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Whiosek
Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.) oraz art. 60 § 2 ustawy z dnia 23 listopada
2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. Nr 240, poz. 2052 ze zm.) w zwiazku z ujawnionymi

rozbiezno$ciami w wyktadni prawa w orzecznictwie sadowym

WINOSZE O

rozstrzygnigecie nastepujacego zagadnienia prawnego :

Czy przestepstwo okre$lone w art. 231 § 1 kk ma charakter formalny czy tez materialny, t;.
czy dla przypisania odpowiedzialno$ci za przestgpstwo z art. 231 § 1 kk konieczne jest ustalenie
istnienia skutku w postaci bezposredniego narazenia na niebezpieczenstwo wystapienia szkody dla
zindywidualizowanego i skonkretyzowanego w danych okolicznosciach faktycznych interesu
publicznego lub prywatnego wskutek naduzycia uprawnien lub niedopetnienia obowiazkow przez

funkcjonariusza publicznego?

Warszawa, 9. AP . 29 A% ~,



Uzasadnienie

W ramach badania indywidualnych spraw wptywajacych do Rzecznika Praw Obywatelskich
pojawil si¢ problem rozbieznosci w orzecznictwie sadowym dotyczacych tego, czy przestepstwo
okreslone w art. 231 § 1 kk ma charakter formalny czy materialny, tj. czy dla przypisania
odpowiedzialnodci za przestepstwo z art. 231 § 1 kk konieczne jest ustalenie istnienia skutku w
postaci konkretnego, bezposredniego narazenia na niebezpieczenstwo wystapienia konkretnej
szkody dla zindywidualizowanego i skonkretyzowanego w danych okolicznos$ciach faktycznych
interesu publicznego Ilub prywatnego wskutek naduzycia uprawnien lub niedopetnienia

obowiazkow przez funkcjonariusza publicznego.

Z jednej strony prezentowane jest ujecie przestepstwa naduzycia wiadzy jako typu
formalnego, nalezacego do abstrakcyjnego narazenia na niebezpieczenstwo, w $wietle ktorego to
pogladu dziatanie na szkodg¢ interesu publicznego jak réwniez prywatnego nie jest charakterystyka
skutku, lecz zachowania sprawcy, za$ samo powstanie bezpos$redniego niebezpieczenstwa szkody
nie jest znamieniem tego typu czynu zabronionego (tak wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 2 grudnia
2002 r., IV KKN 273/01, Lex Polonica nr 391886; postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 25
lutego 2003 r., WK 3/03, OSNKW 2003, nr 5-6, poz. 53; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8§ maja
2007 r., IV KK 93/07, OSNKW 2007, poz. 1020).

Sad Rejonowy Szczecin - Centrum w Szczecinie w uzasadnieniu wyroku z dnia 7 czerwca
2011 r. (sygn. akt V K 1304/10) stwierdzit, iz ,,wobec braku mozliwosci wyliczenia wysokosci
szkody majatkowej nie sposdb byto przypisa¢ oskarzonym popetnienie zarzucanych im aktem
oskarzenia czynéw z art. 296 § 1 i 2 kk. W ocenie sadu obaj oskarzeni swoim zachowaniem
wyczerpali znamiona przestepstwa z art. 231 § 1 kk. (...) Dziatanie na szkodg interesu publicznego
w rozumieniu art. 231 § 1 kk nie wymaga powstania realnej szkody. Dziatanie na szkodg interesu
publicznego polegato na tym, iz oskarzony bedac jednym z najwazniejszych przedstawicieli miasta
zaakceptowal przetarg przeprowadzony niezgodnie z przepisami prawa. (...) Zmieniajac tres$¢
umowy poprzez aneksy o treSci wskazanej powyzej oskarzony dziatat na szkode interesu

publicznego poprzez wprowadzenie wbrew przepisom ustalen mniej Kkorzystnych dla



zamawiajacego (wprowadzenie obligatoryjno$ci waloryzacji w miejsce jej fakultatywnosci)".
Podobnie uznat tenze sad w wyroku z dnia 15 grudnia 2010 r. (sygn. akt V K 205/09): ,,wprawdzie
jak wynika z pisma Marszatka Wojewddztwa na skutek tego dziatania nie doszto do powstania
szkody, niemniej jednak swoim zachowaniem oskarzony spowodowat zagrozenie powstania takiej
szkody. Tym samym swoim zachowaniem oskarzony wyczerpat znamiona przestgpstwa z art. 231 §
1 kk".

Roéwniez Sad Rejonowy w Mystowicach w wyroku z dnia 6 czerwca 2011 r. (sygn. akt IT K
112/10) uznat, iz ,,przestgpstwo z art. 231 § 1 kk jest przestepstwem bezskutkowym. Z uwagi na
formalny charakter przestepstwa jego dokonanie nast¢puje juz z podjeciem lub zaniechaniem
czynnosci, potencjalnie powodujacym zagrozenie interesu publicznego lub prywatnego"(s. 17
uzasadnienia).

Sad Rejonowy Gdansk- Pétnoc w Gdansku w wyroku z dnia 27 kwietnia 2011 r. (sygn. akt
I1 K 232/06) stwierdzit, iz w przypadku analizowanego tu przestepstwa z art. 231 § 1 kk ,,pojecie
szkody nalezy rozumieé szeroko. Nie chodzi wytacznie o szkode majatkowa ale o kazde narazenie
dobra chronionego prawem. Jest to przestepstwo bezskutkowe. Zatem nie jest konieczne, aby
wystapit jakikolwiek uszczerbek w chronionych prawem dobrach. Wystarczy, ze wystapi
zagrozenie takim uszczerbkiem, przy czym zagrozenie to jest abstrakcyjne. Z uwagi na formalny
charakter tego przestepstwa, jego dokonanie nastepuje juz z podjeciem lub zaniechaniem czynnosci,
potencjalnie powodujacym zagrozenie interesu publicznego lub prywatnego".

Podobnie wypowiedziat si¢ Sad Rejonowy w Stupsku w wyroku z dnia 19 stycznia 2010 r.
(sygn. akt 11K 346/08) ,,zgodnie z utrwalonym i akceptowanym przez sad meriti orzecznictwem dla
przypisania sprawcy przestepstwa z art. 231 § 1 kk nie jest konieczne powstanie szkody, ale w
takiej sytuacji nalezy wykaza¢ mechanizm dziatania sprawcy na szkodg konkretnego interesu
publicznego lub prywatnego. (...) dziatanie na szkodg interesu publicznego w rozumieniu art. 231 §
1 kk nie jest charakterystyka skutku, lecz zachowania si¢ sprawcy. Samo powstanie szkody, a nawet
jej bezposrednie niebezpieczenstwo nie jest znamieniem tego typu czynu zabronionego.
Przestepstwo z art. 231 § 1 kk zalicza si¢ bowiem do grupy przestepstw abstrakcyjnego narazenia

na niebezpieczenstwo" (s. 39 uzasadnienia).

II.

Z drugiej za$ strony prezentowane jest ujecie przestgpstwa naduzycia wladzy jako typu
materialnego, ktérego skutkiem jest wystapienie stanu konkretnego narazenia na niebezpieczenstwo
powstania szkody dla interesu publicznego lub prywatnego, co rodzi konieczno$¢ wykazania

powiazania na plaszczyznie przyczynowej i normatywnej pomigdzy naruszeniem obowiazkéw a
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powstaniem niebezpieczenstwa uszczerbku dla dobra prawnego, a wicgc spelnienie Kryteridw
obiektywnego przypisania skutku (tak wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 3 marca 2009 r., WA 5/09,
Biuletyn Prawa Karnego 2009, nr 5; wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 lutego 2008 r., WA 35/07,
Biuletyn Prawa Karnego 2008, nr 8; postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 26 maja 2004 r., V
KK 4/04, OSNKW 2004, nr 6, poz. 66).

Dokonana przez Rzecznika analiza orzecznictwa sadow powszechnych wskazuje na
istnienie m.in. nastepujacych judykatéw. Zdaniem Sadu Rejonowego w Stargardzie Szczecinskim z
dnia 8 lutego 2011 r. (sygn. akt II K 335/10) ,,samo przekroczenie uprawnien przez funkcjonariusza
nie wypelnia jeszcze znamion tego przestepstwa, cho¢ moze by¢ podstawa odpowiedzialnosci
stuzbowej lub dyscyplinarnej. Do znamiona tego wystepku nalezy bowiem dziatanie na szkode¢
interesu publicznego lub prywatnego. Przyjmuje si¢, ze do dokonania tego przestepstwa niezbedne
jest stwierdzenie, ze zachowanie funkcjonariusza stworzyto realne niebezpieczenstwo powstania
szkody, a nie tylko zagrozenie potencjalne lub ogdlne".

Sad Rejonowy w Swidnicy w wyroku z dnia 14 kwietnia 2011 r. (sygn. akt II K 783/06)
uznat, iz w przypadku wystepku z art. 231 § 1 kk , musi istnie¢ zwiazek przyczynowo- skutkowy
pomiedzy zachowaniem sprawcy a wyrzadzona szkoda" (s. 9 uzasadnienia).

Podobnie uznat Sad Okregowy w Rzeszowie w wyroku z dnia 10 lutego 2009 r. (sygn. akt II
Ka 589/08): ,,dla ustalenia czy zrealizowane zostaty znamiona czynu zabronionego okreslonego w
art. 231 § 1 kk konieczne jest ustalenie, ze funkcjonariusz publiczny w sposdb umyslny w kontakcie
z interesem publicznym lub prywatnym przekroczyt swoje uprawnienia lub nie dopetnit
obowiazkow. Sprawca takiego przestgpstwa musi mie¢ Swiadomosé, ze jego zachowanie stanowi
niewypetnienie obowiazkéw lub przekracza uprawnienia i ze przez to dziala na szkode interesu
publicznego lub prywatnego".

Sad Rejonowy w Sosnowcu w wyroku z dnia 28 lutego 2011 r. (sygn. akt IX K 419/10)
podkresdlit, ze ,,art. 231 § 1 kk wéréd ustawowych znamion wskazuje, aby podmiotowe dziatanie tj.
niedopetnienie obowiazkéw lub przekroczenie uprawnien byto na szkode interesu publicznego lub
prywatnego. Takze i w tym zakresie ustawodawca wymaga dziatania umyslnego (...). Nadto nie
chodzi tu o jakikolwiek interes prywatny, czy tez publiczny, lecz winien on by¢ skonkretyzowany,
za$ nie sposdéb w tym zakresie przyjmowac jakiegokolwiek domniemania. Takze Sad Najwyzszy w
tej kwestii zajat stanowisko wskazujac, iz domniemanie, ze kazde przekroczenie uprawnien lub
niedopetnienie obowiazkéw stanowi samo przez si¢ dziatanie na szkodg interesu publicznego lub
prywatnego i to zaréwno pod wzgledem podmiotowym, jak i przedmiotowym pomijatoby
oczywisty fakt, ze oprécz odpowiedzialnodci karnej istnieje odpowiedzialno$¢ stuzbowa i

dyscyplinarna (wyrok SN z dnia 7 kwietnia 2010 r., IV KK 10/10)".



W podobny sposéb wypowiedziat sie¢ Sad Okregowy w Katowicach w wyroku z dnia 13
wrzesnia 2011 r. (sygn. akt VII Ka 472/11): ,samo przekroczenie uprawnien nie wypetnia
automatycznie znamion omawianego przest¢pstwa, bowiem konieczne jest jeszcze dziatanie na
szkodg interesu publicznego lub prywatnego, przy czym nie moze to by¢ szkoda iluzoryczna (...)
przyjmuje sie, ze do dokonania tego przestepstwa niezbedne jest stwierdzenie, ze zachowanie
funkcjonariusza stworzyto realne niebezpieczenstwo powstania szkody, a nie tylko zagrozenie
potencjalne lub ogdlne" (s. 6 uzasadnienia).

Zdaniem Sadu Okregowego w Krakowie (wyrok z dnia 15 wrze$nia 2010 r., sygn. akt IV Ka
586/10), samo przekroczenie uprawnien lub niedopetnienie obowiazkdéw przez funkcjonariusza nie
wypelnia jeszcze znamion przestepstwa, cho¢ moze by¢ podstawa odpowiedzialno$ci stuzbowej lub
dyscyplinarnej. Do znamion tych bowiem nalezy dziatanie na szkod¢ interesu publicznego lub
prywatnego (art. 231 § 1). Przyjmuje si¢, ze do dokonania tego przestepstwa niezbedne jest
stwierdzenie, ze zachowanie funkcjonariusza stworzyto realne niebezpieczenstwo powstania

szkody, a nie tylko zagrozenie potencjalne lub ogdlne” (s. 10 uzasadnienia).

II1.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, przestgpstwo okreslone w art. 231 § 1 kk ma
charakter materialny. Dla przypisania odpowiedzialno$ci za przestepstwo z art. 231 § 1 kk
konieczne jest ustalenie istnienia skutku w postaci konkretnego, bezposredniego narazenia na
niebezpieczenstwo wystapienia konkretnej szkody dla zindywidualizowanego i skonkretyzowanego
w danych okoliczno$ciach faktycznych interesu publicznego lub prywatnego wskutek naduzycia
uprawnien lub niedopetnienia obowiazkéw przez funkcjonariusza publicznego.

Interpretator powinien opiera¢ si¢ na rezultatach wyktadni jezykowej i dopiero gdy ta
prowadzi do nie dajacych si¢ usunaé watpliwosci korzysta¢ z wyktadni systemowej, jesli natomiast
réwniez wyktadnia systemowa nie doprowadzita do usunigcia watpliwosci interpretacyjnych, to
wolno jest postuzyé sie wyktadnia funkcjonalna (L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun
2006, s. 69; por tez postanowienie SN z 2 grudnia 2004, 111 KK 112/04, OSNKW 2005/1/6).

Sieganie do innych sposobow wyktadni jest dopuszczalne tylko wtedy, gdyby ,$cisle
literalne interpretowanie zapisu ustawowego uniemozliwiatoby zastosowanie przepisu badz
prowadzito do znieksztatcenia albo wypaczenia jego tresci (uch. SN z 18 pazdziernika 2001 r., I

KZP 22/01, OSNKW; wyrok SN z 8 kwietnia 2001 r., V KKN 281/00, OSNKW 2002/7-8/56).



Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, do przekroczenia granicy wyktadni
jezykowej niezbedne jest silne uzasadnienie aksjologiczne, odwotujace sie¢ przede wszystkim do
warto$ci konstytucyjnych (wyrok z 28 czerwca 2000, K 25/99, OTK 2000/5/141).

Rezultaty wyktadni jezykowej znamion przestepstwa z art. 231 § 1 kk wskazuja, iz ma ono
charakter skutkowy. Zachowanie w postaci naduzycia uprawnien lub niedopetnienia obowiazkéw
prowadzi do powstania zmiany w $wiecie zewngtrznym w formie niebezpieczenstwa dla interesu
prywatnego lub publicznego. Znami¢ czasownikowe ,dziata" wyraza przyczynowo$¢,
spowodowanie okreslonego konkretnego narazenia na niebezpieczenstwo (por. M. Bielski,
Kontrowersje w zakresie materialnego badz formalnego charakteru przestepstwa naduzycia wladzy
(art. 231 § 1 kk), Przeglad Sadowy 2011, nr 9, s. 77).

Tymczasem brak jest tu uzasadnienia aksjologicznego przemawiajacego za odstgpstwem od
wynikow wyktadni jezykowej. Z pewno$cia nie jest nim samo prawidtowe funkcjonowanie
instytucji panstwowych i samorzadu terytorialnego, a takze wynikajacy z tego ich autorytet, ktore
stanowia przedmiot ochrony analizowanego tu przestepstwa z art. 231 § 1 kk. Ochrona tego dobra
ma miejsce bowiem réwniez na plaszczyznie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, gdzie
sankcjonowane jest samo naduzycie uprawnien lub niedopetnienie obowiazkow.

Tymczasem zasadnicza rdéznica pomiedzy odpowiedzialnosci dyscyplinarna a karna jest
wtasnie realne godzenie w interes publiczny lub prywatny.

W razie za$§ uznania bezskutkowego charakteru tego przest¢pstwa zaciera si¢ powyzsza
granica. Jak trafnie stwierdzit Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 7 kwietnia 2010 r. (IV KK 10/10,
LEX nr 583896), domniemanie, ze kazde przekroczenie uprawnien lub niedopetnienie obowiazkow
stanowi samo przez si¢ dziatanie na szkode interesu publicznego lub prywatnego i to zaréwno pod
wzgledem podmiotowym, jak i przedmiotowym pomijatoby oczywisty fakt, ze oprécz
odpowiedzialnosci karnej istnieje odpowiedzialnos¢ stuzbowa i dyscyplinarna.

Takim kryterium odréznienia deliktu dyscyplinarnego od przestgpstwa nie moze byé w
szczegdlno$ci kategoria stopnia spotecznej szkodliwo$ci czynu. Préby takie bylyby sprzeczne z
zasada nullum crimen sine lege (tak trafnie M. Bielski, op. cit., s. 81).

Skutkiem przestgpstwa z art. 231 § 1 kk nie moze by¢ jedynie naruszenie procedur
urzedniczych, zakresu uprawnien i obowiazkéw wyznaczanych przez przepisy prawa i deontyke
postepowania w zakresie petnionej funkcji, co byloby wystarczajace do przypisania deliktu
dyscyplinarnego.

Warunkiem odpowiedzialno$ci karnej jest wyrzadzenie konkretnej szkody dla interesu

publicznego lub prywatnego, rozumianego jako interes majatkowy lub niemajatkowy, np. prestiz,
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interesy rodzinne, warunki zyciowe, dobra osobiste osob fizycznych i prawnych, chronione prawem
cywilnym.

Watpliwo$ci co do charakteru przestepstwa z art. 231 § 1 kk istnieja rowniez w doktrynie
(zob. A. Marek, Kodeks karny. Komentarz, Lex 2010, wyd. V; M. Kulik [w:] Kodeks karny.
Praktyczny komentarz pod red. M. Mozgawy, Oficyna 2010, wyd. III).

Przyjecie formalnego, tj. bezskutkowego charakteru tego przestgpstwa ma okreslone skutki
praktyczne. Mianowicie w wypadku, kiedy zachowanie sprawcy doprowadzi do naruszenia
jakiegokolwiek dobra chronionego prawem, wskazana jest kwalifikacja kumulatywna z
odpowiednim przepisem typizujacym przestepstwo skutkowe. Tym samym, przez wzglad na
formalny charakter przest¢pstwa jego dokonanie nastepuje juz z podjeciem lub zaniechaniem
czynnoS$ci, potencjalnie powodujacym zagrozenie interesu publicznego lub prywatnego.

Reguta okreslonosci wskazana w art. 42 ust. 1 Konstytucji wyznacza dopuszczalnos$¢ i
zakres stosowania norm prawa karnego o charakterze blankietowym. Nakazuje ona ustawodawcy
takie wskazanie czynu zabronionego (jego znamion), aby zarowno dla adresata normy
prawnokarnej, jak i organdw stosujacych prawo i dokonujacych «odkodowania» tresci regulacji w
drodze wyktadni normy prawa karnego nie budzito watpliwosci to, czy okre$lone zachowanie in
concreto wypetnia te znamiona. Skoro bowiem ustawa wprowadza sankcje w przypadku zachowan
zabronionych, nie moze pozostawia¢ jednostki w nieSwiadomosci czy nawet niepewnosci co do
tego, czy pewne zachowanie stanowi czyn zabroniony pod grozba takiej sankcji.

W postanowieniu z 9 czerwca 2006 r. (sygn. akt I KZP 14/06, OSNKW nr 7-8/2006, poz.
67) SN podkreslit, ze postulat okre$lono$ci ustawowego opisu przestepstwa wynika z zasady
nullum crimen sine lege. Zasada okreslonosci wymaga, aby w ustawie okresli¢ zabronione
zachowanie nie tylko w taki sposdb, aby mozna bylo jednoznacznie odrézni¢ typy zachowan
zabronionych przez ustawe od zachowan niezabronionych (funkcja zewngtrzna okreslonosci czynu)
ale réwniez, zeby mozna bylo wzajemnie odrézni¢ od siebie poszczegdlne typy czyndw
zabronionych (funkcja wewngtrzna okreslono$ci czynu).

W postanowieniu z 29 stycznia 2009 r. (sygn. akt I KZP 29/08, OSNKW nr 2/2009, poz. 15)
SN powiazal zasadg okres§lono$ci czynu zabronionego przez ustawe z funkcja gwarancyjna prawa
karnego, stwierdzajac, ze: ,,Prawo karne (...) peini z jednej strony funkcje ochronna z drugiej
jednak strony ma zabezpieczaé¢ jednostke przed ingerencja w jej prawa przez wladze pod
pretekstem wykonywania funkcji ochronnej (funkcja gwarancyjna). Podstawowym instrumentem
realizujacym funkcje gwarancyjna jest zasada okreslono$ci czynu zabronionego przez ustawe'”.

W wyroku z 5 maja 2004 r.(sygn. P 2/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 39) Trybunat

Konstytucyjny zauwazyt, ze chociaz kazde ogdlnikowe okre$lenie znamion czynu zabronionego



dajace daleko idaca swobodg interpretacji co do tre$ci normy prawno-karnej nie spetnia wymogu
okreslonosci wyrazonego w art. 42 ust. 1 Konstytucji, to jednak nie oznacza to, ze ustawodawca nie
moze okresla¢ pewnych zachowan stanowiacych czyn zabroniony w sposéb na tyle ogdlny, aby w
ich zakresie miescity si¢ rézne dziatania, ktore sa zabronione np. ze wzgledu na cel, jaki ma by¢
osiagniety przez ich realizacje. Wniosek przeciwny nalezatoby uznaé za absurdalny, gdyz w
kraricowym ujeciu prowadzitby do koniecznosci zaprzeczenia abstrakcyjnego i ogdlnego charakteru
normy prawnej. Nieprzekraczalnym minimum precyzji formutowania przepisow represyjnych jest
wymog takiej redakcji przepisu, aby jednostka nie miata watpliwosci, ze jej zachowanie w
konkretnych okolicznosciach naraza ja na odpowiedzialno$¢ karna,

W sprawie o sygn. P 2/03 (wyrok z dnia 5 maja 2004 r.) Trybunal dodat réwniez, ze:
,wymaganie okre$lonosci dotyczy¢ musi zarowno materialnych elementéw czynu, jak i elementow
kary tak, by czynito zado$¢ wymaganiu przewidywalnosci. Przepisy prawne musza bowiem
stwarza¢ obywatelowi (podmiotowi odpowiedzialno$ci karnej) mozliwos¢ uprzedniego i
doktadnego rozeznania jakie mogaby¢ prawno karne konsekwencje jego postepowania”.

Wskazane powyzej rozbieznosci interpretacyjne w stosowaniu przepisu art. 231 § 1 kk
stwarzaja za$ stan niepewno$ci prawnej dla adresatow tej normy. Budzi to zastrzezenia z punktu
widzenia gwarancji ochrony praw i wolnosci jednostki z tego wzgledu, iz rozbieznosci te dotycza
prawa represyjnego.

W zwiazku z powyzszym, majac na uwadze gwarancyjne funkcje art. 42 ust. 1 Konstytucji
RP, wnosze o rozstrzygniccie ujawnionych rozbieznos$ci w wyktadni art. 231 § 1 kk poprzez

rozstrzygniecie przez powickszony sktad Sadu Najwyzszego przedstawionego zagadnienia.

Z upowaznienia
Rzecznika Praw Obywaia

Stanistaw Triscitik
nt s Rrarrnila e o L
pca Rzscznika Praw Obywatelskich



