ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 24 maja 2023 r. Pozycja 47

POSTANOWIENIE
z dnia 25 kwietnia 2023 r.
Sygn. akt K 7/20

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Piotrowicz — przewodniczacy
Krystyna Pawlowicz — sprawozdawca
Julia Przytebska

Barttomiej Sochanski

Michatl Warcinski,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 25 kwietnia 2023 r., wniosku Rady Kra-
jowej Zwiagzku Zawodowego Inspekcji Transportu Drogowego 0 zbadanie zgodnosci:

1) art. 1, art. 18a ust. 1 i art. 18b ust. 1 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopa-
trzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa We-
wnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby
Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Gra-
nicznej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Cel-
no-Skarbowej i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2019 r. poz. 288,
ze zm.),

2) art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. 0 emeryturach pomostowych
(Dz. U. z 2018 r. poz. 1924, ze zm.)

— w zakresie, w jakim wsrod osob uprawnionych do $wiadczen emerytalnych,
pomijaja funkcjonariuszy Inspekcji Transportu Drogowego, ktorzy wykonuja
zadania okre$lone w art. 50 pkt 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o trans-
porcie drogowym (Dz. U. z 2019 r. poz. 58, ze zm.), z art. 32 oraz z art. 67
ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji,

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
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UZASADNIENIE
|

1. Rada Krajowa Zwigzku Zawodowego Inspekcji Transportu Drogowego (dalej:
wnioskodawca lub RKZZITD) na podstawie uchwaty nr 3/2019 z 3 czerwca 2019 r. wystapita
do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie, ze art. 1, art. 18a ust. 1 i art. 18b
ust. 1 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji,
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojsko-
wego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicz-
nej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i Shuz-
by Wieziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2019 r. poz. 288, ze zm.; dalej: ustawa o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy lub u.z.e.f.) oraz art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r.
0 emeryturach pomostowych (Dz. U. z 2018 r. poz. 1924, ze zm.; dalej: ustawa o0 emeryturach
pomostowych lub u.e.p.) w zakresie, w jakim wérdd osob uprawnionych do $wiadczen emery-
talnych, pomijaja funkcjonariuszy Inspekcji Transportu Drogowego (dalej: ITD), ktorzy wy-
konuja zadania okreslone w art. 50 pkt 1 ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o transporcie dro-
gowym (Dz. U. 22019 r. poz. 58, ze zm.; dalej: ustawa o transporcie drogowym lub u.t.d.), sa
niezgodne z art. 32 oraz z art. 67 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji.

1.1. Wnioskodawca wskazat najpierw, ze system zaopatrzenia emerytalnego funkcjo-
nariuszy zostal, zgodnie z intencja ustawodawcy uksztaltowany jako bardziej korzystny niz
system powszechny. Dotyczy to zaréwno, tzw. emerytury mundurowej nabywanej na pod-
stawie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy, jak i emerytury pomostowej na-
bywanej na podstawie ustawy o emeryturach pomostowych dotyczacej podmiotow, ktoére
utracily prawo do emerytury mundurowej lub nie spelnity warunkOw do jej nabycia. Zgodnie
z art. 12 u.z.e.f.,, prawo do emerytury policyjnej przystuguje funkcjonariuszowi, ktéry w dniu
zwolnienia posiada 15 lat stuzby w jednej z wymienionych w tym przepisie formacji. Prefe-
rencyjny charakter ma tez ustanowiona w art. 5 i art. 15 u.z.e.f. podstawa wymiaru emerytury,
ktora ,,[l]liczona jest (...) od uposazenia naleznego na ostatnio zajmowanym stanowisku
| wzrasta o okreslony procent podstawy wymiaru emerytury za kazdy rok stuzby oraz okresy
sktadkowe poprzedzajace stuzbe” (s. 9 wniosku).

Ustawa o emeryturach pomostowych natomiast wskazuje, Zze osoby, ktore nie spetity
warunkoéw do nabycia prawa do tzw. emerytury mundurowej lub je utracity, zyskuja prawo do
emerytury pomostowej, jezeli spetnig tacznie wszystkie nastgpujace warunki: urodzity si¢ po
31 grudnia 1948 r.; maja okres pracy w szczeg6lnych warunkach lub o szczegolnych charak-
terze wynoszacy co najmniej 15 lat; osiaggnely wiek wynoszacy co najmniej 55 lat w wypadku
kobiet 1 60 lat w wypadku mezczyzn; majg okres sktadkowy i niesktadkowy, ustalony na za-
sadach okreslonych w art. 5-9 i art. 11 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i ren-
tach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 504, ze zm.; dale;:
u.e.r.FUS), wynoszacy co najmniej 20 lat w wypadku kobiet i co najmniej 25 lat w wypadku
mezezyzn; przed 1 stycznia 1999 r. wykonywaty prace w szczegdlnych warunkach lub prace
0 szczegblnym charakterze w rozumieniu art. 3 ust. 1 i 3 u.e.p. lub art. 32 i art. 33 u.e.r.FUS;
po 31 grudnia 2008 r. wykonywaly prac¢ w szczegdlnych warunkach lub o szczegélnym cha-
rakterze w rozumieniu art. 3 ust. 1 i 3 u.e.p.; nastgpitlo z nimi rozwigzanie stosunku pracy
(art. 4 u.e.p.).

1.2. Zdaniem wnioskodawcy, pominigcie funkcjonariuszy ITD wykonujacych obo-
wiazki wynikajace z art. 50 ust. 1 u.t.d. wérdéd grup uprawnionych do preferencyjnych warun-
kow zabezpieczenia emerytalnego, zardbwno emerytur mundurowych, jak i pomostowych,
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narusza konstytucyjng zasad¢ rownosci wynikajacag z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Wnioskodaw-
ca wskazal, ze tacy funkcjonariusze znajdujg si¢ w sytuacji podobnej do sytuacji wielu grup
korzystajacych z tych przywilejow, zwlaszcza funkcjonariuszy Policji. Zdaniem wniosko-
dawcy, wynika to przede wszystkim z tego, ze do zadan tej formacji nalezy wsrod innych
obowigzkow ochrona bezpieczenstwa i porzadku publicznego, w tym zapewnienia spokoju
w miejscach publicznych oraz w $rodkach publicznego transportu i komunikacji publicznej,
w ruchu drogowym i na wodach przeznaczonych do powszechnego korzystania (w art. 1
ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji; Dz.U. z 2019 r. poz. 161; dalej: ustawa
o Policji). Wnioskodawca zauwazyl, ze zadania ITD odpowiadaja zasadniczo temu opisowi.
Podobienstwo pomiedzy tymi grupami wynika zatem przede wszystkim ze zbieznosci fak-
tycznie podejmowanych przez nie czynnosci stuzbowych oraz stopnia narazenia zycia i zdro-
wia zwigzanego z ich wykonywaniem. Inspektorzy ITD, co podkreslit wnioskodawca, wykonu-
ja te czynnos$ci z wykorzystaniem takich samych narzedzi jak policjanci. W szczegélno$ci
maja prawo do: naktadania i pobierania kar pieni¢znych w formie mandatow karnych (art. 56
u.t.d., art. 95 § 1 ustawy z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks post¢gpowania w sprawach o wy-
kroczenia; Dz. U. z 2022 r. poz. 1124, ze zm.); uzywania srodkow przymusu bezposredniego
I broni palnej (art. 57 i art. 66 u.t.d. oraz art. 16 ust. 1 ustawy o Policji.) oraz wykonywania
czynnos$ci stuzbowych z wykorzystaniem umundurowania, legitymacji stuzbowej i znakow
identyfikacyjnych (art. 69 u.t.d. oraz art. 61 ustawy o Policji). Ponadto ,,[c]echg wspolng, ze
wzgledu na ktérg grupy tych funkcjonariuszy powinny by¢ traktowane przez ustawodawce
rowno, [s3] (...) wymagania zwigzane z dostepem do shuzby, umundurowanie, posiadanie
broni, dostgp do pojazddéw uprzywilejowanych” (s. 18 wniosku). Wnioskodawca, przywotujac
orzecznictwo Trybunatu, wskazal, ze ,,z zasady rownosci, wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konsty-
tucji, wynika nakaz jednakowego traktowania podmiotow prawa w obregbie okreslonej klasy
(kategorii). Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dang cechg
istotng (relewantng) powinny by¢ traktowane rowno, a wigc wedtug jednakowej miary, bez
zréznicowan, zarowno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Podmioty roznigce si¢ takg
cecha moga by¢ natomiast traktowane odmiennie. Ocena kazdej regulacji prawnej z punktu
widzenia zasady rownos$ci musi by¢ zatem poprzedzona doktadnym zbadaniem sytuacji
prawnej podmiotéw oraz analizg dotyczaca cech wspolnych i odmiennych. Wszelkie odstgp-
stwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych muszg znajdowaé podstawe
w odpowiednich argumentach, nie moga mie¢ charakteru arbitralnego” (s. 12 wniosku). Zau-
wazyt rowniez, ze wyjatki od zastosowania tej normy konstytucyjnej dopuszczalne sg jedynie
w ekstraordynaryjnych sytuacjach, ktore powinny spetnia¢ warunek relewantnosci, propor-
cjonalnosci 1 subsydiarnosci.

Innymi argumentami przesadzajacymi, zdaniem wnioskodawcy, o podobienstwie fun-
kcjonariuszy ITD do funkcjonariuszy stuzb objetych dobrodziejstwami ustawy o emeryturach
pomostowych sg analogiczne regulacje opisujace, kto moze zosta¢ dopuszczony do stuzby
w tych formacjach. Art. 76 u.t.d. wymaga, by kandydat na inspektora ITD legitymowat si¢
odpowiednim wyksztalceniem, tj. co najmniej ztozeniem egzaminu maturalnego oraz uzyska-
niem $wiadectwa dojrzatosci (ust. 1 pkt 3) oraz odbyl kurs specjalistyczny 1 przede wszystkim
zdal egzamin kwalifikacyjny (ust. 2). Ponadto kandydat do stuzby w ITD musi posiada¢ oby-
watelstwo polskie (ust. 1 pkt 1), mie¢ nieposzlakowang opinig, by¢ niekarany za przestgpstwo
umyslne (ust. 1 pkt 2), posiada¢ prawo jazdy co najmniej kategorii B (ust. 1 pkt 4). Wszyscy
kandydaci na inspektorow ITD musza rowniez uzyska¢ pozytywnag opini¢ psychologiczng
oraz podda¢ si¢ odpowiednim badaniom w celu ustalenia, czy sg zdolni do wykonywania ob-
owigzkéw shuzbowych (ust. 4 pkt 2). Wnioskodawca podkreslil, ze wymagania te kandydaci
na inspektoréw ITD dzielg nie tylko z kandydatami do stuzby w Policji, lecz takze z kandyda-
tami do stuzby w Strazy Granicznej (art. 31 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy
Granicznej; Dz. U. z 2022 r. poz. 1061, ze zm.; zob. s. 23-24 wniosku).
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Ponadto, zdaniem wnioskodawcy, prawidlowe wykonywanie zadan doniostych dla
bezpieczenstwa publicznego powierzonych ITD, wymaga duzej sprawnosci fizycznej, odpor-
nos$ci na stres, postugiwania si¢ bronig oraz odpornos$ci na proby skorumpowania. W rezulta-
cie, Rada Krajowa stwierdzita, ze ,,pominigcie funkcjonariuszy ITD, wykonujacych zadania
okreslone w art. 50 ust. 1 ustawy o transporcie drogowym, w tresci art. 1 ustawy o zaopatrze-
niu emerytalnym funkcjonariuszy nie znajduje prawnego uzasadnienia”.

1.3. Wnioskodawca wskazat rowniez, ze cechg wyr6zniajacg stuzby mundurowe od
innych formacji i organow wiadzy publicznej, uzasadniajacg uprzywilejowane traktowanie
W zakresie zabezpieczenia emerytalnego sg warunki petnienia stuzby, a W szczegolnos$ci: nie-
limitowany czas pracy, wigkszy stopien dyspozycyjnos$ci, narazenie zycia i zdrowia, ale row-
niez znaczenie, jakie panstwo przypisuje stuzbie pelnionej przez tych funkcjonariuszy. Wnio-
skodawca na udowodnienie tej tezy postuzyt si¢ stenogramem z posiedzenia Sejmu, podczas
ktorego dyskutowana byla potrzeba wprowadzenia tych uregulowan. Jeden z uczestnikow
debaty stwierdzil, ze ,,[o]drebnos¢ systemu emerytalnego funkcjonariuszy stuzb munduro-
wych stuzy takze zapewnieniu odpowiednich warunkéw stuzby dla funkcjonariuszy, przyczy-
nia si¢ bowiem do prowadzenia prawidlowej polityki kadrowej, pozwalajacej na takie uksztat-
towanie stanu kadrowego, ktory umozliwitaby prawidtowe wykonywanie przez te kadry
zadan w zakresie bezpieczenstwa i porzadku. Jednocze$nie system ten powinien gwarantowac
poczucie bezpieczenstwa funkcjonariuszom tych stuzb” (s. 20-21 wniosku).

Whioskodawca podkreslit rowniez, ze kwestionowane przepisy byty dotychczas wie-
lokrotnie nowelizowane w kierunku poszerzenia zakresu podmiotowego przyznawanych na
ich podstawie przywilejow. Jako przyktad takiej zmiany wskazat objecie tym szczegdlnym
rezimem funkcjonariuszy Strazy Marszatkowskiej. Zmiana tych przepisow bywata wymusza-
na wyrokami Trybunatu, ktére wskazywaly pominigcie jakiej$ grupy zawodowej za niezgod-
ne z Konstytucja. Tak bylo w wypadku funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej (zob. wyrok
TK z 3 marca 2015 r. 0 sygn. K 39/13, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 27; s. 26-27 wniosku).

Reasumujac wszystkie swoje spostrzezenia, wnioskodawca przywotal wyrok Trybuna-
tu z 16 grudnia 1997 r. (sygn. K 8/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 70; wnioskodawca wskazat
zte Zzrodlo wykorzystanego w pismie cytatu), w ktorym TK stwierdzit, ze ,,roznicowanie sytu-
acji prawnej obywateli jest wtedy sprzeczne z Konstytucja, jezeli traktuje si¢ w sposob roézny
podmioty lub sytuacje podobne, a takie rdéznice traktowania nie znajduja nalezytego uzasad-
nienia konstytucyjnego. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat rowniez zwigzek
zasady rownosci z zasadg sprawiedliwos$ci, dopuszczajac zroznicowanie w prawie, o ile jest
ono uzasadnione” (s. 28 wniosku).

2. W pismie z 26 czerwca 2020 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowal, Ze nie
zglasza udzialu w niniejszej sprawie.

3. Marszalek Seyjmu w pismie z 30 listopada 2020 r. zajat stanowisko w imieniu Sej-
mu. Stwierdzil w nim, Ze art. 1, art. 18a ust. 1 i art. 18b ust. 1 u.z.e.f. s3 zgodne z art. 67 ust. 1
w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz wnidst ponadto o umorzenie postepowania w po-
zostalym zakresie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o orga-
nizacji 1 trybie postegpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393;
dalej: u.0.t.p.TK) ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

4. W pismie z 17 marca 2021 r. wnioskodawca ustosunkowat si¢ do stanowiska Sejmu
z 30 listopada 2020 r. Zaznaczyl, ze ,,ewentualne uwzglednienie wnioskow pisma Marszatka
Sejmu przez Trybunal mogtoby uniemozliwi¢ podniesienie przez Wnioskodawce stosownej
argumentacji na rozprawie”’.
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Po pierwsze, wnioskodawca odnidst si¢ do wniosku Marszatka Sejmu o umorzenie po-
stepowania w zakresie badania zgodno$ci kwestionowanych przepisow z art. 2 Konstytucji.
Marszatek stwierdzil, ze argumenty podniesione we wniosku w odniesieniu do naruszenia
wymagan ustanowionych przez ten przepis sg powierzchowne, a jego analiza ograniczona jest
li tylko do jednego akapitu, a co za tym idzie, nalezy umorzy¢ postepowanie na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. Odpowiadajac
na ten zarzut, wnioskodawca stwierdzit, ze art. 2 Konstytucji zostat przywotany w zwigzku
z art. 67 ust. 1 Konstytucji jako wzorzec pomocniczy, a nie jako wzorzec samodzielny. Uzu-
pelnienie wzorcoéw kontroli o art. 2 Konstytucji miato za zadanie zrekonstruowanie w pehniej-
szy sposob tresci prawa do zabezpieczenia spotecznego przez odwotanie do zasady sprawie-
dliwos$ci spotecznej. RKZZITD podkreslita, ze ,,art. 67 ust. 1 Konstytucji daje podstawe do
rozréznienia (1) minimalnego prawa do zakresu zabezpieczenia spotecznego (istota prawa)
oraz (2) sfery uprawnien ustawowych, ktore wprawdzie wykraczaja poza istote prawa do za-
bezpieczenia spotecznego, ale muszg pozostawa¢ w zgodzie z innymi zasadami i normami
konstytucyjnymi (...). Z tre$ci wniosku jednoznacznie wynika, ze Wnioskodawca odwotuje
si¢ do sfery uprawnien ustawowych, ktére ograniczone sg przywolang zasadg sprawiedliwos$ci
spotecznej” (s. 3 pisma wnioskodawcy).

Po drugie, wnioskodawca odnidst si¢ do argumentéw Marszatka uzasadniajacych umo-
rzenie postgpowania w zakresie kontroli zaskarzonych przepisow ustawy o zaopatrzeniu emery-
talnym funkcjonariuszy. Marszalek uznal, Ze najwazniejszym elementem argumentacji
RKZZITD bylo wskazanie, iz Trybunat przesadzil niegdys, ze pominigcie funkcjonariuszy
Stuzby Celno-Skarbowej wsrdod grup uprawnionych do emerytury pomostowej jest sprzeczne
Z ustawg zasadnicza, a podobienstwo pomiedzy tymi stuzbami przesadza o zasadnos$ci oczeki-
wania analogicznego potraktowania funkcjonariuszy ITD. Marszatek Sejmu stwierdzit jednak,
ze cechg relewantng, na podstawie ktorej TK przesadzit o niekonstytucyjnosci we wspomnia-
nym wypadku, bylo to, ze zadaniem funkcjonariuszy Stuzby Celno-Skarbowej jest przede
wszystkim rozpoznawanie, wykrywanie, zapobieganie i zwalczanie okreslonych przestepstw
I wykroczen. Zdaniem Marszatka, wynika z tego uprawnienie do prowadzenia czynnosci opera-
cyjno-rozpoznawczych oraz dochodzeniowo-§ledczych ukierunkowanych na wykrywanie prze-
stepstw 1 ich sprawcow, podczas gdy inspektorzy ITD mimo powierzenia im waznych zadan
z zakresu zapewnienia bezpieczenstwa i porzadku publicznego nie posiadajg takich mozliwosci.
To zdaniem Marszatka przesadza o mozliwosci roznicowania sytuacji prawnej tych grup. Od-
powiadajac na te zarzuty, wnioskodawca stwierdzil, ze Marszatek Zle zinterpretowat orzecznic-
two TK w odniesieniu do cechy relewantnej wyrézniajacej shuzby mundurowe, ktorych funk-
cjonariusze korzystaja z tych uprawnien. Zdaniem wnioskodawcy, Marszalek zdaje sie ja
widzie¢ W podejmowaniu i prowadzeniu czynnosci operacyjno-rozpoznawczych i dochodze-
niowo-sledczych, ukierunkowanych na wykrywanie przestepstw i Sciganie ich sprawcow. Tym-
czasem wsrod grup wymienionych w art. 1 u.z.e.f. znajdujg si¢ takie, ktore tego przymiotu nie
spetniaja: Panstwowa Straz Pozarna, Straz Marszatkowska, Stuzba Wigzienna. Zatem roznice
w uprawnieniach ITD oraz Stuzby Celno-Skarbowej nie stanowig wystarczajacego powodu, by
zaprzeczy¢ obowigzkowi rownego ich traktowania. Wnioskodawca przywotal orzeczenie TK
z 23 wrzesénia 1997 r. (sygn. K 25/96, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 36), w ktorym Trybunat prze-
sadzit, ze cechami wspdlnymi stuzb wymienionych w art. 1 u.z.e.f., przesadzajacymi o nadaniu
ich funkcjonariuszom specjalnych uprawnien emerytalnych sg: 1) pelna dyspozycyjnos¢ i za-
leznos¢ od wiladzy stuzbowej; 2) koncentrowanie si¢ obowigzkow stuzbowych na wykonywa-
niu zadan w nielimitowanym czasie pracy i trudnych warunkach; 3) wymagajacy sprawnosci
fizycznej i psychicznej charakter powierzonych im zadan; 4) bezposrednie narazenie zdrowia
I zycia zwigzane z wykonywaniem tych zadan w celu zagwarantowania bezpieczenstwa obywa-
teli, czego konsekwencja sga np. powierzone im uprawnienia do uzycia srodkdw przymusu bez-
posredniego 1 broni palnej; 5) ograniczenie udziatlu w zyciu publicznym, jak rowniez ogranicze-
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nie mozliwosci podejmowania dodatkowego zatrudnienia i posiadania innych Zrédet utrzyma-
nia. Zdaniem wnioskodawcy, ITD spetnia wszystkie te wymagania (s. 6-7 pisma wnioskodaw-

cy).

5. Prokurator Generalny w pi$mie z 22 kwietnia 2021 r. wniost o umorzenie postepo-
wania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania

wyroku.

6. W pismie z 25 maja 2021 r. wnioskodawca ustosunkowat si¢ do stanowiska Proku-
ratora Generalnego z 22 kwietnia 2021 r. Podtrzymatl wszystkie zarzuty wobec zaskarzonych
we whniosku przepisdw ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy oraz ustawy
0 emeryturach pomostowych.

Najpierw odnidst si¢ do wniosku Prokuratora Generalnego o umorzenie postgpowania
ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku z uwagi na to, ze wniosek dotyczy w isto-
cie zaniechania legislacyjnego — wytaczonego z wilasciwosci Trybunatu Konstytucyjnego —
nie za$§ pomini¢cia ustawodawczego. Wnioskodawca zauwazyl, ze nie sposob zgodzi¢ sie
Z twierdzeniem, iz uzasadnieniem odmiennego uregulowania uprawnien emerytalnych funk-
cjonariuszy shuzb mundurowych i funkcjonariuszy ITD jest odmienny stosunek stuzbowy.
Prokurator Generalny wskazal, Ze przyznanie funkcjonariuszom stuzb mundurowych prefe-
rencyjnych uprawnien emerytalnych wynika z tego, ze pozostaja w stosunku shuzbowym,
podczas gdy w funkcjonariusze ITD w stosunku pracy. RKZZITD odrzucita takze twierdzenie
Prokuratora Generalnego, jakoby to stosunek stuzbowy definiowat stuzbg w stuzbie mundu-
rowej. ,,Wnioskodawca wskazuje konsekwentnie, ze stosunek zatrudnienia pracownikéw ITD
zostat uksztaltowany w ten sposob, ze odpowiada w pelni charakterystyce stosunku shuzby.
Chociaz funkcjonariusze ITD sg pracownikami stuzby cywilnej (co juz samo w sobie wskazu-
je na ich szczegdlny status na tle innych os6b pozostajacych w stosunku pracy), to jednocze-
$nie cigza na nich obowiazki takie same, jak w innych stuzbach mundurowych oraz funkcjo-
nuja oni w strukturze, ktéra odpowiada charakterystyce stuzb mundurowych, zrekonstruowa-
nej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i przywotlanej przez Prokuratora Generalne-
20” (s. 3 pisma wnioskodawcy z 25 maja 2021 r.). Podobienstwo to wynika przede wszyst-
kim, zdaniem wnioskodawcy, z hierarchicznego uksztattowania ITD, obowigzku pozostawa-
nia w pelnej dyspozycyjnosci, regulacji odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, a takze obowiazku
wykazania si¢ przymiotami osobistymi, wiasciwymi dla funkcjonariuszy formacji munduro-
wych. Zastrzezenia te wnioskodawca odnosi takze do argumentéw Prokuratora Generalnego
wobec umorzenia postgpowania w zakresie, w jakim dotyczy ono art. 13 ust. 1 u.e.p.

Whnioskodawca odnidst si¢ takze do stwierdzenia Prokuratora Generalnego, iz z art. 67
ust. 1 Konstytucji nie mozna wyprowadzi¢ prawa do konkretnej postaci §wiadczenia spotecz-
nego ani konkretnego mechanizmu jego ustalania i waloryzowania. Zdaniem wnioskodawcy
nalezy uznac, ze z tego przepisu ustawy zasadniczej nie wynika cigzacy na ustawodawcy ob-
owigzek przyznania jakiejkolwiek grupie podmiotow wykonujacych okreslone czynnosci ja-
kiegokolwiek konkretnego §wiadczenia w ramach zabezpieczenia spotecznego. Wnioskodaw-
ca wskazat, ze ,,podniost zarzut sprzecznos$ci przepisOw prawa nie z normg wywodzong z sa-
mego art. 67 ust. 1 Konstytucji RP, ale z normg wywodzong z art. 67 ust. 1 (prawo do zabez-
pieczenia spotecznego) w powigzaniu z art. 2 Konstytucji RP (zasada sprawiedliwos$ci spo-
tecznej)”. Przypomnial, Ze we wniosku stanowigcym asumpt do podjecia przez Trybunat
niniejszego postepowania zwrocit uwage na to, iz ,,na gruncie [zaskarzonych] przepisow
I w oparciu 0 dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego zrekonstruowaé moz-
na norme¢ wyrazajacg zakaz nadmiernego zréznicowania systemow zabezpieczenia spolecz-
nego. Z przepisoéw tych wynika rowniez zakaz dowolnego (arbitralnego) przyporzadkowywa-
nia okreslonych grup zatrudnionych do poszczegdlnych systeméw emerytalnych. W przed-
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miotowej sprawie, naruszenie prawa do zabezpieczenia spolecznego odczytywanego lacznie
Z zasadg sprawiedliwosci polegato, w ocenie Wnioskodawcy, na pomini¢ciu grupy funkcjona-
riuszy w sposob catkowicie nieuzasadniony, nieracjonalny i nieproporcjonalny. Podsumowu-
jac, Wnioskodawca — whbrew sugestii Prokuratora Generalnego — nie wnidst o dokonanie
kontroli zgodnosci przepisoéw prawa z normami wynikajacymi kolejno z art. 67 ust. 1, art. 2
i art. 32 ust. 1 Konstytucji RP, ale wniost o zbadanie zgodnos$ci z norma wynikajgcg tgcznie
z art. 67 ust. 1 w zw. z art. 2 Konstytucji oraz zgodnosci z normg wynikajacg z art. 32 Konsty-
tucji RP” (s. 4 pisma wnioskodawcy z 25 maja 2021 r.).

Nastegpnie wnioskodawca odnidst si¢ do wniosku Prokuratora Generalnego o umorze-
nie postepowania z uwagi na niepowotanie argumentéw lub dowoddéw na poparcie tezy o nie-
zgodnos$ci z Konstytucjg zakwestionowanych regulacji. Stwierdzil, ze przestanka okre$lona
w art. 47 ust. 2 pkt 4 u.0.t.p.TK ma charakter formalny, a nie materialny oraz ze podniost ar-
gumentacje dotyczaca wszystkich sformutowanych przez siebie zarzutow na stronach 17-29.
Whnioskodawca zauwazyl, ze Prokurator Generalny prowadzi polemik¢ z jego argumentami,
zatem zarzut, jakoby ich nie sformutowal, nie moze zosta¢ uznany za przekonujacy.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Legitymacja wnioskodawcy do inicjowania postepowania przed Trybunalem.

Rozpatrywany wniosek zostatl zlozony na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 4 w zwigzku
zart. 191 ust. 2 Konstytucji. Stanowig one, ze uprawnione do zainicjowana postgpowania
w przedmiocie kontroli konstytucyjnosci norm przed Trybunalem sa takze ogllnokrajowe
organy zwigzkow zawodowych oraz ogolnokrajowe witadze organizacji pracodawcéw i orga-
nizacji zawodowych, jednak tylko woweczas, gdy zakwestionowany akt normatywny dotyczy
spraw objetych zakresem ich dziatania. Do zadan Zwigzku Zawodowego Inspekcji Transportu
Drogowego, zgodnie z jego statutem, nalezy m.in. obrona praw i interesow jego czlonkow
(8 10 oraz § 11 pkt 21 statutu). Zadania te realizuje w szczeg6dlnosci przez formutowanie
| prezentacj¢ stanowisk w sprawach dotyczacych systemu opieki socjalnej inspektorow w Pol-
sce, wykonywania zawodu inspektora Inspekcji Transportu Drogowego (dalej: 1TD) i praw
pracowniczych (§ 11 pkt 22 statutu). Nalezy przyjac¢, ze wniosek dotyczacy nieuwzglednienia
funkcjonariuszy ITD w zakwestionowanych przepisach miesci si¢ w ramach pojecia obrony
praw, godnos$ci i interesoOw czlonkow Zwigzku. Jego zakres przedmiotowy spelnia zatem
wymagania ustanowione w art. 191 ust. 2 Konstytucji.

Zgodnie z przepisami statutu, Rada Krajowa Zwigzku Zawodowego Inspekcji Trans-
portu Drogowego (dalej: wnioskodawca) jest ogdlnokrajowym, naczelnym organem tego
zwigzku uprawnionym do reprezentowania interesOw cztonkow Zwigzku wobec pracodawcy,
organéw samorzadowych, organéw panstwowych i resortowych oraz osob fizycznych, we
wszystkich sprawach niezastrzezonych dla Ogolnego Zebrania Cztonkow Zwigzku lub Ze-
brania Delegatow (§ 21 statutu). W zwiagzku z powyzszym Trybunal stwierdzit, ze wniosko-
dawca jest organem uprawnionym do ztozenia wniosku inicjujacego ten rodzaj postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym. Trybunat stwierdzit rowniez, Ze rozpoznawany wniosek
zostal wniesiony do TK w wyniku prawidtowo podjetej uchwaty wnioskodawcy wskazujacej
expressis verbis, jakich zagadnien powinien on dotyczy¢.

Trybunat stwierdzit zatem, ze wniosek speinia formalne wymagania dopuszczalnosci
merytorycznego rozpoznania wniosku wynikajace z art. 191 ust. 1 pkt 4 w zwigzku z art. 191
ust. 2 Konstytucji.
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2. Dopuszczalnos¢ rozstrzygania o nieuwzglednieniu funkcjonariuszy Inspekcji
Transportu Drogowego w przepisach ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjona-
riuszy oraz ustawy o emeryturach pomostowych.

2.1. Ocena dopuszczalno$ci merytorycznej kontroli wniosku, ktory zainicjowal to po-
stepowanie powinna rozpocza¢ si¢ od wyjasnienia, czy wskazane w niniejszej sprawie przez
wnioskodawcg uregulowanie niepelne w ustawie z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu eme-
rytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywia-
du, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura
Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy Pozar-
nej, Shuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2019 r. poz. 288,
ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 1626, ze zm.; dalej ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy lub u.z.e.f.) oraz ustawie z dnia 19 grudnia 2008 r. 0 emeryturach pomosto-
wych (Dz. U. z 2018 r. poz. 1924, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2023 r. poz. 164; dalej: ustawa
0 emeryturach pomostowych lub u.e.p.) podlega kognicji Trybunatu. Mozliwo$¢ jego inge-
rencji w takich wypadkach uzalezniona jest od charakteru konkretnej luki w prawie. Trybunat
biorgc pod uwagg przedstawione nizej argumenty uznal, ze w niniejszej sprawie nie zachodzi
mozliwos$¢ jego ingerencji w przepisy ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy
oraz ustawy o emeryturach pomostowych. Konstytucja nie ustanawia bowiem obowigzku
jednakowego uregulowania uprawnien emerytalnych inspektoréw ITD oraz funkcjonariuszy
Policji i innych stuzb mundurowych. Fakt ten stanowi wystarczajacg przestanke dla umorze-
nia niniejszego postepowania.

2.1.1. Trybunal wielokrotnie wypowiadat si¢ o dopuszczalnosci kontroli konstytucyj-
no$ci regulacji niepelnych. Pierwszym organem, ktéry dostrzegl konieczno$¢ ich oceny
W polskim systemie prawnym byt Sad Najwyzszy. W wyroku z 6 stycznia 1999 r. (sygn. akt
IIT RN 108/98, OSNP nr 20/1999, poz. 639), SN stwierdzil, ze brak wydania rozporzadzen
przewidzianych w ustawie stanowi delikt konstytucyjny oraz ze ,,niewykonanie przez Rade
Ministréw obowigzku wynikajacego z kompetencji do wydania rozporzadzenia zapewniajg-
cego prawidtowe wykonanie ustawy (art. 146 ust. 4 pkt 1 1 2 w zwigzku z art. 92 Konstytucji
RP) narusza konstytucyjne zasady funkcjonowania demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 i 7 Konstytucji RP), a tym samym moze stanowi¢ delikt konstytucyjny” (zob. M. Grzy-
bowski, Raport z dziatalnosci Trybunatu Konstytucyjnego wygtoszony podczas XIV Kongresu
Konferencji Europejskich Sqdow Konstytucyjnych. Zaniechanie prawodawcze w praktyce
polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, S. 2-3; zrodto: https://www.confeuconstco.org/reports/
rep-xiv/report Poland po.pdf). Kontrowersje wokot oceny uregulowan niepelnych wynikaja
przede wszystkim z watpliwosci, czy wskazywanie, ze brak pewnych tresci w obowigzuja-
cych przepisach narusza gwarancje konstytucyjne, jest do pogodzenia z rola negatywnego
ustawodawcy, ktorg w kelsenowskim modelu kontroli konstytucyjnosci przypisuje si¢ sadom
konstytucyjnym. Ostatecznie Trybunal podzielit poglad, Zze dla petnej realizacji postanowien
Konstytucji traktowanej wspotczesnie jako wyraz ,,obiektywnego systemu wartosci” (zob.
wyrok TK z 23 marca 1999 r. o sygn. K 2/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 38) konieczne jest
zapewnienie sagdom konstytucyjnym mozliwosci stwierdzania, iz niewywigzanie si¢ z obo-
wiazku uwzglednienia wskazanych przez ustrojodawce tresci w powszechnie obowigzujacych
przepisach stanowi forme naruszenia ustawy zasadniczej.

By zapobiec zbyt daleko idacej ingerencji sadu konstytucyjnego w polityczny proces
stanowienia prawa, Trybunal zaakceptowal dychotomiczny, co do zasady, podziatl uregulo-
wan niepelnych na zaniechania i pomini¢cia legislacyjne. TK przesadzil, ze wylacznie pomi-
nigcie objete jest jego kognicjg. Podziat ten jest jednak nieostry i brakuje kryteriow, ktore
bezwzglednie przesadzatyby o zaliczeniu ocenianego uregulowania do jednej z tych kategorii.
Niemniej w wyroku z 6 listopada 2012 r. o sygn. K 21/11 (OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 119),
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ktory stanowi najbardziej reprezentatywne ujecie pogladow dotyczacych omawianej tu kwe-
stii, TK stwierdzil, ze ,,zaniechanie prawodawcze wystepuje niespornie wtedy, gdy na pod-
miocie wyposazonym w kompetencje prawodawcze spoczywa obowigzek uregulowania ja-
kiej§ dziedziny spraw aktem normatywnym, a prawodawca obowigzku tego nie spetnia: nie
stanowi norm regulujacych jaka$ dziedzing spraw. (...) Pominigcie prawodawcze zachodzi
[natomiast] niespornie wtedy, gdy prawodawca w wydanym przez siebie akcie hormatywnym
przewidziat jaka$ czynno$¢ konwencjonalng, lecz pominat reguty jej dokonywania — wszyst-
kie lub tylko niektore — w nast¢pstwie czego czynno$ci konwencjonalnej «waznie» dokonaé
si¢ nie da. Jest to typowa sytuacja okreslana mianem luki tetycznej (konstrukcyjnej): prawo-
dawca w akcie normatywnym daje wyraz woli wykreowania okres$lonej czynnosci konwen-
cjonalnej, ale czyni to konstrukcyjnie wadliwie. Jako pominigcie prawodawcze Trybunat
kwalifikuje rowniez takie sytuacje, gdy prawodawca w akcie normatywnym ksztattuje jakas
sytuacje prawng, na ktora zazwyczaj sktadaja si¢ powigzane ze sobg funkcjonalnie kompeten-
cje, obowiazki, uprawnienia jakiego$§ podmiotu, przy czym: 1) nie stanowi norm, ktore sg
niezbe¢dne, by wyznaczone obowiazki dato si¢ zrealizowaé, lub norm, ktére umozliwiatyby
czynienie uzytku z przyznanych kompetencji lub uprawnien badz tez 2) nie przewiduje od-
powiednich gwarancji zabezpieczajacych egzekwowanie albo kontrole wykonywania rozwa-
zanych obowiazkow, kompetencji czy uprawnien. W tego rodzaju przypadkach Trybunat
Konstytucyjny stwierdza brak normy lub norm, ktére umozliwiatyby funkcjonowanie mecha-
nizmu przyjetego przez prawodawce. Z przypadkiem pominigcia, ktory w praktyce nastrecza
najwigcej trudnosci, mamy do czynienia wtedy, gdy W rozwazanej regulacji prawnej nie
uwzgledniono pewnych podmiotow czy sytuacji, co moze by¢ konsekwencja nietrafnego do-
boru cech relewantnych, ze wzgledu na ktére jakie$ inne podmioty lub sytuacje zostaly wy-
réznione, albo wprowadzenia nieuzasadnionego zroéznicowania”. W wielu wydanych dotad
orzeczeniach TK wskazywal, ze zaniechanie legislacyjne cechuje si¢ wolicjonalnym charakte-
rem (zob. wyrok z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU 7/2001, poz. 216; wy-
rok z 30 czerwca 2021 r., sygn. SK 37/19, OTK ZU A/2021, poz. 54; postanowienie z 14 sty-
cznia 2015 r., sygn. P 9/14, OTK ZU 1/A/2015, poz. 6; postanowienie z 19 wrze$nia 2019 r.,
sygn. SK 5/18, OTK ZU A/2019, poz. 56).

2.1.2. Kluczowe wydaje si¢ jednak, czy Konstytucja naktada na ustawodawce zwykle-
go obowigzek konkretnego uregulowania danej kwestii. W niniejszym post¢powaniu nalezy
zatem zada¢ pytanie, czy prawodawca byl na podstawie jednego ze wskazanych przez wnio-
skodawce wzorca kontroli zobowigzany do uksztaltowania emerytalnych uprawnien funkcjo-
nariuszy 1TD w sposob identyczny lub podobny, jak zrobit to w odniesieniu do Policjantow
i innych funkcjonariuszy stuzb mundurowych. Konstytucyjna regulacja prawa do zabezpie-
czenia spolecznego nie wskazuje zadnych konkretnych wymagan, ktore ustawodawca powi-
nien realizowac ksztattujac sytuacj¢ prawna poszczegolnych grup zawodowych w tym zakre-
sie pozostawiajac wtadzy politycznej mozliwo$¢ przyjmowania takich rozwigzan, jakie wyda-
ja si¢ celowe dla realizacji interesow panstwa. Nie oznacza to jednak, ze Trybunat nie moze
kontrolowa¢ prawidtowosci przepisow emerytalnych. Podstawg jego ingerencji w takich sytu-
acjach jednak jest nakaz jednakowego traktowania podmiotow podobnych wynikajacy z art. 2
oraz art. 32 Konstytucji.

Trybunal przypomina, Ze o zaistnieniu takiego konstytucyjnego wymagania decyduje
posiadanie przez obie poréwnywane grupy tej samej cechy relewantnej, ktora uzasadnia spe-
cjalng ochrong panstwa (zob. postanowienie TK z 28 pazdziernika 2015 r., sygn. P 6/13, OTK
ZU nr 9/A/2015, poz. 161). Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu ,,zarzut pomini¢cia podmio-
towego (nieobjecia regulacja pewnej grupy czy kategorii osob) wymaga wyraznego wskaza-
nia w wypadku zaskarzenia konstytucyjnej nieodzownosci szerszego zakreslenia kregu adre-
satow normy, niz uczynit to ustawodawca” (wyrok TK z 2 czerwca 2009 r., sygn. SK 31/08,
OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 83; zob. réwniez wyroki z: 6 lutego 2010 r., sygn. P 16/09 OTK
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ZU nr 2/A/2010, poz. 12 oraz 26 czerwca 2018 r., sygn. SK 32/17, OTK ZU A/2018, poz. 45,
a takze postanowienie TK z 13 kwietnia 2010 r., sygn. P 35/09, OTK ZU nr 4/A/2010,
poz. 39) Prokurator Generalny stusznie zauwaza, cytujgc orzecznictwo Trybunatu, Ze uzasad-
niajac zarzut nierownego traktowania nie moze ogranicza¢ si¢ do wskazania, ze kontrolowany
przepis nie zawiera konkretnej regulacji, ktora satysfakcjonowataby wnioskodawce.

W swietle powyzszego nalezy zbadaé, czy zachodzi jakosciowa tozsamos¢ lub zna-
czace podobienstwo pomiedzy funkcjonariuszami ITD a grupami objgtymi przywilejami wy-
nikajagcymi z ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy oraz ustawy o emeryturach
pomostowych. Wnioskodawca powotuje si¢ w tym przedmiocie na wyrok Trybunatu z 3 mar-
ca 2015 r. (sygn. K 39/13, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 27), w ktérym orzekt, ze art. 1, art. 18a
ust. 1 1 art. 18b ust. 1 u.z.e.f. w zakresie, w jakim ,,w$rdd oso6b uprawnionych do $wiadczen
emerytalnych pomijajg funkcjonariuszy Stuzby Celnej, ktorzy wykonujg zadania okreSlone
w art. 2 ust. 1 pkt 4-6 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej (...)”, sg niezgodne
z art. 32 Konstytucji. Zdaje si¢ jednak zapominaé, ze Trybunat przesadzit wowczas, iz stuzby
mundurowe postrzegane jako grupa sa wewnetrznie zréznicowane. To oznacza, ze ,,z samego
okreslenia przez ustawodawce danej formacji jako mundurowej lub umundurowanej nie moz-
na a priori wysnuwac¢ wniosku, ze status prawny takich formacji i ich funkcjonariuszy powi-
nien by¢ ksztaltowany przez ustawodawce w sposob identyczny czy podobny”, a takze,
iz ,,nie wynika z tego [rOwniez] obowigzek ustawodawcy — po wywazeniu konkurujacych ze
soba warto$ci konstytucyjnych — do zapewnienia takiego samego $wiadczenia emerytalnego
kazdemu funkcjonariuszowi i kazdej stuzbie «mundurowej», bez wzgledu na cechy i okolicz-
nosci charakteryzujace beneficjentow” (zob. sygn. K 39/13, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 27).
W cytowanym orzeczeniu TK stwierdzit, ze charakter obowigzkéow i zadan wyznaczonych
Stuzbie Celno-Skarbowej uzasadniaja tezg, iz istnieje obowiazek przyznania jej funkcjonariu-
szom takich samych preferencyjnych uprawnien jak te, z ktorych korzystaja funkcjonariusze
Policji.

Trybunat podziela stanowisko Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, ze ITD funda-
mentalnie r6zni si¢ nie tylko od Policji, lecz takze od Stuzby Celno-Skarbowej, ktdrej casus
wnioskodawca przywotuje jako przesadzajacy o stusznosci swoich argumentow. ITD powsta-
fa, by realizowaé trzy podstawowe funkcje: kontrolna, fiskalng i reglamentacyjng. Pierwsza
Z nich polega na egzekwowaniu prawa przez kontrole podmiotéw uczestniczacych w ruchu
drogowym. Druga koncentruje si¢ wokot nakladania, a nastepnie $ciggania optat za narusze-
nia prawa w tym wzgledzie. Funkcja reglamentacyjna za$§ zwigzana jest z uprawnieniami li-
cencyjnymi, tj. wydawaniem zezwolen na prowadzenie konkretnej dziatalnosci gospodarczej
zwigzanej z transportem drogowym. Ponadto inspektorzy ITD maja prawo do naktadania kar
pieni¢znych oraz ich pobierania w zakresie swojego funkcjonowania, do prowadzenia czyn-
nosci wyjasniajacych w sprawach o wykroczenia, do kierowania do sagdu wnioskéw o ukara-
nie, do udzialu w rozprawach przed sagdami powszechnymi w charakterze oskarzyciela pu-
blicznego, a takze do wnoszenia odwotan od postanowien i orzeczen tych sadéw w sprawach
o wykroczenia objete zakresem funkcjonowania I'TD.

Whnioskodawca wskazat, ze funkcjonariusze ITD rami¢ w rami¢ z policjantami pelnig
stuzbe na drogach. Stwierdzenie to mogloby sugerowaé, ze w tym zakresie ustawodawca po-
wierzyt im te same uprawnienia i obowiazki. Tymczasem, kontroli prowadzonej przez ITD
podlegaja tylko ci kierowcy, ktorzy kieruja pojazdami na zasadach okreslonych w art. 129a
ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (Dz. U. z 2022 r. poz. 988, ze
zm.). Oznacza to, ze zakres uprawnien policyjnych ITD ograniczony jest do 1) kierowcow,
ktoérzy wykonuja przew6z drogowy w rozumieniu ustawy z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o trans-
porcie drogowym (Dz. U. z 2019 r. poz. 58, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 2201; da-
lej: ustawa o transporcie drogowym lub u.t.d.), 2) badania w celu ustalenia w organizmie za-
warto$ci alkoholu lub obecnosci $rodka dziatajacego podobnie do alkoholu, 3) Kierowcow,
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ktérzy naruszyli przepisy ruchu drogowego, w wypadku zarejestrowania tych naruszen przy
uzyciu przyrzadéow kontrolno-pomiarowych, przenosnych albo zainstalowanych w pojezdzie
albo na statku powietrznym urzadzen rejestrujacych, 4) kierowcoéw, ktdrzy razaco naruszyli
przepisy ruchu drogowego lub spowodowali zagrozenie jego bezpieczenstwa, 5) kierowcow,
ktorzy wykonuja przew6z drogowy w rozumieniu ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r. o prze-
wozie towarow niebezpiecznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 2147), 6) kierowcdw, ktérzy wykonu-
ja transport odpadéw w rozumieniu ustawy z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U.
2 2022 r. poz. 699, ze zm.). Oznacza to, ze uprawnienia inspektorow ITD wzgledem ruchu
drogowego stanowig jedynie niewielkg cze$¢ uprawnien realizowanych przez Policje.

Inspektorzy ITD, mimo ze wspotpracujg z funkcjonariuszami Policji, nie posiadajg
istotnych uprawnien policyjnych. W szczego6lnos$ci nie prowadzg postgpowan przygotowaw-
czych w zakresie przestepstw w ruchu drogowym ani tez czynnosci operacyjno-
rozpoznawczych. Ponadto w doktrynie utrwalit si¢ poglad, ze nie wszystkie organy wykonu-
jace zadania w zakresie szeroko rozumianego bezpieczenstwa publicznego muszg zyskiwac
status — w tym przywileje socjalne — stuzb mundurowych. Ustawodawca zachowuje daleko
idaca swobode¢ w tym, jaki charakter przypisze powotywanemu organowi. W polskiej doktry-
nie powszechnie akceptuje si¢ sytuacje, kiedy organy policji administracyjnej, ktore tak jak ITD
dbaja o porzadek i1 bezpieczenstwo publiczne, traktowane sg jak organy administracji rzadowe;j
lub organy samorzadowe, nie za$ jak stuzby mundurowe. Funkcjonariusze (pracownicy) wiek-
szo$ci z nich korzystaja z powszechnego systemu zabezpieczenia spotecznego. Mozna w tym
wzgledzie wymieni¢ Panstwowa Inspekcje Farmaceutyczng, Inspekcje Weterynaryjng czy stra-
ze gminne i miejskie.

2.1.3. Cho¢ sam brak wynikajgcego z Konstytucji obowigzku ustawodawcy do jedna-
kowego lub podobnego uregulowania uprawnien emerytalnych funkcjonariuszy ITD stanowi
wystarczajacg przestanke umorzenia postgpowania w niniejszej sprawie, warto zwrocié uwa-
ge na wolicjonaliny charakter analizowanego rozwigzania. Skoro wnioskodawca przedmiotem
zainteresowania Trybunalu w niniejszym postgpowaniu uczynit art. 1, art. 18a ust. 1 oraz art.
18b ust. 1 u.z.e.f,, a takze art. 13 ust. 1 u.e.p. w zakresie, w jakim w$rdd osdb uprawnionych
do $wiadczen emerytalnych pomijaja funkcjonariuszy ITD wykonujacych zadania okreslone
w art. 50 pkt 1 u.t.d., niezbedne jest ustalenie, czy $wiadomie wytaczyt inspektoréow ITD
Z katalogu grup korzystajacych z przywilejow emerytalnych przystugujacych funkcjonariu-
szom stuzb mundurowych.

Zaskarzone przez wnioskodawce przepisy, zwlaszcza przepisy ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy byty wielokrotnie nowelizowane przez dodawanie kolejnych
grup uprawnionych do emerytury mundurowej, co miato bezposredni wptyw na krag upraw-
nionych do pobierania emerytury pomostowej. Pierwotnie ustawa 0 zaopatrzeniu emerytal-
nym funkcjonariuszy dotyczyta jedynie Zolnierzy oraz funkcjonariuszy Policji, Urzedu
Ochrony Panstwa, Strazy Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarnej oraz Stuzby Wiezienne;.
W kolejnych latach wraz ze zmianami w strukturze stuzb mundurowych stopniowo dodawano
kolejne grupy: 1) funkcjonariuszy Biura Ochrony Rzadu (na podstawie art. 130 ustawy z dnia
16 marca 2001 r. o Biurze Ochrony Rzadu, Dz. U. Nr 27, poz. 298); 2) funkcjonariuszy
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego 1 Agencji Wywiadu (na podstawie art. 175 ustawy
z dnia 24 maja 2002 r. 0 Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu,
Dz. U. Nr 74, poz. 676); 3) funkcjonariuszy Centralnego Biura Antykorupcyjnego (na pod-
stawie art. 161 pkt 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym,
Dz. U. Nr 104, poz. 708); 4) funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego 1 Stuzby
Wywiadu Wojskowego (na podstawie art. 22 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe o Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzbie Wywiadu Woj-
skowego oraz ustaw¢ o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego oraz
Stuzby Wywiadu Wojskowego, Dz. U. Nr 104, poz. 711); 5) funkcjonariuszy tych stuzb za-
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trudnionych w nich po 31 grudnia 2012 r. (na podstawie art. 2 ustawy z dnia 11 maja 2012 r.
0 zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym zotierzy zawodowych oraz ich rodzin, ustawy
o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrzne-
go, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego,
Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej
Strazy Pozarnej 1 Stluzby Wieziennej oraz ich rodzin oraz niektoérych innych ustaw, Dz. U.
poz. 664); 6) funkcjonariuszy Stuzby Ochrony Panstwa (na podstawie art. 266 ustawy z dnia
8 grudnia 2017 r. o Shuzbie Ochrony Panstwa, Dz. U. z 2018 r. poz. 138; dalej: ustawa
0 Stuzbie Ochrony Panstwa); 7) funkcjonariuszy Strazy Marszatkowskiej (na podstawie art. 9
ustawy z dnia 26 stycznia 2018 r. — Przepisy wprowadzajgce ustawe o Strazy Marszatkow-
skiej, Dz. U. poz. 730). Natomiast jezeli chodzi o art. 13 ust. 1 u.e.p., jako immanentnie zwig-
zany z przepisami ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy pierwotnie gwaran-
towal emerytury pomostowe zolierzom zawodowym, funkcjonariuszom Policji, Urzgdu
Ochrony Panstwa, Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorup-
cyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Stuzby Wigziennej i Panstwowej Strazy
Pozarnej. W 2017 r. uzupetniono ten katalog na podstawie art. 317 ustawy o Stuzbie Ochrony
Panstwa o funkcjonariuszy tej formacji. Wydaje si¢ zatem, ze prawodawca $wiadomie, mimo
pewnych podobienstw pomigdzy charakterem obowigzkéw shuzbowych inspektorow ITD
oraz funkcjonariuszy stuzb mundurowych, pominat t¢ grupe w przepisach o emeryturach
mundurowych.

Intencja ustawodawcy co do uksztalttowania katalogu grup uprawnionych do emerytur
pomostowych w zakresie zotnierzy i funkcjonariuszy sluzb mundurowych nie zostata jasno
przedstawiona w uzasadnieniu projektu ustawy o emeryturach pomostowych. Projektodawca
wskazat jedynie, ze ,,[p]rojekt przewiduje objgcie prawem do emerytury pomostowej funk-
cjonariuszy i1 zolierzy zwolnionych ze shuzby, ktorzy nie spetniajg warunkéw do nabycia
prawa do emerytury «mundurowej». Z tego wzgledu dla resortéw obrony narodowej 1 spraw
wewnetrznych powstana skutki finansowe z tytutu koniecznosci optacania sktadek na FEP za
te osoby. Przyktadowo dla ok. 100 oséb rocznie, skutki te wyniosg ok. 140 tys. zt w skali ro-
ku” (s. 39 uzasadnienia projektu ustawy o emeryturach pomostowych, druk sejmowy
nr 1070/V1 kadencja Sejmu). Intencji ustawodawcy w analizowanym zakresie nie wskazuje
réwniez przebieg prac parlamentu nad tym projektem. Podczas prac we wilasciwych komi-
sjach segmowych (Komisji Finansow Publicznych, Komisji Polityki Spolecznej 1 Rodziny)
i Senacie uwagi i proponowane poprawki nie dotyczyly bowiem analizowanych zagadnien.
Nie odnosity si¢ don takze zastrzezenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej przedstawione
15 grudnia 2008 r. we wniosku o ponowne rozpatrzenie tej ustawy przez Sejm. Watpliwosci
Prezydenta budzito w szczegdlnosci ,,bardzo znaczace ograniczenie liczby os6b uprawnio-
nych do emerytur pomostowych (z ponad 1 mln do okoto 250 tys.). Ograniczenie w zakwe-
stionowanej przeze mnie ustawie kregu osoéb uprawnionych do $swiadczeh wynika z przyjete-
go sposobu okres$lenia prac w szczegdlnych warunkach i prac o szczegdlnym charakterze.
Dodatkowo podnies¢ nalezy, ze liczne osoby wykonujace prace okreslone w wykazach dola-
czonych do ustawy nie nabgdg prawa do emerytury pomostowej ze wzgledu na przyjete wa-
runki nabywania tego $wiadczenia” (s. 2 wniosku Prezydenta RP z 15 grudnia 2008 r.). Pre-
zydent wskazywal rOwniez na samg ide¢ emerytur pomostowych, z uwagi na to, ze wybor
pomiedzy przekwalifikowaniem, dalsza praca a przejsciem na to $wiadczenie z powodu jego
niewystarczajgcej — zdaniem Prezydenta — wysokos$ci bedzie iluzoryczny. Sejm nie podzielit
jednak obaw glowy panstwa i 19 grudnia 2008 r. ponownie uchwalit t¢ ustawe. Zwazywszy
jednak na charakter ustawy o emeryturach pomostowych wzgledem ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy nalezatoby przyjac, ze niemozno$¢ jej okreslenia nie ma prze-
sadzajgcego znaczenia. Niewatpliwie bowiem intencjg prawodawcy byto uczynienie upraw-
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nienia do emerytury pomostowej pochodnym wzgledem prawa do emerytury mundurowe;.
Zatem skoro, jak wykazano wyzej, ustawodawca §wiadomie nie uwzglednit grupy reprezen-
towanej przez wnioskodawce w katalogu podmiotow uprawnionych do emerytury munduro-
wej, intencje te nalezy odnies¢ takze do zaskarzonego przepisu ustawy o emeryturach pomo-
stowych.

Na tej podstawie nalezy przyjac, ze w ramach przystugujacych ustawodawcy upraw-
nien do uksztaltowania systemu zabezpieczen spotecznych w Polsce, przede wszystkim
w zakresie przyjecia katalogu podmiotow uprzywilejowanych w tej sferze, mogt nie uwzgle-
dni¢ funkcjonariuszy ITD wsrod grup uprawnionych do emerytury mundurowej czy pomo-
stowej. W $wietle powyzszego, Trybunal nie jest wlasciwy do oceny ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy oraz ustawy o emeryturach pomostowych we wskazanym przez
wnioskodawce zakresie.

2.2. Abstrahujac od tych zasadniczych rozwazan, Trybunat zauwazyl, ze wnioskodaw-
ca — a takze Prokurator Generalny i Sejm — mylg si¢ twierdzac, ze problemem konstytucyj-
nym w tej sprawie jest niekompletny charakter przepiséw o szczegdlnych uprawnieniach
emerytalnych funkcjonariuszy stuzb mundurowych przejawiajacy si¢ w nieuwzglednieniu
wsrod uprzywilejowanych grup funkcjonariuszy ITD. Trybunat stwierdzil, Ze rzeczywistym
problemem konstytucyjnym jest tutaj status funkcjonariuszy ITD. Spostrzezenie to ma fun-
damentalne konsekwencje dla wymaganego przepisami zakresu zaskarzenia, ktore wniosko-
dawca powinien byl wskaza¢ w pismie inicjujacym postepowanie. Trybunat jest przekonany,
ze przedmiotem zaskarzenia powinny by¢ nie przepisy ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy oraz ustawy o emeryturach pomostowych, a art. 77 u.t.d., ktéry w sprawach
dotyczacych statusu funkcjonariuszy i pracownikow ITD, a nieuregulowanych w ustawie
0 transporcie drogowym odsyta do odpowiedniego stosowania przepisow 0 stuzbie cywilne;j.
Art. 98 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. z 2022 r. poz. 1691)
tymczasem wyraznie przewiduje, ze cztonkowie korpusu stuzby cywilnej objgci sg ogdlnymi
zasadami zabezpieczenia emerytalnego. Przez odestanie zawarte w tym przepisie ustawodaw-
ca przesadzil zatem jednoznacznie, ze pracownicy ITD korzystaja z powszechnego systemu
emerytalnego. W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze bez wzgledu na merytoryczne argumen-
ty uzasadniajgce przyjecie takiego rozwigzania, nie moze by¢ mowy w tym wypadku o uregu-
lowaniu niepelnym, gdyz ustawodawca przewidziat, jakie przepisy wyznaczaja emerytalne
uprawnienia inspektorow ITD.

Stan ten moglby by¢ interpretowany inaczej, gdyby z prac legislacyjnych mozna byto
wywnioskowac, ze ustawodawca niejako przypadkowo przyjat takie rozwigzanie. W analizo-
wanym w niniejszym post¢powaniu wypadku przyjecie takiego zatozenia jest jednak niemoz-
liwe. Na przestrzeni ponad dwoch dekad obowigzywania ustawy o transporcie drogowym
byta ona wielokrotnie nowelizowana, takze art. 77 ust. 1 byl wielokrotnie zmieniany, cho¢
przede wszystkim w zakresie uaktualnienia Dziennika Ustaw, w ktérym publikowane byty
kolejne zmiany w brzmieniu ustawy o sluzbie cywilnej. Rzadziej zmianom podlegat ust. 2
tego przepisu, ktory wskazuje wyjatki od odpowiedniego stosowania wobec pracownikow
ITD przepiséw ustawy o stuzbie cywilnej. Zadna z tych nowelizacji nie dotyczyta jednak ode-
stania do odpowiedniego stosowania ustawy o stuzbie cywilnej w kontek$cie uprawnien eme-
rytalnych funkcjonariuszy ITD. Trybunat stanat na stanowisku, ze brak merytorycznej inge-
rencji w kwesti¢ emerytalnych uprawnien tej grupy przy jednoczesnym zainteresowaniu
ustawodawcy innymi zagadnieniami regulowanymi w ustawie o transporcie drogowym, takze
w zakresie obowigzkow i uprawnien funkcjonariuszy ITD, §wiadczy o woli prawodawcy za-
chowania mocy obowiazujacej analizowanego rozwigzania.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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