ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 18 grudnia 2024 r. Pozycja 120

WYROK
z dnia 22 listopada 2024 r.
Sygn. akt SK 13/24

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Krystyna Pawlowicz — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski

Stanistaw Piotrowicz — sprawozdawca
Julia Przytebska

Barttomiej Sochanski,

protokolant: Katarzyna Wajer,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzacego, na rozprawie w dniu 22 listopada 2024 r., skargi kon-

stytucyjnej D.B. o zbadanie zgodnosci:
art. 47 8 1 i 2 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace
ustawe — Prawo o prokuraturze (Dz. U. poz. 178) w zwiazku z art. 19 ust. 3
ustawy z dnia 9 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustawy o prokuraturze oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 178, poz. 1375), rozumianego w ten spo-
sob, ze ,,prokurator pozostajacy w dniu wejscia w zycie ustawy z dnia 28 sty-
cznia 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o prokuraturze w stanie
spoczynku moze wréci¢ na swoj wniosek do stuzby na ostatnio zajmowane
stanowisko lub stanowisko réwnorzedne jedynie w okresie dwoch miesiecy od
dnia wej$cia w zycie tejze ustawy, tj. w okresie od 4 marca 2016 r. do 4 maja
2016 r.”, z art. 60 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej,

orzeka:

Art. 47 § 1i 2 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe
— Prawo o prokuraturze (Dz. U. poz. 178) w zwiazku z art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 9 paz-
dziernika 2009 r. o zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
Nr 178, poz. 1375), rozumiany w ten sposéb, ze prokurator pozostajacy w stanie spo-
czynku w dniu wejs$cia w Zycie ustawy z 28 stycznia 2016 r. moze wréci¢, na swoj wnio-
sek, do sluzby na ostatnio zajmowane stanowisko lub stanowisko rownorzedne jedynie
W okresie dwoch miesi¢cy od dnia wejscia w zycie tejze ustawy, tj. w okresie od 4 marca
2016 r. do 4 maja 2016 r., jest niezgodny z art. 60 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Orzeczenie zapadlo wigkszoscia glosow.
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UZASADNIENIE
|

1. W skardze konstytucyjnej wniesionej do Trybunatu Konstytucyjnego 15 stycznia
2024 r. (data nadania) D.B. (dalej: skarzacy) wniost o stwierdzenie, ze art. 47 § 1 i 2 ustawy
z dnia 28 stycznia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o prokuraturze (Dz. U.
poz. 178; dalej: p.w.p.p.) w zwiazku z art. 19 ust. 3 ustawy z dnia 9 pazdziernika 2009 r.
0 zmianie ustawy o prokuraturze oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 178, poz. 1375;
dalej: ustawa zmieniajgca z 2009 r.), rozumiany w ten sposob, ze ,,prokurator pozostajacy
w dniu wejscia w zycie ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe
— Prawo o prokuraturze w stanie spoczynku moze wréci¢ na swoj wniosek do stuzby na ostat-
nio zajmowane stanowisko lub stanowisko rownorzedne jedynie w okresie dwoch miesiecy
od dnia wejscia w zycie tejze ustawy, tj. W okresie od 4 marca 2016 r. do 4 maja 2016 r.”, jest
niezgodny z art. 60 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1.1. Skarge wniesiono na tle nastepujacego stanu faktycznego. Pismem z 16 lutego
2022 r. skarzacy (na podstawie art. 47 § 112 p.w.p.p.) ztozyt wniosek o przywrdcenie go do
czynnej stuzby na stanowisku prokuratora Prokuratury Krajowej. Pismem z tego samego dnia
Prokurator Generalny przywrdcit go do czynnej stuzby prokuratorskiej, zas Prezes Rady Mi-
nistrow 18 marca 2022 r. powotal go na funkcj¢ pierwszego zastepce Prokuratora Generalne-
go — Prokuratora Krajowego.

Pismem z 12 stycznia 2024 r., dorgczonym skarzagcemu osobiscie, Prokurator Gene-
ralny uznal, Ze pismo Prokuratora Generalnego z 16 lutego 2022 r. o przywrdceniu skarzace-
go do czynnej shuzby prokuratorskiej nie wywotato skutkow prawnych okreslonych w art. 47
8 1i 2 p.w.p.p. oraz ustalit, ze w dalszym ciggu pozostaje on w Stanie spoczynku, na ktory
zostal przeniesiony w trybie art. 19 ust. 3 ustawy zmieniajacej z 2009 r. Rozstrzygnigcie to
zostato wskazane jako ostateczne orzeczenie w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji.

1.2. Zakwestionowanym w skardze przepisom skarzacy zarzucil naruszenie art. 60
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji w ten sposob, ze ,,zastosowano nieznany ustawie tryb
odwotania ze stuzby prokuratorskiej w stanie czynnym i finalnie z petnienia funkcji Prokura-
tora Krajowego, nie wskazujac przy tym podstawy prawnej przeniesienia w stan spoczynku,
uznania pozostawania w stanie spoczynku, czy tez uznania ze nie doszlo do nawigzania sto-
sunku stuzbowego prokuratora, naruszajagc w ten sposob konstytucyjne prawo do pozostania
w shluzbie publicznej, poprzez przyjecie arbitralnego kryterium czasu zlozenia wniosku
0 przywrocenie do czynnej stuzby prokuratorskiej, roznicuja[c] sytuacje¢ prokurator6w pozo-
stajacych w stanie spoczynku w dniu wej$cia w zycie ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. Prze-
pisy wprowadzajace ustawe — Prawo o prokuraturze” (skarga konstytucyjna, s. 6).

1.3. Skarzacy, odnoszac si¢ do zarzutu niezgodno$ci, wskazal, ze zaskarzone przepisy
nadal obowigzuja, sa czgscig polskiego systemu prawnego, ksztattujg stosunek stuzbowy pro-
kuratora i w Zadnym razie nie mozna uznac tej regulacji za epizodyczna, obowigzujaca jedy-
nie w okresie dwoch miesigcy od dnia wej$cia w zycie ustawy.

2. W pis$mie z 21 lutego 2024 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat, ze nie
zglasza udzialu w niniejszym postgpowaniu.

3. W pismie z 28 lutego 2024 r. stanowisko zajat Prokurator Generalny (dalej: PG).
W jego ocenie, postgpowanie winno zosta¢ umorzone na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy
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z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytu-
cyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) wobec niedopuszczalnosci wydania orzeczenia.

W ocenie Prokuratora Generalnego, stanowisko skarzacego o braku trybu odwotaw-
czego od rozstrzygniecia Prokuratora Generalnego, zawartego w pi$mie z 12 stycznia 2024 r.,
nie jest trafne. PG zauwazyl, ze skarzacy nadal pozostaje prokuratorem, ale w stanie spoczyn-
ku. Jego stosunek stluzbowy trwa nieprzerwanie od momentu jego uksztattowania, czyli po
wejsciu w zycie ustawy zmieniajacej z 2009 r., z tym zastrzezeniem, ze pismo PG z 12 stycz-
nia 2024 r. ,,odsuwajace” skarzacego od wykonywania obowigzkoéw prokuratora w stanie
czynnym (obowigzkéw stuzbowych), de facto zmienito jego status stuzbowy. Ustal bowiem
obowigzek wykonywania pracy, a prawo do wynagrodzenia przeksztatcilo si¢ w prawo do
uposazenia. W ocenie PG, mimo zmiany tre$ci stosunku sluzbowego skarzacego, skarzacy
moze dochodzi¢ roszczen przed sagdem pracy. PG uznal bowiem, ze prokurator jest pracowni-
kiem w rozumieniu art. 2 kodeksu pracy i do rozstrzygania spraw dotyczacych jego stosunku
pracy, w tym roszczen zwigzanych z odwotaniem ze stanowiska, wlasciwy jest sad pracy.

Wobec powyzszego PG uznal, ze skarga nie spelnia warunkéw formalnych. Skarzacy
nie wykorzystal przystugujacej mu jako prokuratorowi drogi sadowej do dochodzenia rosz-
czen ze stosunku stuzbowego. Nie ztozyt srodka odwotawczego od rozstrzygnigcia Prokurato-
ra Generalnego ze stycznia 2024 r. i tym samym nie wyczerpat drogi prawnej zmierzajacej do
uzyskania ostatecznego orzeczenia.

4. Do dnia wydania wyroku Sejm nie zajal stanowiska.
I

Na rozprawie 22 listopada 2024 r. stawil si¢ skarzacy. Pozostali uczestnicy si¢ nie
stawili.

1
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania.

Przed przystapieniem do oceny konstytucyjnosci zaskarzonej regulacji Trybunat mu-
siat zbada¢, czy skarga moze zosta¢ poddana merytorycznemu rozpoznaniu.

Zgodnie z dotychczasowym, utrwalonym stanowiskiem Trybunatu, na kazdym etapie
postepowania jest on obowigzany badac, czy rozpoznawana skarga speinia wymogi formalne
(zob. np. postanowienie TK z 5 lipca 2023 r., sygn. SK 10/20, OTK ZU A/2023, poz. 63
I powotane tam orzecznictwo).

Majac powyzsze na uwadze, Trybunal Konstytucyjny w obecnym sktadzie zbadat
skarge konstytucyjng przez pryzmat wymagan formalnych okreslonych w Konstytucji, rozwi-
nietych i doprecyzowanych w ustawie z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji 1 trybie poste-
powania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK).

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji kazdy ma prawo wnie$¢ do Trybunatu skarge kon-
stytucyjng w sprawie zgodnosci z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywnego, na
podstawie ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolno-
sciach lub prawach okreslonych w Konstytucji. Jednym z warunkéw merytorycznych skargi
konstytucyjnej jest zatem wymadg wyczerpania drogi prawnej w sprawie (art. 77 ust. 1 in
principio u.o.t.p.TK). Skarzgcy musi wiec uzyskaé w swojej sprawie orzeczenie majace walor
ostatecznosci. Oznacza to, ze skarga moze by¢ zlozona dopiero wowczas, gdy nie dysponuje
on juz zadng proceduralng mozliwos$cig dalszego postgpowania przed sgdem lub organem
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administracji publicznej. Trybunat Konstytucyjny moze bowiem rozpoznawaé skarge dopiero
po wyczerpaniu wszystkich procedur pozwalajgcych na rozstrzygnigcie sprawy, ktore moga
zosta¢ uruchomione przez samego skarzacego. Z tego wzgledu przez wyczerpanie drogi
prawnej, o ktérym mowa w art. 77 ust. 1 u.0.t.p.TK, nalezy rozumie¢, zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu, konieczno$¢ skorzystania przez skarzacego ze wszystkich srodkow
prawnych, ktére przystuguja mu w toku instancji i umozliwiajg merytoryczne rozstrzygniecie
sprawy (zob. np. postanowienie z 18 listopada 2009 r., sygn. SK 12/09, OTK ZzZU
nr 10/A/2009, poz. 158 i powotane tam orzecznictwo).

Zdaniem skarzacego, pismo Prokuratora Generalnego z 12 stycznia 2024 r. ,,ma cha-
rakter ostatecznego, rozstrzygnigcia organu administracji publicznej o wolnosciach i prawach
Skarzacego, o ktérym mowa w art. 79 Konstytucji RP. Ustala bowiem status Skarzacego jako
prokuratora przyjmowany przez centralny organ panstwa” (skarga konstytucyjna, s. 3). Po-
nadto stwierdzil, ze w piSmie tym nie wskazano zadnego trybu odwotawczego od rozstrzy-
gniecia, gdyz trybu takiego nie sposob odszuka¢ w przepisach majacych stanowi¢ podstawe
rozstrzygniecia.

Prokurator Generalny (dalej: PG) w stanowisku podniodst, ze skarzacy nie wyczerpat
przystugujacej mu drogi prawnej w rozumieniu art. 77 ust. 1 w zwigzku z art. 53 ust. 2 pkt 2
u.0.t.p.TK i w jego ocenie postgpowanie nalezy umorzy¢. PG stwierdzil, ze skarzacy ,,nie wy-
korzystat przystugujacej (...) prokuratorowi drogi sadowej do dochodzenia roszczen ze stosun-
ku stuzbowego 1 do wlasciwego sadu cywilnego — sadu pracy nie ztozyt srodka odwotawcze-
go od rozstrzygnigcia” (s. 21 stanowiska PG). W opinii PG, prokurator jest wigc pracowni-
kiem w rozumieniu art. 2 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (Dz. U. z 2023 r.
poz. 1465, ze zm.; dalej: kodeks pracy). Jednocze$nie wskazat na art. 101 ustawy z dnia
28 stycznia 2016 r. — Prawo o prokuraturze (Dz. U. z 2024 r. poz. 390; dalej: p.p. lub prawo
0 prokuraturze), ktory brzmi: ,,[w] sprawach o roszczenia ze stosunku stuzbowego prokurato-
rowi przyshuguje droga postepowania przed sadem wiasciwym dla spraw pracowniczych”.
Z kolei w mysl § 2 ,,[Zz]adania i zazalenia zwigzane ze swoim stanowiskiem stuzbowym pro-
kurator powinien wnosi¢ w pierwszej kolejnosci w drodze stuzbowe;j”.

W zwigzku z wejsciem w zycie ustawy z dnia 9 pazdziernika 2009 r. o zmianie ustawy
o0 prokuraturze oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 178, poz. 1375; dalej: ustawa zmie-
niajaca z 2009 r.), skarzacy bedac prokuratorem Prokuratury Krajowej, przeszedt w stan spo-
czynku na podstawie art. 19 ust. 3 tej ustawy. W pismie z 16 lutego 2022 r. skarzacy (na pod-
stawie art. 47 8 1 i 2 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe —
Prawo o prokuraturze; Dz. U. poz. 178; dalej: p.w.p.p. lub ustawa wprowadzajgca prawo
0 prokuraturze) zlozyl wniosek o przywrdcenie go do czynnej stuzby na stanowisku prokura-
tora Prokuratury Krajowej. W pisSmie z tego samego dnia Prokurator Generalny przywrocit go
do czynnej stuzby prokuratorskiej, natomiast Prezes Rady Ministrow 18 marca 2022 r. powo-
fat go na funkcje Prokuratora Krajowego.

W piSmie z 12 stycznia 2024 r., dorgczonym skarzacemu osobiscie, Prokurator Gene-
ralny uznat, ze pismo Prokuratora Generalnego z 16 lutego 2022 r. o przywrdceniu skarzace-
go do czynnej stuzby prokuratorskiej nie wywotato skutkow prawnych okreslonych w art. 47
8 1i 2 p.w.p.p. oraz ustalit, ze w dalszym ciggu pozostaje on w stanie spoczynku, na ktory
zostal przeniesiony w trybie art. 19 ust. 3 ustawy zmieniajacej z 2009 r. Rozstrzygnigcie to
zostato wskazane jako ostateczne orzeczenie w Sprawie.

Z analizy przepisOw prawa o prokuraturze, jak réwniez ustawy wprowadzajacej prawo
o prokuraturze wynika, ze nie ma zadnej specjalnej procedury sgdowej czy przepisOw wprost
przewidujacych mozliwo$¢ zaskarzenia, uchylenia, zmiany, stwierdzenia bezskutecznosci czy
stwierdzenia niewazno$ci takiego rozstrzygnigcia zawartego w pismie Prokuratora General-
nego (tj. pisma Prokuratora Generalnego z 12 stycznia 2024 r. uznajacego, ze pismo z 16 lu-
tego 2022 r. o przywrdceniu do czynnej stuzby prokuratora Prokuratury Krajowej w stanie
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spoczynku D.B. nie wywotato skutkéw prawnych oraz ze od 12 stycznia 2024 r. pozostaje on
prokuratorem w stanie spoczynku przeniesionym w trybie art. 19 ust. 3 ustawy zmieniajgce;j
z 2009 r.). Konsekwentnie nie uregulowano réwniez trybu odwolawczego. Tryb powrotu pro-
kuratora do czynnej stuzby ma charakter autonomiczny, odrgbny i zostal uregulowany w spo-
sob zupelny bez odestania do innych przepisow.

Dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania skargi, zwigzana z uznaniem pisma
Prokuratora Generalnego z 12 stycznia 2024 r. za ostateczne rozstrzygni¢cie w rozumieniu
art. 79 ust. 1 Konstytucji, znajduje uzasadnienie w charakterze stosunku stuzbowego istnieja-
cego migdzy prokuratorem a panstwem. Nie ulega watpliwosci, ze stosunek ten ma charakter
publicznoprawny, za§ powotanie na stanowisko prokuratorskie wywotuje podwodjny skutek
prawny. Po pierwsze, panstwo wyposaza prokuratora w kompetencje organu kontroli legalno-
sci (wynikajace w szczegolnosci z prawa o prokuraturze), a po drugie, nawigzuje z prokurato-
rem stosunek stuzbowy. Podobnie, zrzeczenie si¢ przez prokuratora stanowiska, przeniesienie
go w stan spoczynku, czy tez wydalenie prokuratora ze stluzby prokuratorskiej rowniez wy-
wotuje podwojny skutek prawny, a mianowicie bezposredni w postaci utraty kompetencji
organu kontroli legalnosci 1 posredni w postaci rozwigzania stosunku stuzbowego. W konse-
kwencji powyzszego, stosunek stuzbowy prokuratora jest jednoczesnie regulowany przepisa-
mi prawa ustrojowego (zawartymi w prawie o prokuraturze) oraz przepisami kodeksu pracy.
Na tre$¢ stosunku shluzbowego prokuratora sktadajg si¢ zatem regulacje prawa publicznego
oraz — w kwestiach nieuregulowanych w pragmatyce stuzbowej — przepisy prawa pracy.
Przedstawiony powyzej dualny charakter tresci stosunku stuzbowego prokuratora skutkuje
tym, ze niektore elementy sktadajace si¢ na owa tres¢ sa wytaczone z mozliwosci dochodze-
nia ich na drodze sadowej (przed sadem pracy, sadem cywilnym albo sagdem administracyj-
nym). W obszarze dotyczacym zagadnien, ktore regulowane sa przepisami ustrojowymi,
prokuratorowi przystuguje wylacznie droga stuzbowa; jednocze$nie w odniesieniu do tych
elementow tresci stosunku stuzbowego prokuratora, ktdre maja zwigzek z pozostawaniem
prokuratora w zatrudnieniu i wykonywaniem obowiazkéw zwigzanych z pracownicza strong
stosunku stluzbowego (ze stuzbowym stosunkiem pracy), dopuszczalna jest droga sadowa.

Powyzsza dystynkcja zachodzaca migdzy sferg ustrojowa a sferg pracowniczg prze-
ktada si¢ na zakres konstytucyjnego prawa do sadu przystugujacego osobom piastujagcym naj-
bardziej newralgiczne stanowiska panstwowe, do ktorych nalezy zaliczy¢ m.in. prokuratorow,
czy tez sedzidw. Problem ten niejednokrotnie stanowil przedmiot orzecznictwa Trybunalu
Konstytucyjnego, m.in. w wyrokach z: 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97 (OTK ZU nr 4/1998,
poz. 50), 25 lutego 2002 r., sygn. SK 29/01 (OTK ZU nr 1A/2002, poz. 5), 10 maja 2000 r.,
sygn. K 21/99 (OTK ZU nr 4/2000, poz. 109). W orzeczeniach tych Trybunat Konstytucyjny,
rozwazajac zakres przedmiotowy prawa do sadu, zwrdcil uwage, ze doktryna i1 orzecznictwo
rozrdzniaja sprawy podleglosci stuzbowej nalezace do sfery wewngtrznej aparatu panstwowe-
go oraz te sprawy ze stosunku stuzbowego, w ktoérych jednostka dochodzac swoich upraw-
nien, okreslajacych istotng tre$¢ tego stosunku, wystepuje wobec organu panstwowego jako
odrebny podmiot praw 1 obowigzkéw. Prawo do sadu nie obejmuje sporow wewnatrz aparatu
panstwowego, a wigc spraw ze stosunkow nadrzednosci 1 podporzadkowania migedzy organa-
mi panstwowymi oraz zasadniczo spraw podleglosci stuzbowej pomigdzy przetozonymi
I podwladnymi w organach panstwowych.

W ocenie Trybunatu art. 101 § 1 p.p., ktory stanowi, ze w sprawach o roszczenia ze
stosunku stuzbowego prokuratorowi przystuguje droga postepowania przed sadem wiasci-
wym dla spraw pracowniczych, nie znajduje zastosowania w przedmiotowej sprawie. Usta-
wodawca nie przewidziat roszczenia obejmujacego zarowno przyjecie do stuzby prokurator-
skiej jako stuzby publicznej, jak 1 pozostania w niej. Dyspozycja art. 101 § 1 p.p. objeta jest
tylko taka ingerencja w stosunek stuzbowy prokuratora, ktdra rodzi dla niego roszczenie pra-
cownicze zwigzane ze stosunkiem sluzbowym. Sg to tylko takie sprawy, w ktorych pomigedzy
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zgloszonym roszczeniem a stosunkiem pracy istnieje bezposredni, rzeczowy zwiazek, ktorego
istota polega na tym, zZe bez istnienia stosunku pracy nie powstaloby uprawnienie, ktore jest
przedmiotem roszczenia procesowego. W sytuacji skarzacego doszto do ingerencji w status
prokuratora zwyktym pismem Prokuratora Generalnego bez podstawy prawnej i bez poucze-
nia o $srodku odwotawczym.

W pismie wiadczo uksztalttowano status prokuratora poza znang procedurg. Rozstrzy-
gni¢cie dotyczyto sprawy mieszczacej si¢ w sferze podleglosci stuzbowej migdzy przetozo-
nymi i podwladnymi w organach panstwowych, a dla takich czynnos$ci nie przewidziano
ochrony sagdowej. W konsekwencji oznacza to, ze skarzacy nie posiadat mozliwosci zaskarze-
nia stanowiska Prokuratora Generalnego. RoOwniez w pismie nie wskazano, aby skarzagcemu
przystugiwal jakikolwiek §rodek zaskarzenia.

Przedstawiona powyzej argumentacja ulega istotnemu wzmocnieniu przy uwzglednie-
niu charakteru przepisoOw stanowiacych przedmiot kontroli w niniejszej sprawie. Przepisy te
majg bowiem w ocenie Trybunatu charakter stricte ustrojowy. W tym zakresie Trybunat Kon-
stytucyjny w pelni podziela stanowisko SN wyrazone w uchwale z 27 wrze$nia 2024 r. (sygn.
akt I KZP 3/24, Lex nr 3760705), w ktorej stwierdzono, ze art. 47 § 1 1 2 p.w.p.p. ,,nie maja
charakteru epizodycznego i nie zawierajg ograniczenia temporalnego dotyczacego ich obo-
wiazywania. Przepisy te majg charakter ustrojowy i obowigzujg nadal, do czasu ewentualnego
wyeliminowania w sposob przewidziany prawem”. Ustrojowy charakter kontrolowanych
przepisow dodatkowo przemawia za przyjeciem, ze rozstrzygnigcie Prokuratora Generalnego
zawarte w pismie z 12 stycznia 2024 r. dotyczylo sfery podlegtosci stuzbowej (a nie pracow-
niczej sfery stosunku stuzbowego), co wylaczalo mozliwo$¢ poddania go przez skarzacego
kontroli sadowej i czynigc je ostatecznym.

2. Przedmiot kontroli.

Skarzacy uczynit przedmiotem kontroli art. 47 § 11 2 p.w.p.p. w zwigzku z art. 19
ust. 3 ustawy zmieniajacej z 2009 r. rozumiany w ten sposob, ze ,,prokurator pozostajacy
W dniu wej$cia w zycie ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawg —
Prawo o prokuraturze w stanie spoczynku moze wroci¢ na swoj wniosek do stuzby na ostatnio
zajmowane stanowisko lub stanowisko rownorzedne jedynie w okresie dwoch miesigcy od
dnia wejscia w zycie tejze ustawy, tj. w okresie od 4 marca 2016 r. do 4 maja 2016 r.”.

Zgodnie z trescig art. 47 § 1 p.w.p.p.:

,Prokurator pozostajacy w dniu wejsScia w zycie niniejszej ustawy w stanie spoczynku
moze wroci¢ na swoj wniosek do stuzby na ostatnio zajmowane stanowisko lub stanowisko
rownorzedne. Uprawnienie to nie dotyczy prokuratorow, ktorzy odeszli w stan spoczynku
z przyczyn zdrowotnych”, § 2 p.w.p.p. ,,.Decyzje¢ w sprawie wniosku, o ktorym mowa w § 1,
podejmuje Prokurator Generalny”.

Jednoczesnie skarzacy powigzat norme art. 47 § 11 2 p.w.p.p. z art. 19 ust. 3 ustawy
zmieniajacej z 2009 r. Zgodnie z tym przepisem:

,Prokurator bylej Prokuratury Krajowej moze ztozy¢ sprzeciw od decyzji, o ktorej
mowa w ust. 2, w terminie 14 dni od daty dorgczenia decyzji Prokuratora Generalnego. Zto-
zenie sprzeciwu oznacza przejscie w stan spoczynku w terminie miesigca od daty ztozenia
sprzeciwu’.

Skarzacy kwestionuje zakres normy wynikajacej z dwoch przytoczonych wyzej prze-
pisOw, przyjety w ostatecznym rozstrzygnigciu skierowanym wobec niego. Wskazana norma
bedaca podstawa rozstrzygniecia wobec skarzacego jest rezultatem procesu wyktadni doko-
nanej przez organ i literalnie nie wynika z ww. przepiséw. Z aktu stosowania prawa mozna
dopiero odczytaé tre§¢ normatywng, w ktorej przyjmuje si¢, ze prokurator pozostajacy w sta-
nie spoczynku w dniu wejscia w zycie ustawy wprowadzajacej prawo o prokuraturze moze
wroci¢ na swoj wniosek do stuzby na ostatnio zajmowane stanowisko lub stanowisko réwno-



OTK ZU A/2024 SK 13/24 poz. 120

rzedne jedynie w okresie dwoch miesiecy od dnia wejsScia w zycie tejze ustawy, tj. w okresie
od 4 marca 2016 r. do 4 maja 2016 r.

Skarzacy wskazal, ze przedmiotem kontroli konstytucyjnosci czyni nie akt stosowania
prawa, a norm¢ prawng bedacg podstawa wydania takiego aktu. Ponadto, wskazat i przywotat
orzeczenia Trybunatlu Konstytucyjnego potwierdzajace, ze ,,Odmowa przyznania ochrony
konstytucyjnych praw i wolnosci w trybie skargi konstytucyjnej, w ktorej zarzuca si¢ nie-
zgodnos¢ z Konstytucja okreslonego rozumienia przepisOw zastosowanych w ostatecznym
orzeczeniu sgdowym, w sposob nieuprawniony prowadzitaby do zamknigcia drogi ochrony
konstytucyjnej jednostek. Kwestionowanie w skardze konstytucyjnej btednej, odosobnione;j
I nieznajdujgcej uzasadnienia w nauce prawa wyktadni obowigzujgcych przepisow prawnych
nie jest niedopuszczalng skargg na stosowanie prawa” (wyrok z 30 czerwca 2021 r., sygn.
SK 37/19, OTK ZU A/2021, poz. 54; zob. rdwniez wyroki z: 9 maja 2005 r., sygn. SK 14/04,
OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 47; 27 wrzesnia 2012 r., sygn. SK 4/11, OTK ZU nr 8/A/2012,
poz. 97 oraz postanowienie z 24 wrzes$nia 2015 r., sygn. Ts 212/15, OTK ZU nr 5/B/2015,
poz. 560).

Zasadg kierunkowg jest, ze sfera stosowania prawa — co do zasady — nie podlega ko-
gnicji TK. Jednakze, wyjatek w tym zakresie stanowi sytuacja, w ktorej skarzacy wykazat, ze
doszto do utrwalenia, ustabilizowania i upowszechnienia okreslonego sposobu rozumienia
danego przepisu. W pewnych sytuacjach jednak Trybunal zajmowatl si¢ badaniem sfery
stosowania prawa (zob. wyroki TK z: 22 maja 2019 r., sygn. SK 22/16, OTK ZU A/2019,
poz. 48; 25 wrzesnia 2019 r., sygn. SK 31/16, OTK ZU A/2019, poz. 53).

Trybunal Konstytucyjny potwierdza, ze restrykcyjnie interpretowany wymaog jednoli-
tosci orzecznictwa oraz utrwalonego stanowiska doktryny czynitby skarge konstytucyjna
w duzej mierze instytucja dysfunkcjonalng i pozbawiong znaczenia prawnego. Instytucja
skargi konstytucyjnej z zatozenia ma by¢ instytucja gwarantujaca wymierng ochrong praw
I wolnosci konstytucyjnych. Immanentnie jest ona zwigzana z okre§lonym stanem faktycz-
nym i ostatecznym orzeczeniem, rozstrzygajacym konkretng sprawe skarzacego.

Trybunal zatem podkresla, Ze ,,[z]wazywszy na tres$¢ i funkcje¢ art. 79 ust. 1 Konstytu-
¢ji, mozna (...) uzna¢, ze dopuszczalna jest skarga konstytucyjna, w ktorej zarzuty kieruje si¢
chocby wprost wobec zastosowanej wyktadni zaskarzonego przedmiotu kontroli, a takze wo-
bec zarowno jednej z kilku réwnorzgdnych, jak 1 odosobnionej interpretacji przepisu. Taka
skarga jest bowiem w istocie skarga na przepis w okreslonym, zarzucanym znaczeniu” (wy-
rok o sygn. SK 37/19).

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze skoro istnieje przepis, ktdrego potencjat zna-
czeniowy moze wykracza¢ poza ustalone w orzecznictwie i nauce prawa kanony interpretacji
prawa, koniecznym jest poddanie go kontroli. Trybunat Konstytucyjny uznal, ze w sprawie
nie zachodzi przestanka niedopuszczalnosci wydania wyroku, a wigc wskazany w petitum
skargi konstytucyjnej przepis zostal poddany kontroli.

3. Wzorce kontroli oraz analiza probleméw konstytucyjnych.

Skarzacy zarzucit naruszenie art. 60 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji w ten spo-
sOb, ze ,,zastosowano nieznany ustawie tryb odwotania ze stuzby prokuratorskiej w stanie
czynnym 1 finalnie z pelnienia funkcji Prokuratora Krajowego, nie wskazujac przy tym pod-
stawy prawnej przeniesienia w stan spoczynku, uznania pozostawania w stanie spoczynku,
czy tez uznania, ze nie doszlo do nawigzania stosunku stuzbowego prokuratora, naruszajac
w ten sposob konstytucyjne prawo do pozostania w stuzbie publicznej, poprzez przyjecie ar-
bitralnego kryterium czasu ztozenia wniosku o przywrédcenie do czynnej stuzby prokurator-
skiej, roznicujg[c] sytuacj¢ prokuratoréw pozostajacych w stanie spoczynku w dniu wejscia
W zycie ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo 0 proku-
raturze” (skarga konstytucyjna, s. 6).
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Art. 60 Konstytucji gwarantuje obywatelom prawo dostepu do shuzby publicznej na
jednakowych zasadach. Oznacza to, ze wszelkie regulacje dotyczace dostepu do stuzby pu-
blicznej, w tym stanowisk prokuratorskich, muszg respektowaé zasadg rownosSci i proporcjo-
nalno$ci. Kazdy obywatel, ktory spetnia ustawowe wymagania, powinien mie¢ mozliwos¢ nie
tylko ubiegania si¢ o takie stanowisko na rownych zasadach, lecz takze zwolnienia ze stuzby
czy przeksztalcania jego stosunku stuzbowego, bez nieuzasadnionych przeszkod lub ograni-
czen. Prawo dostgpu do stuzby publicznej obejmuje takze stanowiska prokuratorskie (zob.
wyrok TK z 29 listopada 2007 r., sygn. SK 43/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 130).

Orzecznictwo Trybunatu jasno precyzuje, ze prawo dostepu do stuzby publicznej
obejmuje nie tylko sam moment wstapienia do niej, lecz takze przeksztatcenie stosunku stuz-
bowego czy tez zwolnienie ze stuzby. Ustawodawca moze formutowaé dodatkowe kryteria
dostepu do stuzby publicznej, o ile zwigzane sg one z istotg i rodzajem zajmowanych stano-
wisk (zob. wyroki TK z: 21 grudnia 2004 r., sygn. SK 19/03, OTK ZU nr 11/A/2004,
poz. 118; 27 maja 2008 r., sygn. SK 57/06, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 63). Wskazuje si¢, ze
kryteria, ktore reguluja dostep, utrzymanie i ewentualne zwolnienie ze shuzby, nie moga by¢
niemozliwe do spehienia.

Wszelkie ograniczenia w dostgpie do stuzby publicznej musza by¢ racjonalne i1 uza-
sadnione. Nie mogg by¢ arbitralne, a wszelkie wprowadzone regulacje musza spelnia¢ wymo-
gi proporcjonalnosci oraz nie dyskryminowa¢ zadnej z grup obywateli (zob. wyrok o sygn.
SK 43/06). Waga interesu, ktoremu roéznicowanie ma stuzy¢, musi pozostawa¢ w odpowied-
niej proporcji do wagi interesu, ktory zostaje naruszony w wyniku przyjetego roznicowania.
Natomiast kryterium réznicowania musi pozostawa¢ w zwigzku z innymi normami, zasadami
1 warto$ciami konstytucyjnymi, ktore uzasadniaja przyjete przez ustawodawce rdéznicowanie
podmiotow podobnych.

Jak zatem wynika z powyzszego, art. 60 Konstytucji nie ma charakteru absolutnego
i podlega ograniczeniom na zasadach okre$lonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trybunat wie-
lokrotnie podkreslal, ze zasada proporcjonalnosci wymaga, aby wszelkie ograniczenia praw
i wolnosci byly zgodne z trzema kryteriami: przydatnosci, konieczno$ci oraz proporcjonalno-
$ci sensu stricto. Oznacza to, ze ograniczenie musi by¢ adekwatne do zamierzonego celu,
niezbg¢dne do jego osiggnigcia oraz proporcjonalne w stosunku do wagi naruszonych praw.

Ustawodawca zagwarantowat prokuratorowi dostep do stuzby publicznej w zaleznos$ci
od wlasnego uznania. Umozliwit mu jej kontynuowanie, jak réwniez zakonczenie stuzby,
w dowolnym momencie. Nie przewidziano mozliwosci zwolnienia ze stuzby prokuratora,
ktory ztozyl wniosek w trybie art. 47 § 1 p.w.p.p. Gdyby racjonalny ustawodawca przewidziat
taka mozliwos$¢, uczynitby to wyraznie i okreslit przestanki podjecia w tym zakresie decyz;ji,
majac na uwadze przepisy Konstytucji, w szczegdlnosci jej art. 7.

Trybunal nie dostrzegl w ustawach ani specjalnego trybu podjecia przedmiotowej de-
cyzji, ani jej przestanek. Skarzacy bedacy prokuratorem, ktory skorzystat z mozliwosci,
o ktorej mowa w art. 47 § 1 p.w.p.p., pozostaje pod ochrong art. 60 Konstytucji, poniewaz
ztozenie stosownego wniosku obliguje do jego uwzgledniania, bez wzgledu na to, kiedy zo-
stanie on ztozony i w jakich okolicznosciach. Tak tez stwierdzit SN w uchwale o sygn. akt
| KZP 3/24, ze podjecie stosownej decyzji o przywrdceniu prokuratora w stanie spoczynku do
stuzby czynnej w trybie art. 47 § 112 p.w.p.p., a nastgpnie powotanie go przez Prezesa Rady
Ministrow, na wniosek Prokuratora Generalnego, na stanowisko Pierwszego Zastepcy Proku-
ratora Generalnego — Prokuratora Krajowego miato wigzaca podstawe prawnoustrojowa
| byto powotaniem prawnie skutecznym.

W ten sposob, jak stusznie wskazat skarzacy, ustawodawca dazy do stworzenia moz-
liwosci wykorzystania wiedzy, kwalifikacji 1 doswiadczenia prokuratora w ramach stuzby
publicznej, a skorzystanie z tej mozliwosci prowadzi do obowigzku zapewnienia ochrony
stosunkowi stuzbowemu.
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Z perspektywy art. 60 Konstytucji istotne jest, aby zwolnienie czy odwotanie ze stuz-
by, takze ze wzgledu na brak spetnienia ustawowych kryteridw jej petnienia, byto okreslone
w ustawie i1 nie bylo pozostawione uznaniu, interpretacji, dowolnos$ci jakiegokolwiek organu.
Decyzja ta ponadto musi realizowac¢ konstytucyjnie legitymizowany cel.

Wyktadnia, w ktorej Prokurator Generalny najpierw przywraca prokuratora do czynnej
stuzby, by nastepnie stwierdzi¢, ze uczyniono to na podstawie normy intertemporalnej, cho¢
formalnie odwotuje si¢ do przepisow ustawy, nie spetnia standardu proporcjonalnosci (art. 31
ust. 3 Konstytucji). Przede wszystkim nie sposéb zidentyfikowaé konstytucyjnie usprawie-
dliwionego celu, ktory wymagatby ograniczenia prokuratorom w stanie spoczynku mozliwo-
$ci powrotu do czynnej stuzby prokuratorskie;j.

Rozumowanie przyjete przez Prokuratora Generalnego w pismie z 12 stycznia 2024 r.
prowadzitoby do wniosku, ze prokuratorzy bedacy w sytuacji skarzacego, w rzeczywistosci
caly czas pozostawali w stanie spoczynku.

Natomiast uchwata Sadu Najwyzszego o sygn. akt I KZP 3/24 potwierdza, ze dokona-
na wykladnia, w ostatecznym rozstrzygnigciu wobec skarzacego, stanowi odosobniony po-
glad i nie ma uzasadnienia w nauce prawa. Uchwata SN wskazata, ze prokurator pozostajacy
w stanie spoczynku w dniu wej$cia w zycie zaskarzonej ustawy moze wréoci¢ na swoj wniosek
na ostatnio zajmowane stanowisko lub rownorzedne. Prokurator, ktory skorzystal z tego
uprawnienia jest prokuratorem pozostajagcym w shuzbie czynnej. Natomiast podjete przez
Prokuratora Generalnego na tej podstawie decyzje nie mogg by¢ uznane za wadliwe, nieobo-
wiazujace, czy tez niewywotujace skutkow prawnych.

Trybunat potwierdza, Ze interpretacja dokonana w piSmie z 12 stycznia 2024 r. nie
tylko jest odosobniona, lecz takze rodzi niebezpieczenstwo kwestionowania waznosci i SKu-
tecznos$ci wszystkich decyzji podjetych w okresie sprawowania urzedu i1 petnienia funkcji
przez prokuratora, poczawszy od decyzji o charakterze organizacyjnym, finansowym, o0so-
bowym, po decyzje procesowe podjete w konkretnych postepowaniach. W konsekwencji
moze to prowadzi¢ do zakwestionowania waznosci tych postgpowan, a takze wywotac
szkode dla obywateli, ktorych intereséw te postgpowania dotyczyty, a zwlaszcza ofiar prze-
stepstw. Trybunat zgodzit si¢ ze skarzacym, ze nie sposob odnalez¢ w Konstytucji normy,
ktora moglaby wspiera¢ tego rodzaju kierunek aksjologiczny.

W niniejszej sprawie Trybunat uznat, ze wykladnia dokonana przez Prokuratora Gene-
ralnego wprowadzajaca ograniczenie czasowe przewidujace dwumiesigczny termin ztozenia
wniosku o powrdt do stuzby przez prokuratoréw w stanie spoczynku jest ,,oderwana” od
brzmienia przepisow, a nadto stanowi nieuzasadniong barier¢ w dostepie do stuzby publicz-
nej. Z przepisow nie wynika jakiekolwiek ograniczenie czasowe, a w szczegolnosci termin
dwoch miesiecy. ,,Wykreowany” krotki okres moze bowiem wykluczy¢ czg$¢ osob upraw-
nionych, ktérzy z réznych przyczyn, np. zdrowotnych, rodzinnych lub zawodowych, nie mo-
gli podjac¢ decyzji o powrocie w tak krotkim terminie. Tego rodzaju ograniczenie moze po-
zbawi¢ wielu prokuratoréw mozliwosci powrotu do czynnej stuzby, nawet jesli spetniali
wszystkie merytoryczne kryteria powrotu. Ograniczenie to nie ma takze uzasadnienia w zad-
nym racjonalnym celu, co podwaza jego zgodnos¢ z art. 60 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji. Oderwana od literalnego brzmienia przepisu wyktadnia dokonana przez Prokuratora
Generalnego nie przyczynia si¢ ani do ochrony porzadku publicznego, ani do zapewnienia
sprawnego funkcjonowania prokuratury. W tym kontekscie brak ram czasowych w art. 47 § 1
I 2 p.w.p.p. jawi si¢ jako swiadomy zabieg ustawodawcy.

Trybunal stwierdzil, ze dwumiesigczny termin przewidziany na zlozenie wniosku
0 powrdt do stuzby prokuratorskiej nie spelnia wymogu konieczno$ci ani proporcjonalnosci.
Takie ograniczenie, wprowadzone bez dostatecznych podstaw, narusza prawo prokuratoréw
w stanie spoczynku do réwnego dostepu do stuzby publicznej oraz prawo do decydowania
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0 swojej karierze zawodowej w rozsagdnym terminie. Brak jest racjonalnych przestanek, ktore
uzasadniatyby to ograniczenie, co czyni je niezgodnym réwniez z zasadg proporcjonalnosci.

Trybunat Konstytucyjny uznat, ze cho¢ ustawodawca miat prawo przeprowadzi¢ re-
forme¢ prokuratury, w tym wprowadzi¢ ograniczenia czasowe dotyczace powrotu prokurato-
réw do shuzby, to jednak dwumiesi¢czne ograniczenie nie wynika bezposrednio z art. 47 § 1
i 2 p.w.p.p. Wprowadzenie takiego terminu jest efektem prawotworczej wyktadni prawa do-
konanej przez Prokuratora Generalnego w wyniku zastosowania systemowych oraz funkcjo-
nalnych regut wyktadni prawa przy bt¢dnym ich rozumieniu. Art. 47 § 112 p.w.p.p. ma cha-
rakter ustrojowy i nie zawiera zadnego ograniczenia temporalnego, ktére mogtoby uzasadniaé
przypisanie mu cechy przepisu epizodycznego (argument z wyktadni jezykowej). Prawotwor-
cza interpretacja Prokuratora Generalnego — odstepujaca od wynikow wyktadni jezykowej —
,wtlaczajaca” do przepisu datg koncowa obowigzywania (por. uchwata SN o sygn. akt I KZP
3/24) prowadzi do wypaczenia jego normatywnego sensu. Takie dziatanie ogranicza skarza-
cemu mozliwo$¢ korzystania z konstytucyjnego prawa dostepu do stuzby publicznej (art. 60
Konstytucji), w sposdb niedopuszczalny z perspektywy art. 31 ust. 3 Konstytucji, tworzac
ograniczenie nie wynikajace z tresci ustawy. Wszelkie ograniczenia konstytucyjnych praw
I wolno$ci muszg wynika¢ bezposrednio z ustawy i by¢ w niej jasno okreslone, co w przed-
miotowej sprawie nie miato miejsca.

W zwiazku z powyzszym Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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