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WYROK
Z dnia 15 kwietnia 2014 r.
Sygn. akt SK 48/13

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Matgorzata Pyziak-Szafnicka — przewodniczacy
Mirostaw Granat

Leon Kieres — sprawozdawca

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 15 kwietnia
2014 r., skargi konstytucyjnej Mirostawa Szymkowa 0 zbadanie zgodnosci:

art. 128 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji

Bezpieczenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. Nr 74,

poz. 676, ze zm.):

— Z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 2 1 art. 66 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

—Z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 2 Konstytucji,

—z art. 66 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji,

orzeka:

Art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. z 2010 r. Nr 29, poz. 154, Nr 182,
poz. 1228 i Nr 238, poz. 1578, z 2011 r. Nr 53, poz. 273, Nr 84, poz. 455, Nr 117, poz. 677
i Nr 230, poz. 1371, z 2012 r. poz. 627 i 908 oraz z 2013 r. poz. 628, 675 i 1351),
W brzmieniu obowiazujacym do dnia wejscia w Zzycie art. 5 pkt 2 ustawy z dnia
27 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy o Policji oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
poz. 1351), w zakresie, w jakim pomija prawo do ekwiwalentu pieni¢znego za urlop
wypoczynkowy niewykorzystany w roku zwolnienia ze sluzby oraz za urlopy zalegle
funkcjonariusza zwolnionego ze shuzby z powodu dwukrotnego niestawienia si¢
bez usprawiedliwienia przed komisjg lekarska, do ktorej zostal skierowany w celu
okreslenia jego stanu zdrowia, jest niezgodny z art. 66 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale

Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638,
z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,

“ Sentencja zostala ogloszona dnia 28 kwietnia 2014 r. w Dz. U. poz. 544.



poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. W skardze konstytucyjnej z 4 wrzesnia 2011 r. Mirostaw Szymkow (dale;j:
skarzacy) wniost o stwierdzenie, ze art. 128 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji
Bezpieczenstwa Wewngetrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. Nr 74, poz. 676, ze zm.;
dalej: ustawa o ABW) jest niezgodny z:

—art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64 ust. 2 i art. 66 ust. 2 Konstytucji,

— art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 1 art. 2 Konstytucji,

—art. 66 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Skarga konstytucyjna zostata ztozona na tle nastg¢pujacego stanu faktycznego.
Skarzacy zostal zwolniony ze stuzby w Agencji Bezpieczenstwa Wewngetrznego (dalej:
ABW) na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW z powodu dwukrotnego
nieusprawiedliwionego niestawiennictwa przed komisja lekarska, do ktoérej zostal
skierowany w celu okreslenia jego stanu zdrowia. Decyzjg z 17 grudnia 2009 r., sygn. akt
RPA-486/09/BK, Szef Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego (dalej: Szef ABW),
powotujac si¢ na art. 128 ust. 1 pkt 1 ustawy o ABW, odmoéwit skarzacemu wyplaty
odprawy z tytulu zwolnienia ze stuzby w ABW. Po rozpoznaniu wniosku skarzacego
0 ponowne rozpatrzenie sprawy, decyzjg z 5 marca 2010 r., sygn. akt RPA-506/10/BK,
Szef ABW utrzymat w mocy swoja poprzednig decyzje. W zwiazku z tym skarzacy ztozyt
skarge do sadu administracyjnego.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie, wyrokiem z 9 wrze$nia 2010 r.,
sygn. akt 11 SA/Wa 682/10, oddalit skarge skarzacego na decyzj¢ Szefa ABW z 5 marca
2010 r. w cze$ci dotyczacej odmowy wyplaty odprawy z tytutu zwolnienia ze stuzby
w ABW. Od tego wyroku skarzacy wnidst skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Takze ten sad nie podzielit jednak argumentacji skarzacego
i wyrokiem z 28 kwietnia 2011 r., sygn. akt I OSK 2040/10, oddalit jg, w catosci
podtrzymujac motywy uzasadnienia sadu pierwszej instancji. Oba sady administracyjne
stangty na stanowisku, ze skarzagcemu nie przystugiwato prawo do odprawy, gdyz art. 128
ustawy o ABW posrod osob uprawnionych do $wiadczen nie wymieniat funkcjonariuszy
zwolnionych ze stuzby na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW.

W zwigzku ze zwolnieniem skarzacego ze stuzby w ABW jednocze$nie toczylo sie
inne postgpowanie w jego sprawie. Decyzja z 30 lipca 2009 r., sygn. akt RPA-466/09/BK,
Szef ABW, powotujac si¢ na art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW, odmowit skarzacemu
wyptaty ekwiwalentu pieni¢znego za niewykorzystany urlop wypoczynkowy w roku
zwolnienia ze stuzby oraz zalegle urlopy wypoczynkowe. Skarzacy zwrocit sie¢ do Szefa
ABW o ponowne rozpatrzenie sprawy. W nastgpstwie tego zazalenia Szef ABW wydat
decyzje z 22 wrzes$nia 2009 r., sygn. akt RPA-466/481/09/BK, ktora utrzymal w mocy
swoja poprzednig decyzje.

Skarzacy wystgpit na droge sadowa. Wojewodzki Sad Administracyjny
w Warszawie, po rozpoznaniu skargi na decyzje Szefa ABW z 22 wrze$nia 2009 r.,
wyrokiem z 9 wrzesnia 2010 r., sygn. akt II SA/Wa 712/10, uchylit te decyzje
I poprzedzajaca ja decyzje z 30 lipca 2009 r. Wojewddzki Sad Administracyjny
w Warszawie uznal, ze nalezy zastosowa¢ wyktadni¢ prokonstytucyjng ustawy o ABW.
Odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, stwierdzil, Zze prawo
do rocznego platnego urlopu wypoczynkowego jest gwarantowane konstytucyjnie w sposob



bezwarunkowy, a rekompensata za niewykorzystany urlop musi by¢ traktowana jako
»konieczny substytut otrzymywany w miejsce niewykorzystanego urlopu”. Zdaniem tego
sadu, skoro prawo do corocznego ptatnego urlopu wypoczynkowego jest konstytucyjnym
prawem podmiotowym 0 charakterze osobistym, ktérego nie mozna si¢ zrzec, to skarzacy
mogt skutecznie domagac si¢ od Szefa ABW ekwiwalentu za jego niewykorzystanie — mimo
obowigzywania art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW — na podstawie art. 95 ust. 1 w zwiazku
zart. 123 ust. 1 pkt 5 ustawy o ABW. Zasadnos$¢ takiej interpretacji, zdaniem sadu,
wspieraty rowniez standardy prawa unijnego (m.in. art. 7 ust. 2 dyrektywy 2003/88/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 4 listopada 2003 r. dotyczacej niektérych
aspektow organizacji czasu pracy, Dz. Urz. UE L 299 z 18.11.2003, s. 9, oraz zapadie
na jego gruncie liczne orzeczenia Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej).

Skargi kasacyjne od wyroku WSA w Warszawie wnie$li skarzacy i Szef ABW.
W wyniku ich rozpoznania, wyrokiem z 28 kwietnia 2011 r., sygn. akt I OSK 2115/10,
Naczelny Sad Administracyjny uchylit wyrok WSA w Warszawie z 9 wrze$nia 2010 r. oraz
oddalit skarge kasacyjng skarzacego ztozong na decyzj¢ Szefa ABW z 22 wrze$nia 2009 r.
Naczelny Sad Administracyjny nie zgodzit si¢ z wykladnig ustawy o ABW przyjeta
przez sad pierwszej instancji. Stangt na stanowisku, ze ,,[pJrawo do ekwiwalentu
urlopowego jest niewatpliwie prawem majatkowym, ktore nie jest wprost prawem
chronionym konstytucyjnie”. Za nietrafng uznat takze ,,ocen¢ (...) art. 128 ust. 1 pkt 2
ustawy [0 ABW] wylacznie na podstawie przestanek przyjetych przez Trybunat
Konstytucyjny w odniesieniu do innego rozwigzania ustawowego”. Artykut 128 ust. 1
pkt 2 ustawy o ABW okreslit za$ jako jasny i niewymagajacy wyktadni prokonstytucyjnej
badz positkowego stosowania art. 66 ust. 2 Konstytucji.

Wyroki NSA z 28 kwietnia 2011 r. o sygn. akt | OSK 2115/10 oraz sygn. akt
I OSK 2040/10 skarzacy wskazal jako ostateczne rozstrzygnig¢cia o jego wolnosciach
lub prawach w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji.

W ocenie skarzacego, art. 128 ustawy o ABW w interpretacji przyjetej w praktyce
Szefa ABW 1 sadow administracyjnych naruszyt jego prawo do wynagrodzenia (art. 64
ust. 2 Konstytucji) oraz prawo do corocznego platnego urlopu wypoczynkowego
I odpowiedniej rekompensaty (art. 66 ust. 2 Konstytucji). Z kolei z naruszeniem tych praw
skarzacy wigzat dalsze konsekwencje w postaci ingerencji w zasady rownego traktowania
I niedyskryminacji (art. 32 Konstytucji), demokratycznego panstwa prawnego (art. 2
Konstytucji) oraz proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Watpliwosci skarzacego
budzito przede wszystkim wyltaczenie przez ustawodawce z kregu oso6b uprawnionych
do $wiadczen pienieznych funkcjonariuszy ABW zwolnionych na podstawie art. 60 ust. 2
pkt 7 ustawy o ABW.

Obszerne rozwazania w skardze konstytucyjnej skarzacy poswiecit niezgodnosci
art. 128 ust. 1 ustawy o ABW z zasadg okreslonosci przepisow prawa, wywodzong z art. 2
Konstytucji. Jego zdaniem, ,w mys$l zasad konstrukcyjnych i konstytucyjnych”
ustawodawca moze ograniczy¢ prawo do $wiadczen pienieznych zwigzanych
ze zwolnieniem ze stuzby w ABW, ale musi to zrobi¢ ,,wyraznym przepisem ustawowym
poprzez wskazanie przypadkow, kiedy swiadczenie nie przystuguje lub moze zostac
przyznane w obnizonej wysoko$ci”. Tymczasem w tym wypadku ograniczenie prawa
do $wiadczen pienieznych nastgpito przez nieuregulowanie sytuacji okreSlonej grupy
funkcjonariuszy ABW. Jest niedopuszczalne, aby tre$¢ przepisu byla odtwarzana
za pomoca wnioskowania a contrario, wedlug ktorego funkcjonariusz nie ma prawa
do $§wiadczenia pieni¢znego, gdyz jego sytuacja faktyczna nie zostala opisana w katalogu
przestanek uprawniajacych do tego $wiadczenia. Stad — podkreslit skarzacy — art. 128
ust. 1 ustawy o ABW narusza zakaz stanowienia przepiséw niejasnych i nieprecyzyjnych,
niemozliwych do jednoznacznej wyktadni, ,kto 1 w jakich sytuacji podlega (...)



ograniczeniom”. Skarzacy zwrdcil si¢ zarazem o ,rozwazenie dopuszczalno$ci
wykorzystania art. 2 Konstytucji (...) jako samodzielnego wzorca (...) kontroli (...)
zaskarzonej regulacji w trybie skargi konstytucyjnej”. Wedtlug niego, na tej podstawie
powinien zosta¢ ,,uniewazniony’ caty art. 128 ustawy o ABW.

Skarzacy odnotowat ponadto, ze nieprzyznanie funkcjonariuszowi zwolnionemu
ze shuzby ze wzgledu na dwukrotne niestawienie si¢ bez usprawiedliwienia przed komisja
lekarska, do ktorej zostal skierowany w celu okreslenia jego stanu zdrowia, prawa
do odprawy i ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypoczynkowy nie ma zadnego
aksjologicznego uzasadnienia. A skoro nie zostalo ono takze wprowadzone w ustawie
wprost (,,w drodze wyraznego zapisu ustawowego”) nie spetnia tym samym formalnych
przestanek ograniczenia konstytucyjnych wolnosci lub praw, o ktorych mowa w art. 31
ust. 3 Konstytucji.

Druga grupa zarzutéw konstytucyjnych nawigzywata do zasady rownosci wobec
prawa i zakazu dyskryminacji. W opinii skarzacego, art. 128 ust. 1 ustawy o ABW
naruszat art. 32 ust. 11 2 Konstytucji w trzech aspektach:

— w stosunku do norm prawnych zawartych w samej ustawie o ABW,

— w poroOwnaniu z uprawnieniami funkcjonariuszy innych tzw. shluzb
mundurowych,

— w stosunku do ogolnych regulacji prawa pracy dotyczacych uprawnien
pracownikow.

Skarzacy przyjat zatozenie, ze kategori¢ podmiotow podobnych na gruncie
ustawy o ABW tworzg ,,funkcjonariusze zwolnieni ze stuzby w ABW?”, jak si¢ wydaje,
niezaleznie od faktycznego powodu i1 podstawy prawnej zwolnienia ich ze stuzby.
Kryterium r6znicujace, jakie w takich okolicznosciach — ewentualnie — mogltby zastosowaé
ustawodawca, w zaden sposob nie powinno dotyczy¢ funkcjonariuszy zwalnianych
ze stuzby na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW. Nie zashugiwali oni — wedlug
skarzagcego — na mniej korzystne traktowanie niz inni funkcjonariusze ABW zwalniani
ze shuzby np. z przyczyn dyscyplinarnych. Zatem dostgp do $wiadczen pienieznych
(sc. odprawy i ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypoczynkowy) wyptacanych
w zwigzku ze zwolnieniem ze stuzby w ABW powinien by¢ jednakowy.

Skarzacy zauwazyl, ze we ,,wszystkich innych formacjach mundurowych,
zwolnienie z powodu niestawiennictwa przed komisja lekarska pocigga za soba obowigzek
wyptacenia ekwiwalentu 1 odprawy”. Nie ma zadnych powodow, aby funkcjonariusze
ABW byli traktowani inaczej niz np. funkcjonariusze Stuzby Wieziennej czy Stuzby
Celnej. Odmiennos¢ rozstrzygnigcia ustawodawcy wobec funkcjonariuszy ABW skarzacy
przypisat pospiechowi, w jakim toczylo si¢ postgpowanie legislacyjne w sprawie projektu
ustawy, ,,nietypowym uzgodnieniom mi¢dzyresortowym” oraz ,,.bledowi prawodawcy”.

Wreszcie skarzacy wskazal, ze zaro6wno odprawa, jak i1 urlop sa instytucjami
prawa pracy. Takze stosunek stuzbowy funkcjonariuszy ABW ,jest niczym innym
jak stosunkiem pracy, tyle ze inaczej nazwanym”. W konsekwencji skarzacy wywiodt,
ze roszczenie funkcjonariuszy o wyptate odprawy i ekwiwalentu powinno podlegac takim
samym rygorom, jakie wynikaja z prawa pracy dla pracownikéw przechodzacych
np. na emeryture lub rentg. Z tego tez powodu zarzut skierowany wobec art. 128 ust. 1
ustawy o ABW o naruszenie konstytucyjnej zasady roéwnosci powinien by¢ rozpatrywany
w zwiazku z art. 92" § 1 kodeksu pracy.

Nawigzujac do art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji, skarzacy
zaakcentowal rowniez, ze przyczyna zwolnienia ze sluzby w ABW nie uzasadniata
odstepstwa od zasady réwnej ochrony praw majatkowych. Ustawodawca arbitralnie
zrdéznicowal w ten sposob pozycje prawng funkcjonariuszy ABW, nie realizujgc zarazem
zadnych wartosci konstytucyjnych. Wedle oceny skarzacego, dyskryminujacy charakter



art. 128 ust. 1 ustawy o ABW przejawiat si¢ takze tym, ze dwukrotne nieusprawiedliwione
niestawienie si¢ funkcjonariusza na badania lekarskie nie jest czynem, ktory w §wietle
obowigzujacego prawa podlega ,,penalizacji” lub moze by¢ taktowany jako ,,zachowanie
uchybiajace obowigzkom lub godnosci wykonywania zawodu”. Tym samym ,,sankcja”
W postaci utraty odprawy 1 ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypoczynkowy byta
zbyt surowa i nieproporcjonalna.

Uzupetiajac swoj] wywod, skarzacy stwierdzil, ze ,,[k]onsekwencja naruszenia
zasady rownos$ci” jest naruszenie pozostatych praw konstytucyjnych; w zakresie prawa
do odprawy — art. 64 ust. 2 Konstytucji, za§ w zakresie prawa do urlopu — art. 66 ust. 2
Konstytucji.

Ostatnia grupa zarzutow przedstawionych w skardze konstytucyjnej odwotywata
si¢ do ochrony prawa wtasno$ci oraz prawa do urlopu (jako gtéwnych wzorcoéw kontroli).
Skarzacy zaznaczyl, ze prawa majatkowe w postaci §wiadczen pieni¢znych wyplacanych
w zwiazku ze zwolnieniem funkcjonariusza ABW ze shuzby korzystaja z ochrony
przewidzianej w art. 64 ust. 2 i art. 66 ust. 2 Konstytucji. Regulacja ustawowa, zdaniem
skarzacego, nie spetniala tych standardow.

Jesli chodzi o odprawe, skarzagcy uznal, ze nie jest to ,,przywilej”, tylko rodzaj
zaplaty za wykonang uprzednio prace; ustawodawca spetnial w ten sposob ,,zobowigzania
wynikajace z obowigzujacych regut prawa”. Zasady uzyskania odprawy 1 naliczenia jej
wysokosci sg wspolne dla wszystkich rodzajow tzw. stuzb mundurowych, z wyjatkiem
funkcjonariuszy ABW 1 AW. Sktonito to skarzacego do wniosku, ze ustawodawca zastosowat
w tym wypadku ,,represj¢ ekonomiczng” wobec funkcjonariuszy zwalnianych ze stuzby na
podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW. Przepis wylaczajacy w takich okolicznosciach
mozliwo$¢ otrzymania odprawy ocenit zas jako niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Argumentacja dotyczaca niezgodnosci art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW zostata
przez skarzacego zaczerpnigta z wyroku TK z 23 lutego 2010 r., sygn. K 1/08 (OTK ZU
nr2/A/2010, poz. 14). Powolujac si¢ na tezy tego rozstrzygnigcia, skarzacy doszedt
do przekonania, ze wylaczenie przez ustawodawce mozliwosci uzyskania ekwiwalentu
pienigznego za urlop wypoczynkowy niewykorzystany w roku zwolnienia ze stluzby oraz
za urlopy zalegle ze wzgledu na dwukrotne niestawienie si¢ bez usprawiedliwienia przed
komisjg lekarska, do ktorej zostal skierowany w celu okreslenia jego stanu zdrowia, jest
sprzeczne z art. 66 ust. 2 Konstytucji. Prawo do rekompensaty za niewykorzystany urlop
miato bowiem charakter bezwarunkowy i1 nie mogto by¢ ograniczane.

2. Po wstepnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym skargi konstytucyjnej
Trybunal Konstytucyjny odmoéwit nadania jej dalszego biegu w zakresie zbadania
zgodnosci art. 128 ust. 1 pkt 3-5 oraz ust. 2 ustawy o ABW z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 32,
art. 64 ust. 2 1 art. 66 ust. 2 Konstytucji. Wskazane przepisy ustawy o ABW nie byly
podstawa rozstrzygnigcia w sprawie skarzacego. Ponadto nie zostata w stosunku do nich
sformutowana argumentacja mogaca by¢ przedmiotem rozwazan w toku kontroli
konstytucyjnos$ci prawa.

3. Marszatlek Sejmu w pismie procesowym z 27 lutego 2014 r. wnidst
o stwierdzenie, ze art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW ,w zakresie, w jakim przed
5 grudnia 2013 r. nie przewidywal prawa do ekwiwalentu pieni¢znego za urlop
wypoczynkowy funkcjonariusza zwolnionego ze stuzby na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7
tej ustawy, jest niezgodny z art. 66 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji”.
W pozostalym zakresie Marszatek Sejmu wniost o umorzenie postepowania na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.



Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania
wyroku.

Marszalek Sejmu odniodst si¢ najpierw do zagadnien formalnych skargi
konstytucyjnej. Uznal, ze niedopuszczalnym wzorcem kontroli w tej sprawie jest art. 2
Konstytucji, poniewaz skarzacy nie powotat si¢ na zadne prawo podmiotowe statuowane
W tym przepisie. Podobne zastrzezenie Marszatek Sejmu wysunat wobec art. 32
Konstytucji, uzasadniajgc, ze argumentacja skarzacego ograniczata si¢ jedynie
do sformutowania zarzutu nieréwnego traktowania funkcjonariuszy zwolnionych
na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW w stosunku do funkcjonariuszy ABW
zwolnionych na innej podstawie prawnej, a takze wobec funkcjonariuszy pozostatych
stuzb mundurowych. Skarzacy nie okreslit jednak wspdlnej dla tych grup funkcjonariuszy
cechy relewantnej. Nie powigzatl takze we wlasciwy sposob zarzutu naruszenia zasady
rownosci z konkretnymi prawami konstytucyjnymi.

Wedlug Marszatka Sejmu, skarzacy nieprawidtowo zastosowat art. 64 ust. 2
Konstytucji — w skardze konstytucyjnej nie zostal wykazany zwigzek miedzy
uprawnieniem do odprawy i ekwiwalentu za urlop wypoczynkowy a konstytucyjnym
wymogiem rownej ochrony prawa wlasnosci. ,,Brak uzasadnienia w tej mierze powoduje,
1z powotanie cytowanego wzorca kontroli ma jedynie charakter ornamentacyjny”.

Marszalek Sejmu odnotowal, ze przywotujac art. 66 ust. 2 Konstytucji, skarzacy
ograniczyt si¢ jedynie do problematyki ,,proporcjonalnosci ingerencji kwestionowanych
regulacji w wyrazone w tym przepisie prawo konstytucyjne, nie podat jednak
merytorycznych argumentow odnoszacych si¢ do naruszenia zasady rownosci w tym
kontekscie”. Skarzacy nie wykazal dopuszczalnosci odnoszenia art. 66 ust. 2 Konstytucji
do art. 128 ust. 1 pkt 1 ustawy o ABW (prawo do odprawy). W tym zreszta wzgledzie,
skonstatowat Marszalek Sejmu, ,,art. 66 ust. 2 Konstytucji wydaje si¢ w sposodb oczywisty
nieadekwatnym wzorcem kontroli”.

Zwazywszy powyzsze okoliczno$ci, Marszalek Sejmu uznal, ze skarga
konstytucyjna w cze¢sci dotyczacej badania zgodnosci art. 128 ust. 1 pkt 1 ustawy o ABW
z art. 31 ust. 3, art. 32, art. 64 ust. 2, art. 66 ust. 2 Konstytucji oraz art. 128 ust. 1 pkt 2
ustawy o ABW z art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji nie spetnia wymogow, od ktérych
zalezy dopuszczalno$¢ jej merytorycznego rozpoznania.

Ustosunkowujac si¢ do zmian dokonanych przez art. 5 pkt 2 ustawy z dnia
27 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy o Policji oraz niektoérych innych ustaw (Dz. U.
poz. 1351; dalej: ustawa z 27 wrzesnia 2013 r.), Marszalek Sejmu stwierdzil, ze ta
nowelizacja ,,zmodyfikowala otoczenie normatywne” zaskarzonego przepisu — Z systemu
prawa zostala wyeliminowana norma prawna uniemozliwiajgca wyptate ekwiwalentu
za niewykorzystany urlop wypoczynkowy funkcjonariuszom zwolnionym ze stuzby
na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW. W konsekwencji Marszatek Sejmu
rozwazyt, czy ,,pomimo derogacji zaskarzonej normy” mozna przyja¢, ze nadal ona
obowigzuje w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Jego zdaniem, ,,norma prawna
uniemozliwiajagca wyptate ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypoczynkowy
funkcjonariuszom zwolnionym na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW moze
potencjalnie znalezé zastosowanie Ww postgpowaniach sadowoadministracyjnych
dotyczacych decyzji administracyjnych wydanych przed dniem 5 grudnia 2013 r.”. Dlatego
nie bytlo w tym wypadku przestanek umorzenia postgpowania ze wzgledu na utrat¢ mocy
obowigzujacej art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW przed wydaniem orzeczenia
przez Trybunal, nalezalo natomiast — w opinii Marszalka Sejmu — ograniczy¢ zakres
temporalny zaskarzenia, ktory powinien obejmowac tylko stan prawny sprzed wejscia
W zycie ustawy z 27 wrzesnia 2013 r.



W analizie merytorycznej art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW Marszalek Sejmu —
odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego — podkreslil, Zze prawo
do rocznego ptatnego urlopu jest gwarantowane w art. 66 ust. 2 Konstytucji w sposob
bezwarunkowy, a rekompensata pieni¢zna za niewykorzystany urlop jest koniecznym
substytutem otrzymywanym w miejsce niezrealizowanego w naturze uprawnienia. Dlatego
przystugujace funkcjonariuszom prawo do ekwiwalentu za niewykorzystany urlop
wypoczynkowy (jako prawo pochodne prawa do urlopu) nie powinno zaleze¢ od sposobu
ustania stosunku stuzby. ,,O ile uprawnienie do odprawy moze petni¢ funkcje
dyscyplinujaca, zwigzang z negatywna oceng ustawodawcy przyczyn rozwigzania stosunku
stuzbowego, to prawo do ekwiwalentu za niewykorzystany urlop nie powinno i na gruncie
powszechnego prawa pracy nie jest uzaleznione od trybu rozwigzania lub przyczyny
wygasnigcia stosunku pracy”. Jak wskazal Marszatek Sejmu, w tym wypadku ograniczenie
prawa do rekompensaty pieni¢znej za niewykorzystany urlop wypoczynkowy nie ma
uzasadnienia rowniez w przestankach przewidzianych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4. Prokurator Generalny w piSmie procesowym z 24 grudnia 2013 r. wniost
0 orzeczenie, ze art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW w zakresie, w jakim pomija prawo
do ekwiwalentu za urlop wypoczynkowy funkcjonariusza zwolnionego ze shuzby
na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW, jest niezgodny z art. 66 ust. 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W pozostalym zakresie, zdaniem Prokuratora Generalnego,
postepowanie powinno zostaé umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK
ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Prokurator Generalny odnidst si¢ przede wszystkim do kwestii formalnych skargi
konstytucyjnej. W jego ocenie, skarzacy okreslit nieprawidlowo wzorce kontroli.
Ani art. 2, ani art. 32 Konstytucji nie mogg by¢ samodzielnymi podstawami kontroli
konstytucyjnosci prawa w trybie skargowym. Odwolujac si¢ do orzecznictwa Trybunatu,
Prokurator Generalny wyjasnit, ze wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada okreslonosci
przepiséw prawnych nie statuuje zadnych praw podmiotowych skarzacego, za$ art. 32
Konstytucji ma charakter metaprawa, ktore powinno by¢ rekonstruowane wspdlnie
Z innymi konstytucyjnym prawami lub wolnosciami, czego skarzacy nie uczynil
prawidtowo. Ponadto argumentacja skarzagcego majaca wykaza¢ niejasnos¢
I nieprecyzyjnos¢ kwestionowanych przepisOw jest niezasadna, poniewaz ,,Konstytucja
(...) nie wymaga od ustawodawcy, zeby, przyznajac jednym podmiotom uprawnienia,
zawsze jednoczesnie wskazywal wszystkie te podmioty, ktorym uprawnienia owe
przystugiwac nie beda”.

Prokurator Generalny zwrécit uwage réwniez na to, ze zarzuty skarzacego
dotyczace prawa do odprawy w istocie sprowadzaty si¢ do ,,rzekomego naruszenia zasady
réwnosci w nastepstwie zréznicowania uprawnienia do odprawy miedzy — z jednej strony
— funkcjonariuszami ABW, a z drugiej — funkcjonariuszami innych stuzb mundurowych,
aprzede wszystkim — pracownikami”. Skarzacy dowodzil wigc tzw. poziomych
niespojnosci systemu prawa, podczas gdy Trybunat nie bada zgodnosci unormowan o tej
samej mocy prawnej, ani nie jest uprawniony do oceny ich merytorycznej oraz politycznej
trafnosci badz celowosci. Tym samym, wedtug Prokuratora Generalnego, uzasadnienie
niekonstytucyjnosci art. 128 ust. 1 pkt 1 ustawy o ABW polegalo na ,,domaganiu si¢
unormowania korzystniejszego z punktu widzenia skarzacego, w szczegdlnosci takiego,
jakie odnosi si¢ do pracownikow przechodzacych na emeryture lub rentg”. Podobna
argumentacja, w istocie irrelewantna w postgpowaniu przed Trybunalem, zostala
przytoczona takze w stosunku do innych wzorcow kontroli, ktore mialy $wiadczy¢
0 niedopuszczalnosci wylaczenia prawa do odprawy funkcjonariuszy ABW zwolnionych
ze sluzby na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW.



Dlatego Prokurator Generalny wnidst o umorzenie postgpowania w czeSci
odnoszacej si¢ do zbadania zgodno$ci:

—art. 128 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o ABW z art. 2 Konstytucji,

—art. 128 ust. 1 pkt 1 ustawy o ABW z art. 31 ust. 3, art. 32, art. 64 ust. 2 i art. 66
ust. 2 Konstytucji.

Prokurator Generalny odnotowatl, ze na mocy art. 5 pkt 2 ustawy z 27 wrzesnia
2013 r. do art. 128 ustawy o ABW zostat dodany ust. 3, ktory uregulowat problematyke
ekwiwalentu pieni¢znego za urlop wypoczynkowy niewykorzystany przez funkcjonariusza
w roku zwolnienia ze stuzby oraz za urlopy zalegle. Ustawa z 27 wrze$nia 2013 r. weszta
w zycie 5 grudnia 2013 r. W konsekwencji Prokurator Generalny przyjal, ze z tym dniem
,regulacja odmawiajgca przyznania skarzagcemu ekwiwalentu pieni¢znego [art. 128 ust. 1
pkt 2 ustawy 0 ABW] przestata obowigzywac”. Jednoczes$nie uznat, ze — m.in. ze wzgledu
na brak adekwatnych regulacji przejsciowych — zostaly spelnione przestanki
kontynuowania post¢gpowania wobec przepisu nieobowigzujacego, na podstawie art. 39
ust. 3 ustawy o TK.

Nastepnie Prokurator Generalny rozwazyt zarzuty skarzacego wobec art. 128
ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW. Powotujac si¢ na motywy wyroku TK z 23 lutego 2010 r.,
sygn. K 1/08, stwierdzit, Ze ten przepis w zakresie, w jakim pomija prawo do ekwiwalentu
pienigznego za urlop wypoczynkowy funkcjonariusza zwolnionego ze stuzby z powodu
dwukrotnego niestawienia si¢ bez usprawiedliwienia przed komisjg lekarska, do ktorej
zostal skierowany w celu okreslenia jego stanu zdrowia, jest niezgodny z art. 66 ust. 2
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wskazat zarazem, ze skarzacy ani nie sprecyzowal
zwiazku migdzy trescig art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW a trescig art. 32 1 art. 64 ust. 2
Konstytucji, ani nie okreslit sposobu naruszenia przez kwestionowany przepis tych
wzorcow kontroli. Stad postepowanie w cze$ci odnoszgcej sie¢ do badania zgodno$ci
art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW z art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji, w przekonaniu
Prokuratora Generalnego, powinno zosta¢ umorzone.

5. W pismie z 23 sierpnia 2013 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat
Trybunat Konstytucyjny, ze nie zgtasza udzialu w tym postgpowaniu.

Na rozprawie 15 kwietnia 2014 r. uczestnicy postepowania podtrzymali
stanowiska zajete w pismach procesowych, a nastepnie odpowiedzieli na pytania cztonkow
sktadu orzekajacego. Po uzyskaniu odpowiedzi, Trybunal Konstytucyjny uznal sprawe
za dostatecznie wyjasniong i zamknat rozprawe.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiotem zaskarzenia w tym postgpowaniu byt art. 128 ust. 1 pkt 1 i 2
ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewngetrznego oraz Agencji
Wywiadu (Dz. U. z 2010 r. Nr 29, poz. 154, ze zm.; dalej: ustawa o ABW). Przepis ten
okreslal dwa $wiadczenia pieni¢zne, ktore przyshugiwaty funkcjonariuszowi Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego (dalej: ABW) w zwigzku ze zwolnieniem go ze stuzby.
Chodzito o odprawe oraz ekwiwalent pieni¢zny za niewykorzystany urlop wypoczynkowy.
Swiadczenia te byly wyptacane jednorazowo, a ich uzyskanie oraz wysokos¢ ustawodawca
uzaleznit od przyczyny zwolnienia funkcjonariusza ze stuzby w ABW. Spowodowato to,



ze pewna grupa funkcjonariuszy - zwolnionych na innej podstawie prawnej
niz wymienione w zdaniu wst¢gpnym art. 128 ust. 1 ustawy o ABW oraz w ust. 2 tego
artykutu — ex lege zostata ich pozbawiona w catosci lub czgsci.

W takiej sytuacji znalazt si¢ takze skarzacy, ktorego zwolniono ze stuzby w ABW
z powodu dwukrotnego niestawienia si¢ bez usprawiedliwienia przed komisjg lekarska,
do ktorej zostat skierowany w celu okreslenia jego stanu zdrowia (zob. art. 60 ust. 2 pkt 7
ustawy o ABW). Takiej okolicznosci faktycznej ustawa o ABW nie zaliczata do zdarzen
badz czynnosci, ktore uprawniaty nastgpnie do $§wiadczen pienieznych. W konsekwencji
skarzgcy — zwolniony ze stuzby na mocy art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW — nie nabyt
ani prawa do odprawy, ani prawa do ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypoczynkowy.

2. Przed przystagpieniem do merytorycznej analizy zaskarzonego przepisu
Trybunal Konstytucyjny ustosunkowat si¢ do zagadnien formalnych skargi konstytucyjne;.

Podstawowa kwestig byto doprecyzowanie wzorcéw kontroli. Skarzacy w rézny
sposOb okreslit podstawe oceny zgodnosci art. 128 ust. 1 pkt 11 2 ustawy o ABW, jak si¢
wydaje — nie przykladajac do tego elementu naleznej wagi. W petitum skargi
konstytucyjnej uszeregowal zwigzki norm konstytucyjnych, koncentrujac si¢ na trzech
zagadnieniach: proporcjonalnosci zaskarzonej regulacji (art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 64
ust. 2 i art. 66 ust. 2 Konstytucji), rownej ochrony prawa wiasnosci (art. 64 ust. 2
w zwigzku z art. 32 ust. 1 1 art. 2 Konstytucji) oraz prawa do corocznego ptatnego urlopu
(art. 66 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji). Zamiescit tam réwniez
uzupetniajaco tzw. zaskarzenie ewentualne. Ale juz w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej
wyeksponowat przede wszystkim problematyke okreslonosci przepisow prawa (art. 2
Konstytucji), zasady rownosci podmiotéw wobec prawa i zakazu dyskryminacji (art. 32
ust. 1 i 2 Konstytucji) oraz rownej ochrony prawa wiasnosci i prawa do corocznego
ptatnego urlopu (art. 64 ust. 2 i art. 66 ust. 2 Konstytucji). Wokoét tak uporzadkowanych
zagadnien zostata tez skonstruowana dominujgca cze$¢ argumentacji, ktora — zdaniem
skarzacego — miata dowodzi¢ niekonstytucyjnosci art. 128 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o ABW.
W ten sposob, wbrew brzmieniu petitum, skarzacy rozwazyt glownie kwestie wad
legislacyjnych (niedookreslono$ci) zaskarzonego przepisu oraz jego arbitralnego
i dyskryminujgcego charakteru wzgledem uprawnien innych funkcjonariuszy czy szerzej:
pracownikow (o czym jeszcze dalej). Centralny charakter art. 32 Konstytucji skarzacy
uwydatnit m.in. wyrazng deklaracja, ze jego ,,pozostate prawa” konstytucyjne sa
»konsekwencja naruszenia zasady rowno$ci”. Przypuszczalnie przynajmniej w jakims$
stopniu zdawat sobie przy tym sprawe ze stanu orzecznictwa Trybunatu, poniewaz zwrocit
si¢ tez o wyjatkowe dopuszczenie w jego wypadku art. 2 Konstytucji jako samodzielnego
wzorca kontroli. Niezaleznie od tego, uzasadniajac poszczegdlne zarzuty konstytucyjne,
skarzacy okreslat rownoczesnie wzorce kontroli takze w calkiem odmienny sposob,
tworzac ich zwiagzki ad hoc. Przyktadowo powotywat si¢ np. na: art. 32 w zwigzku z art. 64
ust. 2 Konstytucji czy art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 66 ust. 2 Konstytucji.

Zwazywszy powyzsze uwagi, kierujac si¢ zasada falsa demonstratio non nocet,
Trybunatl uznat, ze decydujace znaczenie miato uzasadnienie skargi konstytucyjnej, gdzie
skarzacy w rozwinigtej postaci przedstawil swoje zarzuty konstytucyjne i wspierajaca je
argumentacj¢. Dlatego Trybunal przyjat, ze osig rozwazan w tym postegpowaniu musiaty
by¢: art. 2, art. 32 ust. 11 2, art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 66 ust. 2
Konstytucji. Inne uszeregowanie norm konstytucyjnych nie miato potwierdzenia w tresci
skargi konstytucyjnej albo byto oczywiscie nieadekwatne do istoty przedstawionych tam
wywodow. Ponadto o ile art. 2 1 art. 32 Konstytucji skarzacy wysunat jako wzorce kontroli
obu zakwestionowanych punktéw art. 128 ust. 1 ustawy o ABW (dotyczacych odprawy
I ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypoczynkowy), o tyle art. 64 ust. 2 w zwigzku
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z art. 31 ust. 3 Konstytucji zostat przez niego skonfrontowany tylko z problematykg prawa
do odprawy, jako jednego z praw majatkowych expressis verbis niewymienionych
W ustawie zasadniczej, za$ art. 66 ust. 2 Konstytucji zostal wskazany — za orzecznictwem
Trybunatu — jako podstawa oceny prawa do ekwiwalentu za niewykorzystany urlop.

Uporzadkowany wstepnie w ten sposob zakres zaskarzenia zostal nastepnie
poddany dalszej analizie formalnej.

3. Przede wszystkim nalezatlo rozwazy¢, czy podane przez skarzacego wzorce
kontroli moglty by¢ punktem odniesienia konstytucyjnosci ustawy w postepowaniu
wszczetym skarga konstytucyjng. Zgodnie bowiem z art. 79 ust. 1 Konstytucji, wzorcem
kontroli w ramach tego postepowania moze by¢ tylko norma konstytucyjna, ktéra statuuje
prawo lub wolno$¢, przy czym skarzacy dodatkowo musi wykaza¢, ze kwestionowana
przez niego regulacja takie prawo lub wolnos¢ rzeczywiscie naruszyta.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyjasnial, ze katalog praw i wolnosci
wymienionych w rozdziale II Konstytucji obejmuje i zasadniczo wyczerpuje pojecie
»konstytucyjnych wolnoséci lub praw”, o ktorych mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji.
W interpretacji przepisow zawartych w tym rozdziale moga by¢ pomocne zasady ogélne,
takie jak zasada demokratycznego panstwa prawnego i wywodzone z niej subzasady,
ale nic mogg one tworzy¢ samoistnej podstawy skargi konstytucyjnej. Podstawy takiej
nalezy upatrywa¢ w konkretnych normach Konstytucji statuujacych okre§lone prawo
lub wolno$¢. Artykut 2 Konstytucji oraz inne przepisy wyrazajgce zasady ogolne mogg by¢
wigc podstawg — niewyrazonych w Konstytucji explicite — zasad dziatania organéw wtadzy
publicznej. Na ogot zasady te nie bedg miaty jednak charakteru samoistnych praw
lub wolno$ci konstytucyjnych o charakterze podmiotowym (zob. np. wyroki TK z:
23 listopada 1998 r., sygn. SK 7/98, OTK ZU nr 7/1998, poz. 114 oraz 10 lipca 2000 r.,
sygn. SK 21/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 144).

Zarazem Trybunal nie wykluczal a limine, ze w pewnych wypadkach art. 2
Konstytucji moze by¢ podstawa skargi konstytucyjnej, cho¢ mozliwos¢ t¢ nalezy
traktowa¢ raczej jako wyjatkowa 1 subsydiarng, gdy w sposob jasny 1 niebudzacy
watpliwosci z jego naruszeniem mozna powigza¢ réwniez naruszenie innych praw
lub wolno$ci konstytucyjnych skarzacego. Co do istoty bowiem art. 2 Konstytucji nie
powinien by¢ traktowany jako zastepczy wzorzec kontroli konstytucyjnosci, zamiast
innych przepisow wyrazajacych bezposrednio prawa 1 wolnosci konstytucyjne
(zob. np. wyroki TK z: 12 grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 258;
6 lutego 2002 r., sygn. SK 11/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 2; 13 stycznia 2004 r.,
sygn. SK 10/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 2; 26 kwietnia 2005 r., sygn. SK 36/03,
OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 40; 3 kwietnia 2006 r., sygn. SK 46/05, OTK ZU nr 4/A/2006,
poz. 39).

W rozpatrywanej sprawie skarzacy nie okre$lit zadnych praw lub wolnosci
wywiedzionych bezposrednio z tresci art. 2 Konstytucji. Zasada prawidlowej legislacji
czy bedaca jej pochodna =zasada okreslonosci przepisow prawa nie moga byc
samodzielnym wzorcem kontroli. Znaczy to, ze postgpowanie w tym zakresie podlega
umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Podobne zastrzezenia nalezato wysung¢ wobec art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji, ktory
zostal przez skarzacego potraktowany jako osnowa gléwnych zarzutow nawigzujacych
do problematyki réwnosci wobec prawa i zakazu dyskryminacji. Trybunal przypomniat,
ze zgodnie z jego utrwalong linig orzecznicza — zapoczatkowang postanowieniem
z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 10/01 (OTK ZU nr 7/2001, poz. 225) — prawo
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do rownego traktowania ma charakter prawa ,,drugiego stopnia” (metaprawa) i nic moze
stanowi¢ samodzielnego wzorca kontroli konstytucyjnos$ci przepisow w procedurze
zainicjowanej skarga konstytucyjng; naruszenie zasady réwnos$ci rowniez musi zostaé
powigzane z jakim$ konstytucyjnym prawem podmiotowym (zob. tez m.in. postanowienie
TK z 23 stycznia 2002 r., sygn. SK 13/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 9; wyroki TK z:
1 kwietnia 2008 r., sygn. SK 96/06, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 40; 23 marca 2010 r.,
sygn. SK 47/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 25; 19 lutego 2001 r., sygn. SK 14/00,
OTK ZU nr 2/2001, poz. 31).

W zwigzku z tym Trybunal Konstytucyjny postanowil umorzy¢ postepowanie
w zakresie badania zgodno$ci zaskarzonego przepisu z art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji,
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania
wyroku.

4. Kolejng kwestiag wstepna byta dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania
sprawy z punktu widzenia warunkow przewidzianych w art. 47 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK.
Skarga konstytucyjna poza wymogami dotyczacymi pisma procesowego musi zawieraé
uzasadnienie co do meritum, na ktore sktada si¢ m.in. wskazanie sposobu naruszenia
konstytucyjnych praw 1 wolnosci skarzacego, ale rdwniez precyzyjne okreslenie
przedmiotu i zakresu zaskarzenia oraz wysunigcie adekwatnych wzorcow kontroli. Istotne
znaczenie ma nalezyte umotywowanie zarzutow, ktdre ostatecznie waza w sprawie
konstytucyjnosci ustawy. Zatem na skarzagcym spoczywa cig¢zar argumentacji,
ze zakwestionowany przepis jest niezgodny z ustawa zasadnicza. Regula ta ma
uniwersalne zastosowanie w postepowaniu przed Trybunatem i dotyczy réwniez trybu
skargowego. Jak konsekwentnie przyjmowal do tej pory Trybunal, ,ci¢zar dowodu
spoczywa na podmiocie kwestionujagcym zgodno$¢ ustawy z [K]onstytucja i dopoki nie
powota on konkretnych i przekonujacych argumentoéw prawnych na rzecz swojej tezy,
dopoty Trybunal Konstytucyjny uznawa¢ bedzie kontrolowane przepisy za konstytucyjne.
W przeciwnym razie (...) Trybunal przeksztalcitby si¢ w organ orzekajacy z inicjatywy
whasnej” (orzeczenie TK z 24 lutego 1997 r., sygn. K 19/96, OTK ZU nr 1/1997, poz. 6,
S. 44; zob. rowniez wyroki z: 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 142; 7 listopada 2005 r., sygn. P 20/04, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 111; postanowienie
TK z 15 pazdziernika 2009 r., sygn. P 120/08, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 143).

Trybunat nie moze takze — wychodzac poza granice zaskarzenia — wyreczaé
skarzacego w doborze wlasciwej argumentacji do podnoszonych w skardze konstytucyjnej
watpliwosci. Wymodg ten nie powinien by¢ przy tym traktowany powierzchownie
| instrumentalnie. Przytaczane w piSmie procesowym motywy i racje mogg by¢ mniej
lub bardziej przekonujace, lecz zawsze muszg by¢é mozliwe do rozpoznania
| zweryfikowania przez Trybunal. W szczego6lnosci nie sposob uzna¢é, ze uzasadnienie jest
dostateczne, jezeli wszystkie zarzuty wobec zakwestionowanej regulacji na tle wzorca
kontroli wykraczaja poza kognicj¢ Trybunatu (zob. np. wyrok TK z 19 pazdziernika
2010 r., sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78).

W wypadku tej skargi konstytucyjnej watpliwosci budzito to, czy zawierala
uzasadnienie niezgodnosci art. 128 ust. 1 pkt 1 ustawy o ABW. Jak juz wspomniano,
prawidtowo zredagowana skarga konstytucyjna wymaga nie tylko okreslenia wzorca
kontroli 1 wyjasnienia jego tre$ci, ale roOwniez podania merytorycznych argumentow
wskazujacych na niezgodno$¢ przepisu z tym wzorcem. Nie moga to by¢ w dodatku
jakiekolwiek zastrzezenia potwierdzajace wadliwo$¢ unormowania, ale tylko takie, ktore
Trybunat jest wladny rozstrzygna¢ w toku hierarchicznej kontroli prawa. Z tej perspektywy
linia argumentacyjna skarzacego byla catkowicie irrelewantna i co za tym idzie
nieprzydatna do oceny konstytucyjnosci art. 128 ust. 1 pkt 1 ustawy o ABW. Skarzacy
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wyeksponowat bowiem naruszenie zasady rdwnosci wobec prawa, w tym rownej ochrony
praw majatkowych funkcjonariuszy ABW, oraz zakazu dyskryminacji jako relacji
horyzontalnej mig¢dzy przepisami o tej samej mocy prawnej. Dotyczylo to wzorcéw
kontroli, ktorymi miaty by¢ art. 32 i art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,
co w wypadku art. 32 bylo juz druga, positkowa przestankg umorzenia postepowania w tej
sprawie. Trybunat Konstytucyjny podzielit w tej mierze zdanie Prokuratora Generalnego,
ze skarzacy domaga si¢ zbadania ,,wzajemnej zgodnos$ci ze sobg unormowan ustawowych”
1 dopiero na tej podstawie uznania ich sprzecznosci z Konstytucja. Z tego powodu
skonstatowanie przez skarzacego, ze funkcjonariusze ABW zwalniani ze stuzby
ze wzgledu na dwukrotng nieusprawiedliwiong nieobecnos¢ przed komisja lekarska sa
traktowani inaczej niz funkcjonariusze ABW konczacy stuzbe z innych powodow,
funkcjonariusze innych tzw. stuzb mundurowych oraz pracownicy odchodzacy
na emeryturg lub rente na zasadach ogolnych — nie byto dostatecznym uzasadnieniem tej
czesci skargi konstytucyjnej.

Na marginesie nalezalo ponadto zaznaczy¢, ze w swoim dotychczasowym
orzecznictwie  Trybunal  zasadniczo  akceptowat  wewngtrzne — zrdznicowanie
funkcjonariuszy tzw. stuzb mundurowych. Podkreslat, ze przemawiajga za tym m.in.
specyfika stuzby tych funkcjonariuszy, swoisto$¢ ponoszonego przez nich ryzyka, w tym
dyspozycyjnos¢ i zaleznos¢ od wiadzy stuzbowej, wykonywanie zadan w nielimitowanym
czasie pracy i trudnych warunkach, zwigzanych nierzadko z bezposrednim narazeniem
zycia 1 zdrowia, wysoka sprawnos$¢ fizyczna i psychiczna wymagana w catym okresie
petienia stuzby, niewielkie mozliwosci dodatkowego zarobkowania, ograniczone prawo
zrzeszania si¢ 1 udzialu w zyciu politycznym. Dlatego cho¢ tzw. stuzby mundurowe
sg kategorig zbiorcza, to z samej przynalezno$ci do ktdrej§ z nich nie mozna wywodzi¢
apriori, ze ustawodawca powinien jednolicie regulowaé status prawny wszystkich
funkcjonariuszy (zob. np. — zamiast wielu — wyrok TK z 7 kwietnia 2011 r., sygn. K 4/09,
OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 20, i cytowane tam orzecznictwo; zob. tez wyrok NSA
z 16 listopada 2011 r., sygn. akt | OSK 607/11, Lex nr 1149395).

Podsumowujac,  skarzacy nie  wskazal  dostatecznych  argumentéw
potwierdzajacych zarzuty niezgodno$ci art. 128 ust. 1 pkt 1 ustawy o ABW z art. 64 ust. 2
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Po pierwsze, Trybunat nie kontroluje ,,poziomych”
niespdjnosci systemu prawa i w swoich analizach odwotuje si¢ co najwyzej pomocniczo
do takiej argumentacji. Po drugie, poza kognicja Trybunalu pozostaje rowniez ocena
postulatow de lege ferenda; uzasadnienie zarzutow niekonstytucyjnosci nie polega
na postulowaniu ustanowienia unormowania trafniejszego czy korzystniejszego z jakiegos
punktu widzenia. Skarzacy powinien byt dowies¢, dlaczego 1 w jaki sposdb, w jego
przekonaniu, obowigzujace rozwigzanie jest niezgodne z normami konstytucyjnymi, a nie
dowodzié, ze przyjecie innego, opcjonalnego rozwigzania ustawowego bytoby celniejsze,
bardziej sprawiedliwe czy nawet blizsze aksjologii konstytucyjnej. Te same rygory
konstruowania pism procesowych w postepowaniu przed sadem konstytucyjnym odnosza
si¢ do sytuacji, gdy przedmiotem zaskarzenia jest tzw. pominigcie prawodawcze (o czym
jeszcze dalej). Wtedy réwniez sugerowany brak w normie prawne] nalezy odnie$¢
do standardu konstytucyjnego i szczegétowo uzasadni¢ zaistnialy na tym tle problem
konstytucyjny. Z tego powodu Trybunat uznat, ze uzasadnienie tej skargi konstytucyjnej
zawiera argumenty cze$ciowo irrelewantne, ktore nie moga zosta¢ wzigte pod uwage
W postepowaniu przed Trybunatem, czgsciowo za$ nie zawiera ich w ogole.

Zwazywszy powyzsze ustalenia, wobec niespelnienia wymogu uzasadnienia
skargi konstytucyjnej, o ktorym mowa w art. 47 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK, w powyzszym
zakresie postgpowanie zostalo umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK,
ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.
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5. Warunkiem dopuszczalno$ci kontroli konstytucyjno$ci prawa przed
Trybunalem Konstytucyjnym jest prawidlowe okreslenie przedmiotu zaskarzenia.
Tradycyjnie Trybunal rozréznia zaniechanie i pominigcie prawodawcze. Przez zaniechanie
prawodawcze nalezy rozumie¢ pozostawienie okreslonej problematyki catkowicie poza
uregulowaniem prawnym, z czym wigze si¢ konieczno$¢ umorzenia postgpowania,
poniewaz ,,polski model wlasciwosci Trybunalu Konstytucyjnego nie przewiduje
orzekania o zaniechaniach ustawodawcy, cho¢by obowigzek wydania takiego aktu wynikat
z norm konstytucyjnych” (wyrok TK z 22 lipca 2008 r., sygn. K 24/07, OTK ZU
nr 6/A/2008, poz. 110). Z kolei pomini¢cie prawodawcze, to sytuacja, gdy ustawodawca
unormowat jaka$ dziedzing stosunkéw spotecznych, ale dokonat tego w sposéb niepeiny,
regulujac ja tylko fragmentarycznie. W razie dokonania regulacji czgsciowej o niepelnym
charakterze mozliwe jest zakwestionowanie jej zakresu. Trybunal moze wigc ocenié
konstytucyjno$¢ ustawy réwniez pod tym wzgledem, czy w jej przepisach nie brakuje
unormowan, bez ktorych, w zwigzku z naturg objetej aktem regulacji, moze budzi¢
watpliwosci konstytucyjne. Innymi stowy, zarzut niekonstytucyjno$ci moze dotyczy¢
zaro6wno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowal, jak i tego, co w akcie tym
pomingt, cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucja, powinien byt unormowac. Prowadzi
to do wniosku, ze o ile parlamentowi przystuguje szerokie pole decyzji, jakie materie
wybraé¢ do normowania w drodze stanowionych przez siebie ustaw, o tyle — skoro decyzja
taka zostanie juz podjeta — regulacja danej materii musi zosta¢ dokonana z poszanowaniem
wymagan konstytucyjnych. Trybunal wymagat przy tym, aby podmiot inicjujacy
postepowanie wykazal, ze w danej sytuacji zachodzi ,jako$ciowa tozsamos$¢”
(albo przynajmniej daleko idace podobienstwo) materii unormowanych w kwestionowanym
przepisie i tych pozostawionych poza jego zakresem (zob. np. orzeczenie TK z 3 grudnia
1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52; wyroki TK z: 24 pazdziernika 2001 r.,
sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216; 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11, OTK ZU
nr 10/A/2012, poz. 119; postanowienia TK z: 11 grudnia 2002 r., sygn. SK 17/02, OTK ZU
nr 7/A/2002, poz. 98; 14 lipca 2009 r., sygn. SK 2/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 117).

W okoliczno$ciach faktycznych tej skargi konstytucyjnej Trybunal przyjat,
ze watpliwosci skarzacego odnosnie do zgodnosci art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW
zart. 66 wust. 2 Konstytucji nalezy interpretowa¢ w kategoriach pominigcia
ustawodawczego, ktore moze by¢ przedmiotem kontroli konstytucyjnosci. W istocie
skarzacy wysunat zarzut opierajacy si¢ na zatozeniu, ze skoro Konstytucja gwarantuje
prawo podmiotowe do platnego rocznego urlopu oraz jego rekompensaty, gdyby urlop nie
zostal wykorzystany, to ustawa — realizujgc norme konstytucyjng — powinna odpowiednio
uksztattowaé katalog podmiotow mogacych taka rekompensat¢ otrzymaé. Zatem zbyt
wasko ujety katalog podmiotowy, wedlug skarzacego — pomijajacy niektorych
funkcjonariuszy ABW objetych gwarancjami konstytucyjnymi, mogt by¢ w tym wypadku
przedmiotem oceny z perspektywy art. 66 ust. 2 Konstytucji.

6. Na mocy art. 5 pkt 2 ustawy z dnia 27 wrze$nia 2013 r. 0 zmianie ustawy
o Policji oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1351; dalej: ustawa z 27 wrze$nia
2013 r.), ktora weszta w zycie 5 grudnia 2013 r., do art. 128 ustawy o ABW zostat dodany
ust. 3, ktory uregulowat problematyke ekwiwalentu pieni¢znego za urlop wypoczynkowy
niewykorzystany przez funkcjonariusza w roku zwolnienia ze stuzby oraz za urlopy
zalegte. Tre$¢ tego przepisu teoretycznie czynila zado$¢ zadaniom skarzacego, poniewaz
za jej pomocg zostato ustanowione prawo do $wiadczenia pienigznego, ktorego uprzedni
brak byl przyczyna zainicjowania postgpowania przed Trybunalem w tej sprawie.
Nowelizacja ustawy o ABW nie zostatla jednak opatrzona odpowiednimi przepisami
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przejsciowymi, a to spowodowato, ze mozliwos¢ dochodzenia ekwiwalentu za urlop
przez funkcjonariuszy ABW dziatata tylko na przyszto$¢. Nie dotyczyta m.in. takich os6b
jak skarzacy, ktorych sytuacja prawna zostata ostatecznie przesadzona przed jej wejSciem
w zycie. Dlatego Trybunat zdecydowal, ze kontroli zostanie poddany przepis, ktory
uksztattowal sytuacje prawng skarzacego, zgodnie z regulg tempus regit actum. Zmiany
dokonane w art. 128 ustawy o ABW nie zdezaktualizowaly problemu konstytucyjnego
| postepowanie mogto by¢ kontynuowane.

Powyzszej konkluzji nie mozna jednak rozumie¢ w taki sposob, ze wejscie
w zycie art. 128 ust. 3 ustawy o ABW byto zupehie bez znaczenia. Przeciwnie, Trybunat
stangl na stanowisku, ze w tych warunkach nalezato ograniczy¢ zakres czasowy
zaskarzenia art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW do jego brzmienia obowigzujacego przed
wejsciem w zycie wspominanej juz kilkakrotnie zmiany ustawy o ABW z 27 wrze$nia
2013 r. (w istocie brzmienie tego przepisu nie uleglo modyfikacji; inny przepis ustanowit
natomiast dodatkowa norme¢ prawng, ktéra wyeliminowala sugerowane przez skarzacego
pomini¢cie prawodawcze — zob. dalej). Tylko w tym okresie obowigzywata bowiem norma
prawna, ktora wylaczata prawo do ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypoczynkowy
dla funkcjonariuszy ABW zwalnianych na podstawie art. 60 ust. 2 pkt 7 ustawy o ABW.
Ustawodawca ani nie uchylil, ani nie skorygowal bezposrednio jednostki redakcyjnej
oznaczonej jako art. 128 ust. 1 ustawy o ABW. Dodat natomiast do tego artykutu kolejny
ustgp, ktory zmienit kontekst normatywny rozwigzania zakwestionowanego
przez skarzacego.

Z tego wzgledu Trybunat uznal, Ze art. 128 ust. 1 pkt 2 ustawy o ABW, wbrew
stanowiskom Prokuratora Generalnego i1 Marszalka Sejmu, nigdy nie utracil mocy
obowigzujacej. Wejscie w zycie art. 5 pkt 2 ustawy z 27 wrzesnia 2013 r. sprawito
natomiast, ze ustawa o ABW zostata uzupeiniona o nowa norme¢ prawna, ktéra poszerzyta
dotychczasowy katalog funkcjonariuszy ABW mogacych ubiega¢ si¢ o ekwiwalent
pieniezny za niewykorzystany urlop wypoczynkowy roéwniez wowczas, gdy zostali
zwolnieni ze stuzby z powodu dwukrotnego niestawienia si¢ bez usprawiedliwienia przed
komisjg lekarska, do ktorej zostali skierowani w celu okreslenia stanu zdrowia.

7. Przechodzac do zagadnien merytorycznych, Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil, ze na gruncie tej sprawy aktualne pozostaje jego stanowisko wyrazone
w wyroku z 23 lutego 2010 r., sygn. K 1/08, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 14 (cz. IlI,
pkt 8.3). Poczynione tam ustalenia, ktore nominalnie dotyczyly funkcjonariuszy Policji,
mozna odnie$¢ — mutatis mutandis — takze do sytuacji prawnej funkcjonariuszy ABW.

Trybunat tym samym podtrzymat poglad, ze prawo do corocznego ptatnego
urlopu zostalo porgczone w art. 66 ust. 2 Konstytucji i nie moze by¢ arbitralnie
ograniczone rowniez w odniesieniu do rekompensaty pieni¢znej za urlop niewykorzystany
lub za czas wolny od pracy (w wypadku funkcjonariuszy ABW - stuzby). Jest ono
koniecznym substytutem otrzymywanym w miejsce niewykorzystanego urlopu, swego
rodzaju rozwigzaniem opcjonalnym, gdy prawo do urlopu nie zostato zrealizowane w swej
postaci podstawowej (w naturze). W tym sensie konstytucyjne gwarancje prawa do urlopu
1 jego ekwiwalentu pieni¢znego maja charakter — jak zaznaczyl Trybunal -
»bezwarunkowy”. Zawsze, gdy pracownikowi (funkcjonariuszowi) przystuguje urlop
W rozumieniu art. 66 ust. 2 Konstytucji, musi mie¢ rowniez subsydiarng mozliwos¢
otrzymania stosownego ekwiwalentu, gdy tego urlopu nie wykorzysta. Nie znaczy
to jednak, ze sam art. 66 ust. 2 Konstytucji i zawarte w nim gwarancje praw podmiotowych
do urlopu sa absolutne i nie podlegaja ustawowemu miarkowaniu. Nie ma przeszkaod,
aby takze w tym wypadku znalazt zastosowanie art. 31 ust. 3 Konstytucji i uksztalttowana
na jego tle teoria ograniczania praw podstawowych (zob. tez — zamiast wielu — wyrok TK
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z 2 pazdziernika 2012 r., sygn. K 27/11, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 102, i cytowane tam
orzecznictwo).

W okolicznosciach tej sprawy Trybunat doszedt jednak do wniosku,
ze wylaczenie prawa do ekwiwalentu za niewykorzystany urlop wypoczynkowy nie laczy
si¢ w zaden sposob z podstawg zwolnienia funkcjonariusza ABW ze stuzby. Miedzy tymi
zdarzeniami nie ma odpowiedniego iunctim. O ile mozna sobie wyobrazic,
ze ustawodawca pozbawia funkcjonariusza niektérych §wiadczen pienieznych w zwigzku
z jego zwolnieniem ze stuzby z przyczyn, ktdre ocenia negatywnie (niewatpliwie w takich
kategoriach mozna rozpatrywa¢ niesubordynacje¢ funkcjonariusza, jaka poza wszystkim
innym jest dwukrotnie nieusprawiedliwione niestawienie si¢ przed komisjg lekarska),
o tyle prawo do ekwiwalentu pieni¢znego za niewykorzystany urlop wypoczynkowy ma
inne cele i uzasadnienie aksjologiczne. Jest to jedno z tych uprawnien, ktére wyznacza
status pracownika (funkcjonariusza) w demokratycznym panstwie prawnym, zabezpiecza
humanitarne i bezpieczne warunki pracy jednostki. Nie mozna si¢ go zrzec i na tej samej
zasadzie nie moze by¢ uzaleznione od przyczyny zwolnienia funkcjonariusza ze stuzby.

Zwazywszy powyzsze uwagi, Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze art. 128 ust. 1
pkt 2 ustawy 0 ABW w brzmieniu obowigzujagcym do dnia wejscia w zycie art. 5 pkt 2
ustawy z 27 wrze$nia 2013 r., w zakresie, w jakim pomija prawo do ekwiwalentu
pieni¢znego za urlop wypoczynkowy niewykorzystany w roku zwolnienia ze stluzby oraz
za urlopy zalegle funkcjonariusza zwolnionego ze stuzby z powodu dwukrotnego
niestawienia si¢ bez usprawiedliwienia przed komisja lekarska, do ktoérej zostat skierowany
w celu okreslenia jego stanu zdrowia, jest niezgodny z art. 66 ust. 2 Konstytucji.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.
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