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WYROK'
z dnia 16 listopada 1999 r.
Sygn. SK 11/99

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marian Zdyb — przewodniczacy
Wiestaw Johann
Ferdynand Rymarz — sprawozdawca

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu na rozprawie 16 listopada 1999 r. skargi konstytucyjnej Agnieszki
T., z udziatem umocowanych przedstawicieli uczestnikdw postgpowania: pelnomocnika
skarzacej, Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji, Komendanta Giéwnego Strazy
Granicznej, Rzecznika Praw Obywatelskich oraz Prokuratora Generalnego, w sprawie
zgodno$ci:
§ 38 wust. 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i
Administracji z dnia 10 grudnia 1997 r. w sprawie udzielania
wyrdznien oraz postgpowania dyscyplinarnego w stosunku do
funkcjonariuszy Strazy Granicznej (Dz.U. Nr 154, poz. 1015) z art. 45
ust. 1, art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji RP

orzeka:

1. Paragraf 38 ust. 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i
Administracji z dnia 10 grudnia 1997 r. w sprawie udzielania wyréznien oraz
postepowania dyscyplinarnego w stosunku do funkcjonariuszy Strazy Granicznej
(Dz.U. Nr 154, poz. 1015) jest niezgodny z art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

2. Paragraf 38 ust. 5 rozporzadzenia powolanego w pkt. 1 wyroku nie jest
niezgodny z art. 45 ust. 1i art. 77 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

3. Utrata mocy obowiazujacej paragrafu 38 ust. 5 rozporzadzenia powolanego w
pkt. 1 wyroku nastapi 16 listopada 2000 roku.

Uzasadnienie:

" Tekst sentencji opublikowany zostat w Dz.U. Nr 93, poz. 1084.



1. W skierowanej do Trybunalu Konstytucyjnego 14 kwietnia 1999 r. skardze
konstytucyjnej, pelnomocnik skarzacej - Agnieszki T., zakwestionowal przepis § 38 ust. 5
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji z 10 grudnia 1997 r. w
sprawie udzielania wyroznien oraz postgpowania dyscyplinarnego w stosunku do
funkcjonariuszy Strazy Granicznej (dalej: rozporzadzenie), zarzucajac niezgodnos$¢ jego
tre$ci z art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2 1 art. 78 Konstytucji RP.

Orzeczeniem Komendanta Glownego Strazy Granicznej z 19 stycznia 1999 r.
skarzacej] wymierzona zostata kara dyscyplinarna wydalenia ze sluzby w Strazy
Granicznej. W zwiazku ze skierowanym przez skarzaca wnioskiem o ponowne
rozpatrzenie sprawy, dziatajac na podstawie zakwestionowanego w skardze przepisu
rozporzadzenia, Komendant Gtéwny Strazy Granicznej wydal 19 marca 1999 r. decyzjg
utrzymujaca w mocy orzeczenie o ukaraniu skarzacej. W decyzji zawarto jednocze$nie
pouczenie o ostatecznym jej charakterze i braku mozliwo$ci wniesienia odwotania, jak i
skargi do Naczelnego Sadu Administracyjnego. W ocenie petnomocnika skarzacej
kwestionowany przepis, wykluczajac mozliwos¢ wniesienia odwotania przez
funkcjonariusza Strazy Granicznej, ukaranego orzeczeniem dyscyplinarnym wydanym
przez Komendanta Gléwnego, narusza obowiazujacy w Rzeczypospolitej Polskiej
porzadek prawny, w szczeg6élnosci przez nierespektowanie zasady dwuinstancyjnosci
postgpowania. Godzi tez w gwarantowane konstytucyjnie prawo kazdego obywatela do
rozpatrzenia jego sprawy przez wlasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad. W
skardze podkresla sig¢, ze ewentualne wyjatki od konstytucyjnej zasady zaskarzania
orzeczen i decyzji wydanych w I instancji okresla¢ moze ustawa, nie za$ akt wykonawczy,
jakim jest rozporzadzenie. Zdaniem pelnomocnika skarzacej, przewidziane w § 38 ust. 5
rozporzadzenia wytaczenie mozliwosci wniesienia odwotania od orzeczenia Komendanta
Gltownego Strazy Granicznej powoduje, ze postgpowanie dyscyplinarne w takiej sytuacji
ma charakter jednoinstancyjny. Przystugujacy ukaranemu wniosek o ponowne rozpatrzenie
sprawy rozpoznawany jest bowiem przez ten sam organ, ktory wydat orzeczenie. W ocenie
petnomocnika skarzacej, taka sytuacja prowadzi do naruszenia prawa obywatela do
wykonywania zawodu, bez jednoczesnej mozliwos$ci odwolania si¢ przez ukaranego do
niezawistego i bezstronnego sadu.

2. Minister Spraw Wewngtrznych 1 Administracji, wystgpujacy w sprawie jako
uczestnik postgpowania, przedstawil swoje stanowisko w pismie z 27 lipca 1999 r. Nie
podzielit w nim zarzutow skarzacej, podkreslajac, ze kwestionowane rozporzadzenie
wydane zostato na podstawie delegacji z art. 141 ust. 2 ustawy o Strazy Granicznej. W
ocenie Ministra, tre$§¢ rozporzadzenia miesci si¢ w granicach upowaznienia ustawowego,
obejmujacego m.in. zagadnienie “uprawnienia do odwotania si¢ od wymierzonych kar
dyscyplinarnych do organu wyzszej instancji”. Brak mozliwo$sci wnoszenia skargi do
Naczelnego Sadu Administracyjnego na orzeczenia konczace postgpowania dyscyplinarne
wynika natomiast zarOwno z treSci przepisOw ustawy o Strazy Granicznej, jak 1 z
dyspozycji art. 19 ust. 3 ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym, zgodnie z ktorym
w sprawach dyscyplinarnych wlasciwos¢ tego sadu jest wylaczona. Zasada racjonalnosci
prawodawcy, jak 1 wymogi spdjnosci systemu prawa, przemawiaja - zdaniem Ministra - na
rzecz uznania prawidlowosci rozporzadzenia. Minister Spraw Wewngtrznych 1
Administracji odrzucit takze zarzut naruszenia art. 78 konstytucji, wskazujac, ze
przewidziany w kwestionowanym przepisie rozporzadzenia $rodek zaskarzenia speinia
wymogi, jakie stawia w tym zakresie regulacja konstytucyjna. W pismie Ministra
poinformowano jednocze$nie, iz trwaja prace legislacyjne nad projektem nowelizacji



ustawy o Strazy Granicznej, obejmujacej swoja trescia prawo wnoszenia skarg do
Naczelnego Sadu Administracyjnego na orzeczenia konczace postgpowanie dyscyplinarne.

3. Komendant Gtowny Strazy Granicznej wyrazit swoje stanowisko w pismie z dnia
7 lipca 1999 r. Uznajac niezasadno$¢ zarzutéw skarzacej, przedstawil argumentacje
zblizona do prezentowanej w stanowisku Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji.
Podkreslil, ze wylaczenie drogi sadowej w sprawach dyscyplinarnych nastapito z woli
ustawodawcy, ktory dal temu wyraz poprzez brak stosownej regulacji w ustawie o Strazy
Granicznej, jak 1 przez wylaczenie wynikajace z art. 19 pkt 3 ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym. W ten sposob zdeterminowany zostat ksztalt unormowan przyjetych w
kwestionowanym rozporzadzeniu. Komendant Gtowny Strazy Granicznej wskazal tez na
dodatkowe przestanki uzasadniajace wylaczenie instytucji postgpowan dyscyplinarnych
spod kontroli sadu, zwiazane z konieczno$cia zapewnienia sprawnego funkcjonowania
organéw administracji rzadowej, odmiennoscia tej kategorii postgpowan, jak i
szczegdlnym charakterze zatrudnienia, jakim jest pelnienie sluzby. Podkreslajac
rozbiezno$¢ tego rodzaju wyltaczen (zastosowanych nie tylko wobec funkcjonariuszy
Strazy Granicznej) z obowiazujacymi regulacjami konstytucyjnymi, poinformowal o
prawach nad stosowna zmiang ustawy o Strazy Granicznej. W ocenie Komendanta
Gltoéwnego Strazy Granicznej nie jest réwniez zasadny zarzut naruszenia art. 78
konstytucji, albowiem skorzystanie z przewidzianego w § 38 ust. 5 $rodka zaskarzenia
powoduje, ze postegpowanie dyscyplinarne nie ma wéwczas charakteru jednoinstancyjnego.
Jednoczesnie Komendant Giowny Strazy Granicznej zwrécit si¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego, aby rozpoznajac sprawg rozwazyl celowos¢ skorzystania z kompetencji
przewidzianej w art. 190 ust. 3 konstytucji, co pozwoliloby uniknaé zaistnienia luki w
systemie prawa i umozliwito prawodawcy wprowadzenie stosownych zmian w
obowiazujacych przepisach.

4. Prokurator Generalny zajat stanowisko wobec skargi w pismie z 2 lipca 1999 r.
Dokonat w nim analizy obowiazujacego stanu prawnego w zakresie odpowiedzialno$ci
dyscyplinarnej funkcjonariuszy Strazy Granicznej. Odwolujac si¢ do pogladow
wyrazonych w dotychczasowych orzeczeniach Trybunalu Konstytucyjnego, a
dotyczacych prawa do sadu, Prokurator Generalny uznal, Ze zakwestionowana regulacja
rozporzadzenia prawo to narusza. Podkreslit okolicznos$¢, iz wytaczenie prawa do sadu
nastapito w niniejszej sprawie na mocy unormowan zawartych w akcie o randze nizszej niz
ustawa, 1 to w sytuacji, gdy dyrektywa zakazujaca zamykania drogi sadowej, przewidziana
w art. 77 ust. 2 konstytucji, odnosi si¢ do tresci ustaw. Tym bardziej wigc przemawia to na
rzecz niedopuszczalnosci tego rodzaju ograniczenia. Prokurator Generalny wskazatl
ponadto na - zblizony do prawa karnego - represyjny charakter odpowiedzialnosci
dyscyplinarnej, co dodatkowo uzasadnia konieczno$¢ zagwarantowania wilasciwych
srodkdw ochrony praw pracowniczych. Takim $rodkiem - przynajmniej w instancji
odwotawczej - winno by¢ wilasnie konstytucyjne prawo sadu.

5. Swoj udziat w postgpowaniu w sprawie skargi Agnieszki T. zglosit takze
Rzecznik Praw Obywatelskich. W pismie z 4 sierpnia 1999 r. przedstawil swoje
stanowisko, opowiadajac si¢ za uznaniem niezgodnosci § 38 ust. 5 rozporzadzenia z art. 45
ust. 1 1 art. 77 ust. 2 konstytucji. Analizujac kwestionowana regulacj¢, Rzecznik Praw
Obywatelskich zwrocit uwage na te rozwiazania rozporzadzenia, ktore daja
Komendantowi Glownemu Strazy Granicznej prawo orzekania w pierwszej instancji w
kazdym postgpowaniu, co oznacza w konsekwencji zamknigcie drogi odwolawczej i to bez
mozliwo$ci pdzniejszej sadowej kontroli. Podkreslit, Ze odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna,
jakiej podlegaja funkcjonariusze Strazy Granicznej moze wigza¢ si¢ z ingerencja w
konstytucyjne wolnosci i1 prawa jednostki, przede wszystkim w gwarantowane przez art. 60
konstytucji prawo obywateli dostgpu do shuzby publicznej na jednakowych zasadach.



Odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, jak 1 unormowan
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych (art. 14) oraz Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych wolnosci (art. 6 ust. 1),
stwierdzil, ze przepisy pozbawiajace obywatela ochrony sadu, takze w sprawach
wynikajacych ze stosunku stuzbowego, jak i w sprawach dyscyplinarnych, winny by¢
uznane za niekonstytucyjne. Z art. 45 ust. 1 konstytucji wynika bowiem jednoznacznie, ze
wola prawodawcy jest, aby prawem do sadu obja¢ mozliwie najszerszy zakres spraw, za$
wylaczenia tego prawa nie moga uzasadnia¢ ani specyfika sprawy, ani szczegdlny tryb
postgpowania.

I

Na rozprawie petnomocnik skarzacej poparl skarge i argumenty w niej zawarte.
Sprecyzowat, ze wzorcem kontroli zaskarzonego przepisu rozporzadzenia sa: art. 45 ust. 1,
art. 77 ust. 2 oraz wskazany w uzasadnieniu skargi art. 78 konstytucji. Podnidst, ze
zaskarzony przepis narusza prawo do dwuinstancyjnego post¢gpowania dyscyplinarnego
oraz zamyka droge¢ do sadu.

Pelnomocnik Rzecznika Praw Obywatelskich oraz wystepujacy w imieniu
Prokuratora Generalnego prokurator Prokuratury Krajowej przytaczyli si¢ do zarzutow i
argumentacji pelnomocnika skarzacej oraz zwrocili uwagg na okoliczno$¢, ze
przewidziane w zaskarzonym przepisie prawo obwinionego o ponowne rozpatrzenie
sprawy przez Komendanta Gloéwnego Strazy Granicznej nie spelnia wymogu
dewolutywnosci. Podtrzymali zarzuty, ze zaskarzony przepis zamyka obwinionemu drogg
do sadu. Whniesli o stwierdzenie niekonstytucyjnosci tego przepisu.

Pelnomocnicy Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji oraz Komendanta
Gloéwnego Strazy Granicznej nie zgodzili si¢ z zarzutami skargi konstytucyjnej i zgodnie
podnosili, ze droge do sadu skarzacej nie zamyka przepis § 38 ust. 5 kwestionowanego
rozporzadzenia, lecz postanowienie ustawy o Naczelnym Sadzie Administracyjnym 1i
ustawy o Strazy Granicznej. Za wystarczajaca regulacj¢ uznali prawo obwinionego do
wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy przez ten sam podmiot, ktory orzekat w pierwszej
instancji. Poinformowali, iz do Sejmu zostal wniesiony projekt ustawy o Strazy
Granicznej, w ktorym przewiduje si¢ odwolanie do sadu od orzeczenia dyscyplinarnego.

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastgpuje:

1. Zakwestionowany przez pelnomocnika skarzacej przepis zamieszczony jest w
rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji w sprawie udzielania
wyrdznien oraz postgpowania dyscyplinarnego w stosunku do funkcjonariuszy Strazy
Granicznej. Podstawe prawna (kompetencyjna jak 1 merytoryczna) dla wydania tego aktu
stanowi art. 141 ust. 2 ustawy o Strazy Granicznej, zgodnie z ktorym: “Szczegdtowe
zasady 1 tryb udzielania wyrdznien, przeprowadzania postgpowania dyscyplinarnego,
wymierzania w nim kar i ich wykonywania, odwolywania si¢ od wymierzonych kar, a
takze wlasciwosci przetozonych w tych sprawach okresla Minister Spraw Wewngtrznych 1
Administracji w drodze rozporzadzenia”. Udzieleniu ministrowi kompetencji do
unormowania wskazanych w upowaznieniu materii, towarzyszylo jednocze$nie
uregulowanie w ustawie (rozdzial 14) szeregu podstawowych materialnych zagadnien



zwiazanych z odpowiedzialnoscia dyscyplinarna 1 karna funkcjonariuszy Strazy
Graniczne;j. | tak, okreslony zostal zakres przedmiotowy odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej
(art. 134 1 art. 135 ust. 1), katalog kar dyscyplinarnych (art. 136), problematyka
przedawnienia (art. 137) oraz zbiegu postgpowania dyscyplinarnego z innymi rodzajami
odpowiedzialnos$ci (art. 138-140). Zwraca wigc uwage okoliczno$¢, iz przewidujac
okreslenie w drodze rozporzadzenia ‘“‘szczegdtowych zasad 1 trybu przeprowadzania
postgpowania dyscyplinarnego” oraz ‘“odwotywania si¢ od wymierzonych kar”,
prawodawca nie zamiescit w samej ustawie o Strazy Granicznej przepiséw, ktore mozna
by potraktowaé jako generalne i1 podstawowe zasady (wytyczne), determinujace tres$c
pézniejszej regulacji rozporzadzenia.

Zakwestionowany w skardze przepis § 38 ust. 5 znajduje si¢ w rozdziale 7
rozporzadzenia, zatytulowanym “Postgpowanie odwotawcze”. Zgodnie z tytulem
rozdziatu, przepisy w nim zawarte reguluja przebieg postgpowania prowadzonego po
wydaniu orzeczenia dyscyplinarnego w I instancji. W mysl sformutowanej w § 38 ust. 1
rozporzadzenia zasady: “Od orzeczenia dyscyplinarnego obwiniony ma prawo w terminie
7 dni zlozy¢ na piSmie odwotanie do wyzszego przelozonego za posrednictwem
przetozonego, ktory wydal orzeczenie”. Kwestionowany ust. 5 tego paragrafu ustanawia
wyjatek od powyzszej reguly, zgodnie z ktorym: “Jezeli orzeczenie wydat Komendant
Gtowny Strazy Granicznej, odwotanie od tego orzeczenia nie przystuguje. Obwiniony
moze zwroci¢ si¢ z wnioskiem do Komendanta Gtéwnego Strazy Granicznej w terminie, o
ktorym mowa w ust. 1, o ponowne rozpatrzenie sprawy. Do wniosku tego stosuje si¢
odpowiednio przepisy dotyczace odwotan od orzeczen”.

Warto w tym miejscu uwzgledni¢ réwniez tres¢ § 3 i § 4 ust. 2 rozporzadzenia,
zgodnie z ktorymi “Wtadze dyscyplinarna wobec wszystkich funkcjonariuszy posiada
Komendant Gtoéwny Strazy Granicznej” ( § 3 ust. 1), za§ “Wyzszy przetozony nad
przelozonym posiadajacym wladz¢ dyscyplinarna moze w kazdym stadium postgpowania
dyscyplinarnego realizowac¢ swoje uprawnienia z pominig¢ciem tego przetozonego, jezeli
uzna to za uzasadnione okolicznosciami sprawy” ( § 4 ust. 2). Konsekwencja takiej
regulacji jest wigc przyznanie Komendantowi Gléwnemu Strazy Granicznej
dyskrecjonalnej kompetencji do przejecia i prowadzenia w [ instancji kazdego
postgpowania dyscyplinarnego wobec funkcjonariuszy tej stuzby, przy czym organ ten jest
uprawniony do wymierzenia wowczas kazdej z okreslonych w ustawie kar
dyscyplinarnych, z kara wydalenia ze stuzby wtacznie ( § 12 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia).

Nalezy zwrdci¢ takze uwage, iz przepisy rozporzadzenia nie okreslaja przestanek
skorzystania przez obwinionego ze S$rodkow zaskarzenia w postaci odwolania badz
wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy, jedynie w § 53 ust. 1 rozporzadzenia
przewidziane jest odpowiednie zastosowanie (w sprawach nie uregulowanych
rozporzadzeniem) przepisow kodeksu postgpowania administracyjnego.

Kwestionujac konstytucyjnos¢ § 38 ust. 5 rozporzadzenia, petnomocnik skarzacej
podnidst, iz przepis ten, uniemozliwiajac obwinionemu zlozenie odwotania od orzeczenia
dyscyplinarnego, narusza obowiazujacy w Polsce system dwuinstancyjnego postgpowania
oraz godzi w prawo kazdego obywatela do sadu. Charakter podniesionych w skardze
zarzutow wymaga, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, odrgbnej ich analizy, nawiazuja
one bowiem do oddzielnych, cho¢ niewatpliwie funkcjonalnie ze soba powiazanych,
konstytucyjnych gwarancji praw i wolnosci, tzn. prawa zaskarzania orzeczen i1 decyzji
wydanych w pierwszej instancji (art. 78 konstytucji) oraz prawa do sadu (art. 45 ust. 11
art. 77 ust. 2 konstytucji).

2. Ocena zgodno$ci kwestionowanego przepisu rozporzadzenia ze wskazanym w
skardze wzorcem konstytucyjnym poprzedzona by¢ powinna uwagami o bardziej ogdlnym
charakterze. Przedmiotem niniejszej skargi jest bowiem przepis normujacy proceduralny



aspekt instytucji odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Ocena konstytucyjnosci i legalnosci
aktow normatywnych regulujacych ten wtasnie rodzaj odpowiedzialno$ci stanowita juz
wielokrotnie przedmiot postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, takze po
wejsciu w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1999 r. Niezmiennie aktualno$¢ zachowuja
poczynione przez Trybunat Konstytucyjny ustalenia dotyczace represyjnego, zblizonego
do panstwowego prawa karnego, charakteru odpowiedzialnosci dyscyplinarnej (por. M.
Cieslak, Polskie Prawo karne. Zarys systemowego ujecia, Warszawa 1994, s. 22-23).
Konsekwencja tego jest uznanie konieczno$ci respektowania w normach prawnych
determinujacych postepowanie, ktorego przedmiotem ma by¢ odpowiedzialnos¢
dyscyplinarna, gwarancji zawartych w przepisach rozdziatu II konstytucji, zwlaszcza za$
tych, wynikajacych z tresci art. 45 i art. 78 konstytucji (por. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 8 grudnia 1998 r., sygn. K. 41/97, OTK ZU Nr 7/1998, poz. 417).

Oceng konstytucyjnosci kwestionowanego w skardze przepisu rozporzadzenia
Trybunat Konstytucyjny rozpoczal od skonfrontowania jego tresci z art. 78 konstytucji.
Zgodnie z dyspozycja art. 78 konstytucji “Kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Wyjatki od tej zasady oraz tryb
zaskarzania okre$la ustawa”. Statuujac w zd. 1 art. 78 konstytucji prawo kazdej ze stron do
zakwestionowania rozstrzygni¢¢ podjetych wobec niej w postgpowaniu sadowym badz
administracyjnym, ustrojodawca postuzyt si¢ ogoélnym sformutowaniem “zaskarzenie”, nie
precyzujac charakteru i wiasciwosci srodkéw prawnych stuzacych urzeczywistnieniu tego
prawa. Zastosowanie ogolnego pojecia “zaskarzenie” pozwolito na objecie jego zakresem
réznych, specyficznych dla danej procedury, srodkéw prawnych, ktoérych cecha wspdlna
jest umozliwienie stronie uruchomienia weryfikacji podjgtego w pierwszej instancji
orzeczenia badz decyzji.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, zakresowa obszerno$¢ pojecia “zaskarzenie”
nie wyklucza jednakze dopuszczalno$ci dokonywania pewnej jego konkretyzacji,
polegajacej na wskazaniu tych elementow koniecznych danego $rodka prawnego, ktore
pozwolilyby na kazdorazowa oceng, czy w wystarczajacym stopniu shuzy on realizacji
konstytucyjnego prawa strony, gwarantowanego w art. 78 zd. 1 konstytucji.

W konteks$cie kontroli zakwestionowanego w niniejsze] skardze przepisu
rozporzadzenia rozwazenia wymaga w szczegolnosci problem, czy w §wietle art. 78 zd. 1
konstytucji konieczne jest, aby $rodek zaskarzenia rozstrzygnigcia, podjgtego wobec
strony w pierwszej instancji, spetniat wymog dewolutywnosci, a wigc aby skorzystanie z
niego przez stron¢ powodowato przeniesienie rozpatrzenia sprawy do wyzszej (drugiej)
instancji. Podkresli¢ w tym miejscu warto, ze powszechnie przyjety w doktrynie
poszczegolnych gatezi prawa procesowego jest podziat srodkéw zaskarzenia na $rodki
odwotawcze - majace charakter dewolutywny 1 inne $rodki zaskarzenia - nie majace
takiego charakteru (por. np. St. Waltos, Proces karny. Zarys systemu, Krakéw 1998).
Uzycie w art. 78 zd. 1 konstytucji ogdlnego pojgcia “zaskarzenie” nie przesadza tym
samym, do ktorej kategorii sSrodkow zaskarzenia odwoluje sig¢ ustrojodawca.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, udzielenie generalnej i1 jednoznacznej
odpowiedzi na powyzsze pytanie jest skomplikowane. Przesadza o tym chocby tres¢ art.
78 zd. 2 konstytucji, w ktorym jednoznacznie dopuszcza si¢ mozliwos¢ ustawowego
okreslenia wyjatkow od zasady zaskarzalnosci orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej
instancji. Owe wyjatki moglyby wigc przede wszystkim polega¢ na wytaczeniu
mozliwo$ci zaskarzenia danego rozstrzygnigcia podjgtego w pierwszej instancji. Gdyby
jednak jako zasadg potraktowaé takze dewolutywny charakter “zaskarzenia”, o ktoérym
mowa w art. 78 zd. 1 konstytucji, to wowczas dopuszczalne byloby ograniczenie przez
ustawodawce mozliwosci kwestionowania podjetych w pierwszej instancji rozstrzygnigc
wylacznie poprzez $rodki prawne, ktdre nie przenosityby rozstrzygnigcia sprawy do



drugiej instancji, lecz powodowaty jedynie ponowne jej rozpatrzenie przez organ, ktory
wydat zaskarzone orzeczenie badz decyzjg.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, konstytucyjna kwalifikacja konkretnych
srodkow zaskarzenia pozostawionych przez prawodawcg do dyspozycji strony,
uwzglednia¢ musi caloksztalt unormowan determinujacych przebieg danego postgpowania.
W szczegdlnosci konieczne jest zar6wno odniesienie do rodzaju sprawy rozstrzyganej w
danym postgpowaniu, struktury i charakteru organdw podejmujacych rozstrzygnigcie, jak i
wreszcie konsekwencji oddzialywania innych zasad 1 norm konstytucyjnych, w
szczegoOlnosci zas konstytucyjnej zasady prawa do sadu.

Przystepujac do oceny rozwiazania przyjetego w § 38 ust. 5 rozporzadzenia
stwierdzi¢ nalezy, ze pozostaje ono w sprzeczno$ci z unormowaniem art. 78 konstytucji.
Na pierwszy plan wysuwa si¢ w tym zakresie wadliwo$¢ formalna, polegajaca na
naruszeniu dyspozycji art. 78 zd. 2 konstytucji. Ustanowienia wyjatkow od zasady
zaskarzalnosci orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, jak 1 okreslenie trybu
zaskarzania tych rozstrzygnig¢ to materie, dla ktorych ustrojodawca expressis verbis
zastrzegl form¢ ustawowa. W przedmiotowe]j sprawie caloksztalt problematyki trybu
zaskarzania orzeczen dyscyplinarnych podejmowanych wobec funkcjonariuszy Strazy
Granicznej unormowany zostat w akcie wykonawczym do ustawy - rozporzadzeniu
Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji. Takiej oceny formalnej wadliwo$ci
kwestionowanego aktu nie zmienia okolicznos¢, iz jego zakres tresciowy zdeterminowany
zostal postanowieniem normy upowazniajacej, tzn. art. 141 ust. 2 ustawy o Strazy
Granicznej. Nie ulega watpliwosci, Ze naruszenie dyspozycji art. 78 zd. 2 konstytucji przez
kwestionowane rozporzadzenie stanowi posrednia konsekwencj¢ sposobu unormowania
problematyki trybu zaskarzania orzeczen dyscyplinarnych w  samej ustawie
upowazniajacej. Wskazywana juz lakoniczno$¢ badz wrecz milczenie ustawodawcy
odnos$nie aspektu proceduralnego odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej, spowodowato
zaistnienie swoistej luki konstrukcyjnej. Jej konsekwencja jest sytuacja, w ktérej wydanie
rozporzadzenia, nawet mieszczacego si¢ W granicach normy upowazniajacej, skutkuje
stwierdzeniem jego niezgodnosci z punktu widzenia Kkonstytucyjnych zastrzezen
dotyczacych formy regulacji prawne;.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, przepis § 38 ust. 5 rozporzadzenia narusza
takze dyspozycje¢ art. 78 zd. 1 konstytucji. Pozbawienie obwinionego funkcjonariusza
prawa do wniesienia odwotania (a wigc $rodka o charakterze dewolutywnym), w sytuacji,
gdy orzeczenie w pierwszej instancji wydal Komendant Gtéwny Strazy Granicznej i
ograniczenie prawa do zaskarzenia wylacznie do mozliwosci skierowania wniosku o
ponowne rozpatrzenie sprawy przez ten sam organ, musi by¢ uznane za naruszajace
konstytucyjne prawo strony do zaskarzenia orzeczenia podjgtego w pierwszej instancji.
Przede wszystkim, zastrzezenia - z punktu widzenia ochrony procesowych praw
obwinionego - budzi przyjgta w przepisach rozporzadzenia (w tym zakresie brak regulacji
ustawowej) konstrukcja przejmowania postgpowania dyscyplinarnego, w kazdej fazie,
bezposrednio przez Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej. Jedynym ograniczeniem
petnej arbitralnos$ci tego rodzaju decyzji jest, zawarte w § 4 ust. 2 rozporzadzenia
zastrzezenie, iz winno to by¢ uzasadnione okoliczno$ciami sprawy. Ocena zaistnienia tych
okolicznosci nalezy jednak do samego Komendanta Gtownego Strazy Granicznej, ktory w
tym zakresie nie podlega nadzorowi innych organdéw: zgodnie bowiem z § 50 ust. 1
rozporzadzenia nadzor 1 kontrola nad prawidlowym przebiegiem postgpowan
dyscyplinarnych, orzekaniem i stosowaniem kar dyscyplinarnych i wyréznien nalezy do
Komendanta Gtéwnego Strazy Graniczne;j.

Trybunal Konstytucyjny nie neguje w tym miejscu argumentow uzasadniajacych
przyznawanie takiej kompetencji, zwiazanych przede wszystkim ze specyfika



odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej funkcjonariuszy stuzb mundurowych, w ktérych
organizacja i funkcjonowanie musi by¢ oparte na hierarchicznym podporzadkowaniu, co
sita rzeczy wymusza pewne ograniczenie standardow ochrony niektérych praw. Tym
niemniej stwierdzi¢ nalezy, ze w analizowanym przypadku doszto do szczegélnie
niekorzystnego skumulowania rozwiazan utrudniajacych realizacje, nawet w
ograniczonym stopniu, gwarancji przestrzegania praw jednostek ponoszacych
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarna. Podkresli¢c nalezy bowiem okoliczno$¢, ze przejgcie
postepowania dyscyplinarnego w pierwszej instancji przez Komendanta Gtownego Strazy
Granicznej znaczaco zmienia ‘“sytuacje procesowa’ obwinionego, pozbawiajac go
mozliwo$ci wniesienia odwotania. Tym samym, konstytucyjne prawo zaskarzenia zostaje
ograniczone w takim przypadku do mozliwosci wniesienia wniosku o ponowne
rozpatrzenie sprawy, rozpoznawanego przez ten sam podmiot, ktory wydat orzeczenie w
pierwszej instancji. Uwzgledniajac okoliczno$¢, iz zaskarzenie orzeczenia dyscyplinarnego
wydanego w  pierwszej instancji stanowi jedyna proceduralng mozliwos¢
zakwestionowania rozstrzygnigcia przez funkcjonariusza Strazy Granicznej (o czym w
dalszej czegSci uzasadnienia), istotnego znaczenia nabiera to, jaki Srodek zaskarzenia
przystuguje obwinionemu.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, konstytucyjne prawo zaskarzania orzeczen i
decyzji wydanych w pierwszej instancji stanowi bardzo istotny czynnik urzeczywistniania
tzw. sprawiedliwo$ci proceduralnej. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
zwracano juz uwage na ten element proklamowanej w art. 2 konstytucji zasady
sprawiedliwosci spotecznej (zob. M. Borucka-Arctowa, Sprawiedliwos¢ proceduralna a
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego i jego rola w okresie przemian systemu prawa,
[w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania, Warszawa 1996, s. 25 i n.). Niewatpliwie
bardziej sprzyjajacy realizacji tej zasady jest model postgpowania, w ktorym zaskarzenie
rozstrzygnigcia moze spowodowac¢ uruchomienie dzialania organu wyzszej instancji.
Sprzyja to bowiem zobiektywizowaniu i urealnieniu kontroli prawidtowosci wydanych
orzeczen czy decyzji, co niewatpliwie stanowi przestanke lezaca u podstaw prawa
gwarantowanego w art. 78 zd. 1 konstytucji. Nie oznacza to oczywiscie, o czym byla juz
mowa wczesniej, bezwzglednego nakazu takiego uksztattowania przebiegu postepowania,
aby w sprawie rozstrzygat jakikolwiek inny organ. Tytutem przyktadu wskaza¢ mozna na,
przewidziany w art. 127 § 3 kodeksu postgpowania administracyjnego, wniosek strony o
ponowne rozpatrzenie sprawy w przypadku decyzji wydanych w pierwszej instancji przez
naczelny organ administracji panstwowej, czy tez, unormowany w art. 344 § 1 kodeksu
postgpowania cywilnego, sprzeciw od wyroku zaocznego. Warto jednak zauwazy¢, ze w
przypadku tych postgpowan i tych s$rodkow zaskarzenia, nie sa to jedyne prawne
mozliwo$ci kwestionowania podjgtych w ich ramach rozstrzygnig¢.

Z tredci art. 78 zd. 1 konstytucji mozna wigc - zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego -
wywie$s¢ postulat pod adresem prawodawcy, takiego ksztalttowania przebiegu
postgpowania, aby w miar¢ mozliwo$ci przewidziane w nim bylo prawo wniesienia przez
strong Srodka zaskarzenia o charakterze dewolutywnym. W przypadku postgpowania w
sprawie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej unormowanego przepisami kwestionowanego
rozporzadzenia, przejgcie wydania orzeczenia w pierwszej instancji przez Komendanta
Gltoéwnego Strazy Granicznej pozbawia obwinionego mozliwosci zweryfikowania
podjgtego wobec niego rozstrzygnigcia przez inny organ, niz juz orzekajacy w sprawie.
Zwazy¢ nalezy takze na okolicznos¢, iz dla tego rodzaju modyfikacji statusu prawnego
obwinionego daja podstawg nie postanowienia ustawy, lecz aktu rangi nizszej, ktory poza
tym uzaleznia ja od spelnienia niedookreslonej 1 jednostronnie ocenianej przestanki
“uzasadnienia okoliczno$ciami sprawy”’.



Uwzgledniajac powyzsze okolicznosci, Trybunal Konstytucyjny uznal, ze
przewidziany w § 38 ust. 5 rozporzadzenia wniosek o ponowne rozpatrzenie sprawy nie
moze by¢ potraktowany jako spetniajacy konstytucyjne wymogi stawiane “zaskarzeniu”
orzeczenia podjetego w pierwszej instancji wobec strony.

3. Pelnomocnik skarzacej podniost roéwniez zarzut naruszenia przez § 38 ust. 5
rozporzadzenia, zagwarantowanego w art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 konstytucji, prawa do
sadu. Zarzut ten znalazt rowniez akceptacj¢ w stanowiskach, jakie zaprezentowali
Prokurator Generalny i Rzecznik Praw Obywatelskich.

Ocena zasadno$ci powyzszego zarzutu poprzedzona winna by¢ pewnym
zastrzezeniem. Zgodnie z art. 66 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Trybunat orzekajac
jest zwiazany granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi. Konsekwencja tej regulacji
jest niedopuszczalno$¢ samodzielnego poszerzania przedmiotu kontroli prowadzonej przez
Trybunal Konstytucyjny, na inny niz wskazany w skardze przepis, ktory ponadto - zgodnie
z art. 79 konstytucji - winien stanowi¢ podstawe ostatecznego orzeczenia o wolno$ciach
lub prawach konstytucyjnych obywatela.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego zarzut naruszenia art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2
konstytucji przez kwestionowany w skardze przepis rozporzadzenia nie jest zasadny,
bowiem to nie przepis § 38 ust. 3 zaskarzonego rozporzadzenia zamyka funkcjonariuszom
Strazy Granicznej prawo do sadu, lecz przepis art. 19 pkt 3 ustawy z dnia 11 maja 1995 r.
o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.). Jak to juz
skonstatowat Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 16 marca 1999 r. (sygn. SK 19/98, OTK
ZU Nr 3/1999, poz. 36), postgpowanie dyscyplinarne w przypadku funkcjonariuszy Strazy
Granicznej zaliczy¢ mozna umownie do grupy postgpowan dyscyplinarnych, w ktorych
brak jest dostepu do sadu. Trybunat Konstytucyjny orzekajac w niniejszej sprawie podziela
ten poglad. Z tresci art. 19 pkt 3 ustawy z 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym wynika jednoznacznie, iz sad ten nie jest wilasciwy w sprawach
dyscyplinarnych. Z kolei w treSci przepisow ustawy o Strazy Granicznej brak jest
unormowania, ktore dawatoby podstawe dla stwierdzenia wlasciwos$ci innego sadu, niz sad
administracyjny. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego zamknigcie drogi sadowej w
sprawach odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej funkcjonariuszy Strazy Granicznej nastgpito
wigc nie wskutek regulacji zawartej w kwestionowanym przepisie rozporzadzenia, lecz w
efekcie takiego wtasnie ksztattu unormowan ustawowych.

Stwierdzi¢ ponadto nalezy, iz w $wietle art. 176 ust. 2 konstytucji “Ustrdj i
wlasciwos$¢ sadow oraz postgpowanie przed sadami okreslaja ustawy”. Wobec milczenia
ustawodawcy w tej kwestii, unormowanie materii zwiazanych z okre$leniem sadu
wlasciwego do kontroli orzeczen dyscyplinarnych podjetych wobec funkcjonariuszy
Strazy Granicznej w rozporzadzeniu, musiatoby by¢ uznane za naruszenie wskazanego
przepisu konstytucji.

Na marginesie tych rozwazan nalezy zauwazy¢, ze przed Trybunalem
Konstytucyjnym zawista sprawa o sygn. SK 14/99, w ktoérej kontroli konstytucyjnosci
zostal poddany przepis art. 19 pkt 3 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym (Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.).

Z powyzszych wzgledow, Trybunal Konstytucyjny nie stwierdzit wigc niezgodnosci
kwestionowanego przepisu rozporzadzenia z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 konstytucji.

4. Biorac pod uwage tres¢ pkt. 1 wyroku, uwzgledniajac rowniez zawarte w
stanowiskach Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji oraz Komendanta Gléwnego
Strazy Granicznej informacje dotyczace prac prowadzonych nad nowelizacja ustawy o
Strazy Granicznej, jak roéwniez przychylajac si¢ do wniosku wyrazonego przez
Komendanta Strazy Granicznej odno$nie skorzystania z mozliwos$ci jaka daje art. 190 ust.
3 konstytucji, w celu uniknigcia luki w przepisach postgpowania dyscyplinarnego,



Trybunal Konstytucyjny ustalil, ze utrata mocy obowiazujacej zakwestionowanego w
skardze przepisu § 38 ust. 5 rozporzadzenia nastapi nie z dniem ogloszenia, lecz 16
listopada 2000 roku.



