewidujaca, ze obronca w postegpowaniu dyscyplinarnym moze by¢ wylacznie
wskazany przez obwinionego funkcjonariusz Strazy Granicznej. W ocenie Rzecznika
wprowadzona zmiana uniemozliwita realizowanie prawa do obrony (w sensie formalnym)
okreslonego w art. 42 Konstytucji.



W opinii Rzecznika odebranie mozliwos$ci ustanowienia obronca w postgpowaniu
dyscyplinarnym profesjonalnego pelnomocnika — adwokata czy radcy prawnego i
pozostawienie obrony odpowiednio — funkcjonariuszowi Strazy Granicznej, Stuzby Celne;j
czy Policji (nieprofesjonalnemu pelnomocnikowi) moze spowodowac brak nalezytej
obrony obwinionego w postepowaniu dyscyplinarnym. Wnioskodawca zwrécit uwage, ze
funkcjonariusz petiacy rolg obroncy wykonuje t¢ funkcje oproécz swych podstawowych
obowiazkow wynikajacych z charakteru stuzby, w warunkach podlegtosci stuzbowe;.
Okoliczno$ci te moga rzutowa¢ na jego aktywno$¢ w trakcie postgpowania
dyscyplinarnego.

Nawiazujac do ograniczenia w wyborze obroncy w postgpowaniach
dyscyplinarnych w kwestionowanych trzech wyzej wymienionych ustawach, Rzecznik
porownat powyzsze regulacje do rozwiazania przyjetego w art. 123 ust. 4 zdaniu 2 ustawy
z dnia 16 marca 2001 r. o Biurze Ochrony Rzadu (Dz. U. z 2004 r. Nr 163, poz. 1712, ze
zm.) wskazujacym, ze obronca moze by¢ funkcjonariusz lub pracownik BOR albo adwokat
lub radca prawny. Takze w stosunku do funkcjonariusza Stuzby Wigziennej przewidziano
mozliwo$¢ ustanowienia petnomocnikiem adwokata w § 15 ust. 2 zdaniu 1 rozporzadzenia
Ministra Sprawiedliwosci z dnia 14 listopada 1996 r. w sprawie regulaminu
dyscyplinarnego funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej (Dz. U. Nr 135, poz. 634, ze zm.)
wskazujac, ze obronca, o ktorym mowa w ust. 1 pkt 4, moze by¢ adwokat lub wskazany
przez obwinionego funkcjonariusz. Mozliwo$¢ ustanowienia  profesjonalnego
pelnomocnika przewiduje tez ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy
Pozarnej (Dz. U. z 2002 r. Nr 147, poz. 1230, ze zm.). W $wietle przytoczonych
przyktadow, trudno uzna¢, by kwestionowane ograniczenia — w ustawie o Strazy
Granicznej, ustawie o Policji oraz ustawie o Shuzbie Celnej — w wyborze obroncy w
postepowaniach dyscyplinarnych funkcjonariuszy tych stuzb zostaty przez ustawodawce
wprowadzone z uwagi na specyfike¢ tzw. ,,stuzb mundurowych”, skoro przepisy regulujace
postgpowanie dyscyplinarne w niektérych innych shuzbach mundurowych pozwalaja na
wykonywanie funkcji obroncy przez adwokata lub radcg prawnego.

Ponadto ustawodawca, ograniczajac prawo do obrony funkcjonariuszy Stuzby
Celnej, Policji 1 Strazy Granicznej, nie wykazal, by zmiany te miaty na celu ochrong
interesu publicznego czy interesu stuzby, ktéra uzasadniataby wprowadzone ograniczenia,
przez co, zdaniem Rzecznika, naruszyt zasadg proporcjonalnos$ci wynikajaca z art. 31 ust.
3 Konstytucji.

Rzecznik podkreslit jednoczenie, ze brak przepisoOw przejsciowych, dla postgpowan
dyscyplinarnych bedacych ,,w toku”, w ustawie o zmianie ustawy o Strazy Granicznej, po
jej wejsciu w zycie 23 czerwca 2005 r., spowodowat odebranie mozliwos$ci skorzystania z
profesjonalnej pomocy prawnej w postgpowaniu dyscyplinarnym, niewatpliwie
pogarszajac sytuacj¢ prawng funkcjonariuszy Strazy Granicznej, ktorych zdarzenie bgdace
podstawa wszczgcia postgpowania mialo miejsce przed dniem wejscia w zycie nowych
przepisow. W ocenie Rzecznika, wskazane argumenty uzasadniaja tezg, ze ustawodawca
ztamal zakaz retroakcji, a w konsekwencji naruszyt art. 2 Konstytucji, jednoczesnie za§ —
w odniesieniu do postgpowan dyscyplinarnych bgdacych ,,w toku” — naruszyl zasade
bezpieczenstwa prawnego 1 pewnosci prawa.

2. W pismie z 6 pazdziernika 2006 r. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
zajat stanowisko, ze zakwestionowane przez Rzecznika przepisy sa niezgodne ze
wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi.

W uzasadnieniu Marszatek Sejmu, podzielit zarzuty wnioskodawcy, zZe
kwestionowane przepisy ustawy o Policji, Strazy Granicznej, Stuzbie Celnej ograniczaja
konstytucyjne prawo do obrony, przystugujace kazdej osobie, przeciwko ktorej prowadzi



si¢ postgpowanie karne. Powolujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
Marszalek podkreslil, Zze postgpowanie dyscyplinarne ma charakter represyjny, stad
niektore zasady dotyczace postepowania karnego moga by¢ uznane za wiazace w
procedurach dyscyplinarnych. Gwarancje ustanowione w rozdziale drugim Konstytucji
znajduja zatem zastosowanie do postgpowania dyscyplinarnego jako srodka represyjnego.

Marszalek Sejmu uznal roéwniez za trafne stanowisko wnioskodawcy, ze
ograniczenie prawa do obrony w postgpowaniu dyscyplinarnym nie zostalo przez
ustawodawce uzasadnione interesem publicznym, tzn. konieczno$cia obrony wartosci lub
praw wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Skoro w ramach postgpowania
dyscyplinarnego moga by¢ wymierzone kary mniej lub bardziej dotkliwe dla obwinionego
(z kara wydalenia ze stuzby wlacznie), istotne zatem wydaje si¢ umozliwienie
obwinionemu skorzystania z pomocy profesjonalnego obroncy. Pozbawienie go tej
mozliwos$ci, w wyniku przyjetych nowelizacji, pozostaje, zdaniem Marszatka, w
oczywistej sprzecznosci z gwarancja konstytucyjna wyrazona w art. 42 ust. 2 Konstytucji.

Zmiana art. 136a ust. 2 w zwiazku z art. 26 ustawy o Strazy Granicznej,
wprowadzona przez ustawodawcg¢ bez ustanowienia odpowiednich przepisow
przejsciowych, ktore dopuszczatyby mozliwo$¢ zachowania waznosci pelnomocnictwa
udzielonego przed wej$ciem w zycie nowelizacji osobie niebedacej funkcjonariuszem do
czasu wydania prawomocnego orzeczenia dyscyplinarnego, prowadzi, w ocenie Marszatka
Sejmu, do niezgodno$ci kwestionowanego przepisu ustawy o Strazy Granicznej z zasada
demokratycznego panstwa prawnego wyrazona w art. 2 Konstytucji, oraz wywodzacymi
si¢ z niej zasadami nieretroakcji oraz poprawnej legislacji.

3. Prokurator Generalny Rzeczypospolitej Polskiej w pismie z 27 lutego 2006 r.
zajal stanowisko, ze:

a) art. 136a ust. 2 zdanie pierwsze ustawy o Strazy Granicznej, w brzmieniu
nadanym w art. 1 pkt 39 ustawy o zmianie ustawy o Strazy Granicznej, jest niezgodny z
art. 42 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz art. 2 Konstytucji,

b) art. 135f ust. 1 pkt 4 ustawy o Policji jest niezgodny z art. 42 ust. 2 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji,

c) art. 70 ust. 1 ustawy o Stuzbie Celnej jest niezgodny z art. 42 ust. 2 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Prokurator Generalny w pelni podzielit watpliwosci zawarte we wniosku
Rzecznika. Przechodzac do argumentéw przemawiajacych wprost za zajetym
stanowiskiem, Prokurator Generalny wskazat, ze podobienstwo zakwestionowanych przez
RPO przepiséw trzech ustaw, w zakresie, w jakim ograniczaja one prawo wyboru obroncy
do przedstawiciela grupy zawodowej, do ktorej nalezy obwiniony, uzasadnia ich
skonfrontowanie z wzorcem zawartym w art. 42 ust. 2 Konstytucji.

Prawo do obrony w postepowaniu karnym ma wymiar materialny i formalny.
Obrona materialna to mozliwo$¢ bronienia przez oskarzonego jego interesdw osobiscie
(np. mozno$¢ odmowy skladania wyjasnien, prawo wgladu w akta i sktadania wnioskow
dowodowych). Obrona formalna to prawo do korzystania z pomocy obroncy z wyboru lub
z urzedu, ktéory staje si¢ pelnomocnikiem oskarzonego, jego procesowym
przedstawicielem, a jego gtdéwnym zadaniem jest ochrona oskarzonego w taki sposob, by
cel postgpowania osiagnigty zostal z zagwarantowaniem prawa do obrony. Charakter
dziatan obroncy determinowany jest interesem prawnym oskarzonego, dla ktorego ochrony
przepisy procedury karnej przewiduja szereg koniecznych uprawnien.

W ocenie Prokuratora ustawodawca powinien tak uksztattowac przepisy regulujace
wszelkiego rodzaju postegpowania dyscyplinarne, by — podobnie jak w postepowaniu
karnym — zapewnialy one niezbgdny poziom w zakresie prawa do obrony, w wymiarze



materialnych i formalnym.

Odnoszac to stwierdzenie do zakwestionowanych przepisow trzech omawianych
ustaw, Prokurator Generalny stwierdzit, ze wymagany poziom zachowany zostat jedynie w
wymiarze materialnym prawa do obrony, odmienna natomiast ocena nasuwa si¢ W
odniesieniu do formalnego wymiaru tego prawa, ktére ograniczono pod wzgledem
swobody wyboru obroncy.

W ocenie Prokuratora, obrona powierzona funkcjonariuszowi shuzby granicznej,
policjantowi czy funkcjonariuszowi celnemu — nie gwarantuje, nawet przy dotozeniu przez
nich najwyzsze] staranno$ci, osiagni¢cia najbardziej korzystnego dla obwinionego i
pozadanego przezen skutku, ktory w wigkszym stopniu zapewni¢ moze zawodowy
prawnik, znawca procedur i elementéw taktyki procesowej. Czynno$ci zwiazane z obrona
funkcjonariusz wykonuje obok swych podstawowych, wynikajacych z charakteru stuzby,
obowiazkow, nie przestajac by¢ takze pdzniej funkcjonariuszem usytuowanym w
okreslonej strukturze, w warunkach podleglo$ci stuzbowej, majacym naturalne dla
kazdego aspiracje zawodowe. Te okoliczno$ci moga rzutowac na jego aktywnos¢ w trakcie
postgpowania dyscyplinarnego, hamowana dodatkowo przez uswiadamiany sobie brak
niezaleznosci.

W tej czg$ci rozwazan Prokurator stwierdzil, ze zawarte w kwestionowanych
przepisach ograniczenia prawa wyboru obroncy wykraczaja poza granice zasady
proporcjonalno$ci, wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W ostatnim fragmencie uzasadnienia Prokurator uznat — brak odpowiednich
przepisOw przejSciowych w ustawie o zmianie ustawy o Strazy Granicznej — za biad
legislacyjny.

I

Na rozprawie 19 marca 2007 r. przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich
potrzymat zarzuty zawarte we wniosku wraz z ich uzasadnieniem. Pozostali uczestnicy
postgpowania rowniez podtrzymali swoje stanowiska zajete w pismach przestanych do
Trybunatu Konstytucyjnego.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Regulacje prawne zaskarzone przez Rzecznika dotycza reprezentowania
funkcjonariuszy Strazy Granicznej, Policji oraz Shuzby Celnej, w postgpowaniach
dyscyplinarnych przez podmioty wystepujace w roli ich obroncéw.

Zgodnie z trescia art. 136a ust. 2 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy
Granicznej (Dz. U. z 2002 r. Nr 171, poz. 1399, ze zm.; dalej: ustawa o Strazy Granicznej)
,obronca w postgpowaniu dyscyplinarnym moze by¢ wylacznie wskazany przez
obwinionego funkcjonariusz Strazy Graniczne]”. Brzmienie zakwestionowanego przepisu
wprowadzone zostato przez art. 1 pkt 39 ustawy z dnia 22 kwietnia 2005 r. o zmianie
ustawy o Strazy Granicznej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 90, poz. 757; dale;j:
ustawa o zmianie ustawy o Strazy Granicznej) z moca obowiazujaca od 23 czerwca 2005 r.

Nie ma watpliwosci, ze w rozbudowanej regulacji ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r.
o Policji (Dz. U. z 2002 r. Nr 7, poz. 58, ze zm.; dalej: ustawa o Policji), dotyczacej
odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej i karnej policjantoéw (rozdz. 10), znajduje si¢ szereg
przepiséw potwierdzajacych ich prawo do obrony urzeczywistniane takze poprzez prawo
do ustanowienia obroncy (art. 135f ust. 3, 4 1 5, art. 1351 ust. 2, art. 135m ust. 61 7) i jego



udziat w postgpowaniu dyscyplinarnym. Jednak w zakwestionowanym art. 135f ust. 1 pkt
4 ustawy o Policji nastapito istotne zawgzenie zakresu prawa do obrony. Obwinionemu
pozostawiono jedynie prawo do ustanowienia obroncy ,za jego zgoda sposrod
policjantéw”.

Roéwniez na podstawie art. 70 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 1999 r. o Stuzbie Celnej
(Dz. U. 22004 r. Nr 156, poz. 1641, ze zm.; dalej: ustawa o Stuzbie Celnej) obwiniony ma
prawo korzystania z pomocy wybranego przez siebie obroncy ,,sposrod funkcjonariuszy
celnych”.

Istota powyzszych regulacji, kwestionowana przez wnioskodawce w pierwszej
kolejnosci, jest ograniczenie (zawgzenie) kregu podmiotdw, sposrdd ktérych obwiniony w
postgpowaniu dyscyplinarnym ma prawo wybraé sobie obroncg, wylacznie do
funkcjonariuszy danej stuzby. Odebranie funkcjonariuszom uprawnienia do ustanowienia
obronca w postgpowaniu dyscyplinarnym adwokata czy radcy prawnego uniemozliwito
realizowanie istotnego elementu prawa do obrony (w sensie formalnym),
zagwarantowanego kazdemu w art. 42 ust. 2 Konstytucji.

2. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej okresla podstawowe zasady
odpowiedzialnos$ci karnej, w tym prawo do obrony, o ktorym mowi art. 42 ust. 2. Zgodnie
z tym przepisem: ,,Kazdy, przeciw komu prowadzone jest postgpowanie karne, ma prawo
do obrony we wszystkich stadiach postgpowania. Moze on w szczegdlnosci wybrad
obroncg lub na zasadach okreslonych w ustawie korzysta¢ z obroncy z urzedu”.

Jak stwierdzit Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 17 lutego 2004 r., sygn. SK
39/02, ,konstytucyjne prawo do obrony nalezy rozumie¢ szeroko, jest ono bowiem nie
tylko fundamentalna zasada procesu karnego, ale tez elementarnym standardem
demokratycznego panstwa prawnego. Prawo to przystuguje kazdemu od chwili wszczgcia
przeciwko niemu postgpowania karnego (w praktyce od chwili przedstawienia zarzutow)
az do wydania prawomocnego wyroku, obejmuje rdéwniez etap postgpowania
wykonawczego. Prawo do obrony w procesie karnym ma wymiar materialny i formalny.
Obrona materialna to moznos$¢ bronienia przez oskarzonego jego interesow osobiscie (np.
mozno$¢ odmowy skladania wyjasnien, prawo wgladu w akta 1 sktadania wnioskow
dowodowych). Obrona formalna to prawo do korzystania z pomocy obroncy z wyboru lub
z urzgdu. Obronca jest pelnomocnikiem oskarzonego, jego procesowym przedstawicielem,
a jego gldéwnym zadaniem jest ochrona oskarzonego w taki sposob, by cel procesu karnego
osiagnigty zostal z zagwarantowaniem prawa do obrony. Charakter dziatan obroncy
determinowany jest interesem prawnym oskarzonego, dla ktérego ochrony przepisy
procedury karnej przewiduja szereg koniecznych uprawnien” (OTK ZU nr 2/A/2004, poz.
7).

Nie ulega watpliwosci, ze postgpowania karnego, o ktorym wprost moéwi art. 42
ust. 2 Konstytucji, nie mozna utozsamia¢ z postgpowaniem dyscyplinarnym. Z drugiej
jednak strony Trybunal Konstytucyjny zawsze stal na stanowisku, ze ,,wszystkie
gwarancje, ustanowione w rozdziale II Konstytucji, znajduja zastosowanie takze wowczas,
gdy mamy do czynienia z postgpowaniem dyscyplinarnym. Gwarancje te odnosza si¢
bowiem do wszelkich postgpowan represyjnych, tzn. postgpowan, ktérych celem jest
poddanie obywatela jakiej§ formie ukarania lub jakiej§ sankcji, a wigc takze postgpowan
dyscyplinarnych”. Taki wniosek wyprowadzit Trybunat Konstytucyjny z zasady
demokratycznego panstwa prawnego (orzeczenia z: 7 marca 1994 r., sygn. K. 7/93, OTK
1994, cz. 1, s. 41 1 26 kwietnia 1995 r., sygn. K. 11/94, OTK 1995, cz. 1, s. 137) jeszcze
pod rzadami poprzednich przepiséw konstytucyjnych. Trybunat Konstytucyjny jest tez
zdania, ze konstatacja ta nie stracita aktualno$ci na gruncie nowej Konstytucji, a tym
samym przepisy art. 42-45, a takze art. 78 Konstytucji znajduja zastosowanie do oceny nie



tylko regulacji o stricte karnym charakterze, ale tez odpowiednio do innych regulacji o
represyjnym charakterze. Niewatpliwie znajduja tez one zastosowanie do podstaw i
procedury odpowiedzialnos$ci dyscyplinarnej, bo — jak wskazuje doktryna prawa karnego
»Zjawisko karania nie ogranicza si¢ wylacznie do sfery panstwowego prawa karnego.
Najblizsze panstwowemu prawu karnemu jest prawo dyscyplinarne, ktore wprost uwazac
mozna za szczegllng galaz czy rodzajowa odmiang prawa karnego” (M. Cieslak, Polskie
prawo karne. Zarys systemowego ujecia, Warszawa 1994, s. 22-23; wyrok z 8 grudnia
1998 1., sygn. K. 41/97, OTK ZU nr 7(19)/98, poz. 117, s. 655).

Stanowisku temu Trybunat Konstytucyjny dawat bezposrednio wyraz w kolejnych
orzeczeniach. I tak w wyroku z 8 lipca 2003 r. sygn. P 10/02, odnoszac si¢ do gwarancji
zawartych m.in. w art. 42 Konstytucji, stwierdzil, ze ,,zakres przedmiotowy stosowania
wymienionych gwarancji wyznacza konstytucyjne pojgcie «odpowiedzialno$ci karnej». W
ocenie Trybunatu konstytucyjne znaczenie tego pojgcia nie moze by¢ ustalane poprzez
odwotanie si¢ do obowiazujacego ustawodawstwa, w przeciwnym przypadku analizowany
przepis utracitby swoje znaczenie gwarancyjne. Z tego wzgledu nalezy przyjaé, ze zakres
stosowania art. 42 Konstytucji obejmuje nie tylko odpowiedzialno$¢ karna w $cistym tego
stowa znaczeniu, a wigc odpowiedzialno§¢ za przestgpstwa, ale rowniez inne formy
odpowiedzialnos$ci prawnej zwigzane z wymierzaniem kar wobec jednostki” (OTK ZU nr
6/A/2003, poz. 62, s. 801). Poglad ten powtorzyl Trybunat Konstytucyjny réwniez w
wyroku z 26 listopada 2003 r. sygn. SK 22/02 (OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 97, s. 1118-
1119).

Na podstawie przytoczonych wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego mozna
sformutowa¢ tez¢ o obowiazku ustawodawcy takiego uksztaltowania przepisow
regulujacych wszelkiego rodzaju postgpowania dyscyplinarne, by, tak jak w postgpowaniu
karnym, zapewniatly odpowiedni poziom prawa do obrony, w wymiarze materialnym i
formalnym. Wychodzac od tej tezy, nie mozna mie¢ watpliwosci, ze prawo do obrony, o
ktorym moéwi  art. 42 ust. 2 Konstytucji, jest adekwatnym wzorcem kontroli
konstytucyjnosci zakwestionowanych w niniejszej sprawie przepisOw ustaw o Strazy
Granicznej, Policji 1 Stuzbie Celne;.

3. Zakwestionowane przepisy ustaw o Strazy Granicznej, Policji i Stuzbie Celnej
przyznaja obwinionym w postgpowaniu dyscyplinarnym prawo do wyboru obroncy,
jednoczesénie jednak ograniczaja — o czym byta juz mowa — mozliwo$¢ wyboru wylacznie
do funkcjonariuszy danej stluzby. Taka regulacja musi budzi¢ zastrzezenia co do
formalnego wymiaru prawa do obrony. Obrona powierzona funkcjonariuszowi Strazy
Granicznej, Policjantowi czy funkcjonariuszowi Stuzby Celnej — nie gwarantuje, nawet
przy dolozeniu przez nich najwyzszej starannosci, nalezytego poziomu obrony
obwinionego, ktory w wigkszym stopniu zapewni¢ moze zawodowy prawnik. Ponadto,
czynno$ci zwigzane z obrona — na co zwraca uwagg Prokurator Generalny —
funkcjonariusz wykonuje obok swych podstawowych, wynikajacych z charakteru stuzby,
obowiazkow, nie przestajac by¢ takze funkcjonariuszem usytuowanym w okres$lonej
strukturze, w warunkach podleglosci stuzbowej, majacym naturalne dla kazdego aspiracje
zawodowe. Nieprofesjonalny pelnomocnik — jak ujal to syntetycznie wnioskodawca — nie
bedzie w stanie zapewni¢ nalezytej obrony chociazby dlatego, ze z ewentualnym
przetozonym dyscyplinarnym taczy go stosunek podlegtosci stuzbowe;.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego rozwiazan przyjetych w zaskarzonych
przepisach nie mozna bronié¢, powotujac si¢ na specyfike tzw. stuzb mundurowych. W
wypadku tych stuzb, jak i w innych wypadkach, ograniczenie praw jednostki musi mie¢
odpowiednie uzasadnienie, innymi stowy musi by¢ proporcjonalne. ,,Wedhig ustalonego
stanowiska Trybunatu do wyrazajacego te¢ zasadg art. 31 ust. 3 Konstytucji nalezy si¢



odwotywaé¢ w sytuacji konfliktu dwoch wartosci: z jednej strony chodzi o konstytucyjna
wolno$¢ lub prawo jednostki, z drugiej — o ochrong bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, ochrone srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i1 praw
innych osob. Przy spelnieniu pewnych warunkéw dopuszcza si¢ ograniczenie praw
jednostki dla ratowania wskazanych dobr (...) zgodnos$¢ z Konstytucja ograniczenia zalezy
od odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy wprowadzone ograniczenie — obiektywnie rzecz
ujmujac — shuzy realizacji zalozonego celu, 2) czy jest niezbg¢dne dla jego osiagnigcia, 3)
czy nie stanowi zbyt wysokiego kosztu realizacji zalozonego celu, a zatem — czy
poswigcone dobro pozostaje we wilasciwej proporcji do osiagnigtego efektu (por. L.
Garlicki, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w 2000 r., ,Przeglad Sadowy” nr
9/2001, s. 97 1 tam powotane orzeczenia Trybunatu). Zbadanie zasadno$ci zarzutu
naruszenia zasady proporcjonalno$ci wymaga zawsze wskazania konkurujacych ze soba
dobr chronionych, a zatem ustalenia, jakie prawo czy wolno$¢ konstytucyjna ogranicza
kwestionowany przepis i dla jakiej warto$ci ustawodawca wprowadza ograniczenie”
(wyrok z 29 stycznia 2002 r., sygn. K 19/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 1).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego Rzecznik Praw Obywatelskich w sposob
przekonujacy wykazal we wniosku, iz brak jest uzasadnienia stanowiska, ze
kwestionowane przepisy miaty na celu ochrong interesu publicznego czy interesu stuzby.
Jest tak juz chociazby z tego powodu, ze niektére ustawy pragmatyczne przewiduja
mozliwo$¢ ustanawiania pelnomocnikiem adwokata lub radce prawnego (z dnia: 16 marca
2001 r. o Biurze Ochrony Rzadu — Dz. U. z 2004 r. Nr 163, poz. 1712, ze zm.; 14 listopada
1996 r. w sprawie regulaminu dyscyplinarnego funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej — Dz.
U. Nr 135, poz. 634, ze zm. oraz 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy Pozarnej — Dz.
U. z 2002 r. Nr 147, poz. 1230, ze zm.), a postgpowania dyscyplinarne w duzej mierze sa
podobne dla wszystkich stuzb mundurowych. Stanowisko wnioskodawcy popart zaré6wno
Prokurator Generalny, jak 1 Sejm. Nie ma wigc watpliwosci, ze zawarte w
kwestionowanych przepisach ograniczenia prawa wyboru obroncy naruszaja zasade
proporcjonalno$ci wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4. Odnoszac si¢ do zarzutu wnioskodawcy, iz nie wprowadzajac przepisow
przejsciowych dla postegpowan dyscyplinarnych wobec funkcjonariuszy Strazy Granicznej,
bedacych ,,w toku”, ustawodawca naruszyt zasady techniki normotworczej, ztamat zakaz
retroakcji oraz naruszyl zasadg¢ bezpieczenstwa prawnego 1 pewnosci prawa, a w
konsekwencji naruszyt art. 2 Konstytucji, nalezy zaznaczy¢, ze zakres tego wzorca kontroli
konstytucyjnosci prawa byt przedmiotem wielu rozwazan Trybunalu Konstytucyjnego w
licznych orzeczeniach.

W utrwalonym orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego przyjmuje si¢, ze ,,w
demokratycznym panstwie prawnym jedna z podstawowych zasad okreslajacych stosunki
migdzy obywatelem a panstwem jest zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa. Jest to niekwestionowana cecha charakterystyczna
demokratycznego panstwa prawnego (...). Zasada zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci prawa, a wigc takim zespole cech
przystugujacych prawu, ktore zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja
jej decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu o petng znajomos¢ przestanek dziatania
organow panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania moga pociagnac
za soba. Jednostka winna mie¢ mozliwos¢ okredlenia zaréwno konsekwencji
poszczegolnych zachowan i zdarzen na gruncie obowiazujacego w danym momencie stanu
prawnego, jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w sposob arbitralny.
Bezpieczenstwo prawne jednostki zwiazane z pewnoscia prawa umozliwia wigc
przewidywalno$¢ dziatan organdw panistwa, a takze prognozowanie dziatan wlasnych. W



ten sposob urzeczywistniana jest wolnos¢ jednostki, ktéra wedlug swoich preferencji
uktada swoje sprawy i przyjmuje odpowiedzialno$¢ za swoje decyzje, a takze jej godnose,
poprzez szacunek porzadku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty
(...). Warto$ci te, przy zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego
rozstrzygnigcie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okoliczno$ciach nie mogla
byta go przewidzie¢, szczegodlnie za§ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca
mogt przypuszcza¢, ze gdyby jednostka przewidywata zmiang prawa, bylaby inaczej
zadecydowata o swoich sprawach (...). Chodzi tu wigc nie o ten aspekt pewnosci prawa,
ktory odnosi si¢ do wzglednej stabilnosci porzadku prawnego, majacy zwiazek z zasada
legalnosci, lecz o pewno$¢ prawa rozumiang jako pewno$¢ tego, iZ w oparciu o
obowiazujace prawo obywatel moze ksztattowac swoje stosunki zyciowe. W tym drugim
sensie ,,prawo pewne” (pewno$¢ prawa) oznacza takze ,,prawo sprawiedliwe”. Takie
rozumienie zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz
bezpieczenstwa prawnego jednostki stato si¢ trwala linia orzecznictwa Trybunatlu
Konstytucyjnego” (wyrok z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz.
138).

Trybunat Konstytucyjny dostrzega jednocze$nie, ze ,bezpieczenstwo prawne
jednostki pozostawa¢ moze w kolizji z innymi warto$ciami, ktorych realizacja wymaga
wprowadzenia zmian do systemu prawnego. Jednostka ma prawo jednak oczekiwac, ze
regulacja prawna nie zostanie zmieniona na jej niekorzy$¢ w sposéb arbitralny.
Prawodawca nie moze w sposob dowolny ksztattowac tresci obowiazujacych norm,
traktujac je jako instrument do osiagania stale to innych celow, ktére sobie dowolnie
wyznacza. Poddanie wcze$niej na innej podstawie ustawowej uksztattowanych stosunkow
prawnych dziataniu nowego i bardziej niekorzystnego dla obywateli prawa pozostaje w
sprzeczno$ci z konstytucja wowczas, kiedy tego rodzaju konstrukcja prawna (...) razaco
ostabia zaufanie obywatela do prawa, nie rekompensujac tego skutku konieczng ochrona
innych, konstytucyjnie uznawanych wartosci” (orzeczenie z 31 maja 1996 r., sygn. K.
9/95, OTK ZU nr 1/1996, poz. 2, s. 57). Swoboda ustawodawcy w ksztaltowaniu tresci
prawa ,,jest (...) rownowazona istnieniem po stronie ustawodawcy obowiazku szanowania
proceduralnych aspektow zasady demokratycznego panstwa prawnego, a w szczeg6lnosci
szanowania zasad «przyzwoitej legislacji». Zasady te stanowiace przejaw ogolnej zasady
zaufania obywatela do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa — wyrazaja si¢ m.in.
obowiazkiem ustawodawcy do ustanawiania (odpowiedniego) vacatio legis oraz do
nalezytego formutowania przepisow przejsciowych” (wyrok z 5 stycznia 1999 r., sygn. K.
27/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 1, s. 7-8). Na konieczno$¢ zachowania przez ustawodawce
szczegllnych regut techniki legislacyjnej przy zmianach obowiazujacego stanu prawnego
Trybunat zwracat réwniez uwage w wyroku z 13 kwietnia 1999 r. (sygn. K. 36/98). ,,Na
ustawodawcy cigzy wtedy obowiazek starannego uwzgledniania za pomoca powszechnie
przyjetych technik stanowienia prawa, ze szczegdlnym uwzglednieniem techniki
przepisow przejsciowych, ochrony praw stusznie nabytych i ochrony intereséw bgdacych
w toku (...). Ustawodawca chcac pozostawaé w zgodzie z klauzula demokratycznego
panstwa prawnego musi uwzglednia¢ przy kolejnych modyfikacjach stanu prawnego jego
konsekwencje faktyczne i prawne, jakie zrodzit on do chwili wejScia w zycie nowych
uregulowan. W zwiazku z tym, ze demokratyczne panstwo prawne oznacza panstwo, w
ktorym chroni si¢ zaufanie obywatela do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa,
ustawodawca dokonujac kolejnych zmian stanu prawnego nie moze straci¢ z pola widzenia
intereséw podmiotdw, jakie uksztattowaly si¢ przed dokonaniem zmiany stanu prawnego”
(OTK ZU nr 3/1999, poz. 10, s. 241).

Ustawa o Strazy Granicznej w ramach postgpowania dyscyplinarnego
funkcjonariuszy Strazy Granicznej przewidywata mozliwo$¢ korzystania z pomocy
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obroncy — w tym adwokata i radcy prawnego. Z dniem wejScia w zycie ustawy o zmianie
ustawy o Strazy Granicznej (23 czerwca 2005 r.) obronca w postgpowaniu dyscyplinarnym
mogt zosta¢ wylacznie wskazany przez obwinionego funkcjonariusz Strazy Graniczne;j.
Wprowadzona zmiana spowodowala — jak wynika z informacji przedstawionych przez
Rzecznika, zebranych na podstawie kierowanych do niego skarg — ze udzielone wczesniej
adwokatom czy radcom petnomocnictwa do obrony staly si¢ prawnie bezskuteczne, a tym
samym funkcjonariusze — w stosunku do ktoérych prowadzone byly postgpowania
dyscyplinarne — pozbawieni zostali uprawnienia do skorzystania z profesjonalnej pomocy
prawnej. Stato si¢ to mozliwe, bo ustawodawca nie przewidzial odpowiednich przepisow
przejsciowych do postgpowan toczacych si¢ przed wejsciem w zycie ustawy o zmianie
ustawy o Strazy Graniczne;j.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego utrzymuje si¢ konsekwentnie jednolita
linia rozumienia znaczenia zakazu retroaktywnego dziatania ustanowionej normy. W wyroku
z 30 listopada 1988 r. (sygn. K. 1/88, OTK w 1988 r., poz. 6, s. 81) Trybunat stwierdzit, ze:
»Zasade niedzialania prawa wstecz TK rozumie szerzej, nie tylko jako zakaz stanowienia
norm prawnych, ktore nakazywalyby stosowa¢ nowo ustanowione normy prawne do
zdarzen, ktére miaty miejsce przed ich wejsciem w zycie 1 z ktdrymi prawo nie wigzato
dotad skutkéw prawnych (zasada lex retro non agit we wlasciwym tego stowa znaczeniu),
lecz takze jako zakaz stanowienia intertemporalnych regut, ktére maja okresli¢ tresé
stosunkow prawnych powstatych pod rzadami dawnych norm, a trwajacych w okresie
wejscia w zycie norm nowo ustanowionych, jezeli reguly te wywoluja ujemne prawne (a w
konsekwencji spoleczne) nastgpstwa dla bezpieczenstwa prawnego i poszanowania praw
nabytych. (...) zasada zaufania do panstwa wymaga, by mocy wstecznej nie nadawaé
przepisom, ktore reguluja prawa i obowiazki obywateli 1 pogarszaja ich sytuacj¢ prawng”.

W wyroku z 31 stycznia 2001 r., sygn. P. 4/99 (OTK ZU nr 1/2001, poz. 5) Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze odstgpstwo od zakazu retroaktywnosci jest dopuszczalne w
szczegblnosci wtedy, gdy ,,jest to konieczne dla realizacji wartosci konstytucyjnej, ocenione;j
jako wazniejsza od wartosci chronionej zakazem retroakcji”. Dziatanie prawa wstecz nie
oznacza naruszenia art. 2 Konstytucji, o ile tak wprowadzone przepisy polepszaja sytuacje
prawng niektorych adresatow danej normy prawnej i zarazem nie pogarszaja sytuacji
prawnej pozostatych jej adresatow (zob. wyrok TK z 25 wrze$nia 2000 r., sygn. K. 26/99,
OTK ZU nr 6/2000, poz. 186).

W analizowanej sprawie nie ma watpliwosci, ze zdarzenia bedace podstawa
wszczgceia postgpowan dyscyplinarnych 1 wszcezgcie tych wlasnie postgpowan, w stosunku
do pewnej grupy funkcjonariuszy Strazy Granicznej, miaty miejsce przed dniem wejécia w
zycie ustawy o zmianie ustawy o Strazy Granicznej. Zatem, w $wietle przedstawionych
uwag dotyczacych zasady nieretroaktywno$ci, ocena konstytucyjnosci zaskarzonych we
wniosku Rzecznika przepisow zaleze¢ bedzie od odpowiedzi na pytania:

1) czy wprowadzona regulacja spowodowata pogorszenie sytuacji prawnej adresatow
ustawy o zmianie ustawy o Strazy Granicznej oraz, w wypadku twierdzacej odpowiedzi na
to pytanie,

2) czy istnieja w rozwazanej sprawie wartosci konstytucyjne wymagajace ochrony,
ktérych realizacja nie byla mozliwa bez retroaktywnego wprowadzenia zaskarzonych
przepisow.

Dokonana przez Trybunat Konstytucyjny analiza procesu legislacyjnego, w wyniku
ktorego doszto do uchwalenia ustawy o zmianie ustawy o Strazy Granicznej, nie pozostawia
zadnych watpliwosci co do celu, jaki przy$wiecal projektodawcy kwestionowanej regulacji.
Celem prawodawcy bylo dostosowanie prawa krajowego do standardow prawa
wspolnotowego w zakresie Uktadu sporzadzonego w Schengen z 14 czerwca 1985 r. migdzy
rzadami panstw Unii Gospodarczej Beneluksu, Republiki Federalnej Niemiec oraz Republiki
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Francuskiej w sprawie stopniowego znoszenia kontroli na wspolnych granicach (Dz. Urz. L
239 z 22.9.2000 r.) oraz Konwencji podpisanej w Schengen z 19 czerwca 1990 r.
wykonawczej do Uktadu z Schengen z 14 czerwca 1985 r. w sprawie stopniowego znoszenia
kontroli na wspdlnych granicach (Dz. Urz. L 239 z 22.9.2000 r.). Pozbawienie adwokatow
czy radcow prawnych mozliwosci pelnienia funkcji obroncy w  postgpowaniu
dyscyplinarnym nie bylo bezposrednim celem tej nowelizacji. Uzasadnienie do projektu
ustawy o zmianie ustawy o Strazy Granicznej (druk sejmowy nr 3348) nie zawiera zadnej
argumentacji wskazujacej na potrzebg tej zmiany.

Trybunal Konstytucyjny podziela wyrazony we wniosku Rzecznika poglad, ze
odebranie mozliwosci skorzystania z profesjonalnej pomocy prawnej w postgpowaniu
dyscyplinarnym, bedacym ,w toku”, niewatpliwie pogorszylo sytuacj¢ prawna
funkcjonariuszy Strazy Graniczne;.

Trybunat nie znalazt réwniez uzasadnienia, by retroaktywne wprowadzenie
zaskarzonych przepisow mogto zosta¢ uznane za zgodne z art. 2 Konstytucji z uwagi na inne
konstytucyjne wartosci, ktérych ochrona uprawniataby prawodawce do ograniczenia prawa
do obrony funkcjonariuszy Strazy Graniczne;.

W s$wietle poczynionych uwag Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze prawodawca, nie
wprowadzajac w ustawie o zmianie ustawy o Strazy Granicznej przepisOw przejSciowych
dla postgpowan dyscyplinarnych bedacych w ,toku”, naruszyl zasady techniki
prawodawczej, zasad¢ niedzialania prawa wstecz oraz zasadg bezpieczenstwa prawnego i
pewnosci prawa, a tym samym naruszyt art. 2 Konstytucji.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



