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Postanowienie


z dnia 2 paŸdziernika 1991 r.


(W. 6/91)








Trybuna³ Konstytucyjny w pe³nym sk³adzie: 





Przewodnicz¹cy: 	prezes TK Mieczys³aw Tyczka 





Sêdziowie TK: 	Czes³aw Bakalarski 


Tomasz Dybowski 


Kazimierz Dzia³ocha 


Antoni Filcek (sprawozdawca) 


Maria £abor-Soroka (sprawozdawca) 


Wojciech £¹czkowski 


Leonard £ukaszuk 


Remigiusz Orzechowski 


Janina Zakrzewska 








po rozpoznaniu na posiedzeniu w dniu 2 paŸdziernika 1991 r. wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 6 sierpnia 1991 r. o ustalenie na podstawie art. 11 a ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 22, poz. 98 z póŸn. zm.) powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni § 20 ust. 2 rozporz¹dzenia Rady Ministrów z dnia 27 grudnia 1974 r. w sprawie niektórych obowi¹zków i uprawnieñ pracowników zatrudnionych w zak³adach s³u¿by zdrowia (Dz.U. Nr 51, poz. 326, zm.: Dz.U. z 1990 r. Nr 65, poz. 387) w zwi¹zku z § 30 rozporz¹dzenia Rady Ministrów z dnia 24 marca 1986 r. w sprawie uposa¿enia pracowników zak³adów spo³ecznych s³u¿by zdrowia, zak³adów pomocy spo³ecznej i zak³adów rehabilitacji zawodowej inwalidów (Dz.U. Nr 15, poz. 84, zm. Dz.U. z 1987 r. Nr 10, poz. 61, z 1988 r. Nr 2, poz. 4, Nr 32, poz. 235 i z 1989 r. Nr 8, poz. 49) i § 22 rozporz¹dzenia Ministra Zdrowia i Opieki Spo³ecznej z dnia 2 wrzeœnia 1989r. w sprawie uposa¿enia pracowników zak³adów spo³ecznych s³u¿by zdrowia, zak³adów leczniczo- wychowawczych, zak³adów opiekuñczo-leczniczych, zak³adów rehabilitacji zawodowej inwalidów (Dz.U. Nr 58, poz. 346, Nr 65, poz. 398, z 1990 r. Nr 7, poz. 43, Nr 25, poz. 148, Nr 37, poz. 213, N r 54, poz. 317, Nr 84, poz. 496, z 1991 r. N r 32, poz. 136), a w szczególnoœci wyjaœnienie, czy zachowanie uprawnieñ do ulgowych przejazdów pañstwowymi œrodkami komunikacji odnosi siê równie¿ do pracowników administracyjnych s³u¿by zdrowia zatrudnianych przed 1 paŸdziernika 1972 r. w zespo³ach opieki zdrowotnej, 





postanawia





odmówiæ ustalenia powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni przepisów rozporz¹dzeñ objêtych wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich.








UZASADNIENIE





I








1. Rzecznik Praw Obywatelskich (RPO) we wniosku z dnia 6 sierpnia 1991 r. domaga³ siê ustalenia przez Trybuna³ Konstytucyjny (TK) powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni przepisów rozporz¹dzeñ wskazanych w sentencji niniejszego postanowienia - po uprzednim rozstrzygniêciu przez TK kwestii wstêpnej, dotycz¹cej w³aœciwoœci TK do dokonywania tego rodzaju wyk³adni w odniesieniu do rozporz¹dzeñ wykonawczych do ustawy. 





W tej¿e kwestii wstêpnej wnioskodawca uwa¿a, ¿e nieuzasadnione jest stanowisko zawê¿aj¹ce przedmiot ustalania przez TK powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni do ustaw w sensie œcis³ym. Mia³o ono za sob¹ argument o genezie uprawnienia (przejêcie kompetencji zlikwidowanej Rady Pañstwa). Okreœlenie kompetencji Rady Pañstwa w tym zakresie, a tak¿e praktyka na tym tle odpowiada³y historycznym tendencjom niechêtnym kontroli aktów w³adzy (normatywnych i administracyjnych) przez organy zewnêtrzne (s¹dowe i quasi s¹dowe). Wprowadzenie s¹downictwa administracyjnego i konstytucyjnego oznacza³o zmianê wskazanej tendencji. Akty rz¹du (normatywne i indywidualne) zosta³y poddane kontroli ich zgodnoœci z Konstytucj¹ i ustawowymi upowa¿nieniami do ich tworzenia. 





Zdaniem RPO - przy uwzglêdnieniu tej nowej tendencji istniej¹ podstawy do objêcia powszechnie obowi¹zuj¹c¹ wyk³adni¹ tak¿e rozporz¹dzeñ wykonawczych do ustaw ze wzglêdu na ich œcis³y materialny zwi¹zek z ustawami. Pogl¹d o takim œcis³ym zwi¹zku miêdzy wymienionymi aktami normatywnymi ukszta³towa³ siê w orzecznictwie TK (w szczególnoœci w orzeczeniach: U. 1/86, F. 2/86, U. 5/86, K. 1/87, K. 2/89, U. 13/89), z czego RPO wyprowadza wniosek, ¿e w kategorii aktów normatywnych nastêpuje dwupodzia³: na ustawy i rozporz¹dzenia wykonawcze z jednej strony (grupa jednorodna, charakteryzuj¹ca siê jednolitoœci¹ koncepcji, któr¹ akty te realizuj¹ w swej treœci, i wspólnoœci¹ myœli legislacyjnej) oraz na pozosta³e akty normatywne. Akty normatywne nale¿¹ce do pierwszej grupy nale¿y wiêc w zakresie mo¿liwoœci ustalania ich powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni traktowa³ jednakowo, zw³aszcza ¿e b³êdy wyk³adni ustawy maj¹ identyczn¹ jakoœæ dla normatywnej materii, jak b³êdy wyk³adni rozporz¹dzenia, z tym ¿e wiêcej okazji do b³êdu stwarza wyk³adnia rozporz¹dzenia. 





Wnioskodawca podnosi, i¿ gdyby uznaæ, ¿e rozbie¿noœæ praktyki, maj¹ca swe Ÿród³o w wyk³adni rozporz¹dzeñ wykonawczych, nie podlega korekturze w wyniku wyk³adni Trybuna³u Konstytucyjnego, w zakresie, w jakim chodzi o sprawy nies¹dowe (a tak jest w niniejszym wypadku), mielibyœmy do czynienia z charakterystyczn¹ enklaw¹ tolerowania b³êdnej praktyki. Organy administracji w ni krêpowany sposób mog³yby tolerowaæ, a nawet inspirowaæ zmiany praktyki w sposób dyktowany koniunkturalnie, bez jakiejkolwiek ochrony prawnej dla dotkniêtych tymi zmianami obywateli. Pozostawienie zaœ tego rodzaju enklawy poza mo¿liwoœci¹ jakiejkolwiek korekty (s¹dowej, s¹dowo-administracyjnej, wyk³adni Trybuna³u Konstytucyjnego) musi byæ uznane za niezgodne z kierunkiem rozwoju instytucjonalnych gwarancji praworz¹dnoœci. 





2. Prokurator Generalny, bêd¹cy uczestnikiem postêpowania w niniejszej sprawie, nie podzieli³ pogl¹du RPO i w piœmie z dnia 18 wrzeœnia 1991 r. wypowiedzia³ siê za uznaniem, ¿e w³aœciwoœæ Trybuna³u Konstytucyjnego do ustalania powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni obejmuje tylko ustawy (b¹dŸ inne akty posiadaj¹ce moc ustawy); Trybuna³ Konstytucyjny nie jest kompetentny do ustalania powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni rozporz¹dzeñ wykonawczych. 





II








1. Trybuna³ Konstytucyjny rozwa¿y³, co nastêpuje. 





Rozszerzanie kompetencji Naczelnego S¹du Administracyjnego oraz Trybuna³u Konstytucyjnego odbywa³o siê i odbywa na podstawie regulacji ustawowych i w ich granicach. Tendencja do rozszerzenia tych kompetencji widoczna w regulacjach ustawowych ostatniego okresu nie stanowi jednak dostatecznej podstawy do przekroczenia ustawowo okreœlonych granic kompetencji. 





Jeœli chodzi o przedmiot powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni powierzonej Trybuna³owi Konstytucyjnemu, to zarówno art. 33a ust. 1 in fine Konstytucji w brzmieniu ustalonym ustaw¹ z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji PRL (Dz.U. Nr 19, poz. 101), jak te¿ przepisy art. 4a i 11a ust. 1 i 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 22, poz. 98 ze zm.), wprowadzone do tej ustawy ustaw¹ z dnia 29 maja 1989 r. o przekazaniu dotychczasowych kompetencji Rady Pañstwa Prezydentowi PRL i innym organom pañstwowym Dz.U. Nr 34, poz. 178), stanowi¹, ¿e "Trybuna³ Konstytucyjny ustala powszechnie obowi¹zuj¹c¹ wyk³adniê ustaw”. Równie¿ pochodz¹cy z najœwie¿szej daty przepis art. 14 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. Nr 21, poz. 123) w redakcji ustalonej ustaw¹ z dnia 24 sierpnia 1991 r. o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. Nr 83, poz. 371) mówi, ¿e RPO uprawniony jest "wystêpowaæ do Trybuna³u Konstytucyjnego z wnioskami o dokonanie powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni ustaw". Literalne brzmienie powo³anych wy¿ej przepisów wskazuje, ¿e przedmiotem powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni ustalanej przez TK s¹ ustawy. Nie podlegaj zatem takiej wyk³adni przepisy aktów normatywnych podustawowych, w tym aktów wykonawczych wydanych na podstawie ustaw i w celu ich wykonania. 





Konstytucja RP wyraŸnie odró¿nia ustawy, uchwalane przez Sejm z uwzglêdnieniem okreœlonych uprawnieñ Senatu (art. 10 ust. 3, ar. 27 ust. 1 i 2), od przepisów wykonawczych, wydawanych na podstawie ustaw i w celu ich wykonania w postaci rozporz¹dzeñ Prezydenta RP (art. 32f ust. 2), Rady Ministrów i jej Prezesa (art. 41 pkt 8 i art. 40 ust. 2) oraz ministrów (art. 42 ust. 2), uchwa³ Rady Ministrów (art. 41 pkt 8) czy zarz¹dzeñ Prezydenta (art. 32f ust. 2), Prezesa Rady Ministrów (art. 40 ust. 2) i ministrów (art. 42 ust. 2). 





2. Trybuna³ Konstytucyjny wskazywa³ niejednokrotnie (m.in. w orzeczeniach przytoczonych we wniosku RPO) na œcis³y zwi¹zek rozporz¹dzeñ wykonawczych z ustawami, na ich treœciowe, organiczne powi¹zanie. Zwi¹zek ten nie mo¿e jednak przes¹dzaæ o traktowaniu rozporz¹dzeñ wykonawczych tak jak ustaw, do czego zmierza wniosek RPO w zakresie dokonywania powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni ustaw przez TK, a to ze wzglêdu na istotne ró¿nice miêdzy wymienionymi aktami normatywnymi m.in. pod wzglêdem ich mocy prawnej, rangi normatywnej, podmiotu uprawnionego do ich stanowienia, zasad i trybu ich kontroli przez TK. Powy¿sze ró¿nice nie pozwalaj¹ na równe z ustaw¹ traktowanie nawet takich rozporz¹dzeñ wykonywanych, które w granicach wyraŸnego upowa¿nienia ustawowego uzupe³niaj¹ treœæ ustaw. 





Brak jest te¿ podstaw do wyprowadzania z orzecznictwa Trybuna³u Konstytucyjnego wniosku o podziale aktów normatywnych na dwie grupy: ustaw i rozporz¹dzeñ wykonawczych z jednej strony i pozosta³ych aktów normatywnych z drugiej strony, który to podzia³ mia³by uzasadniaæ jednakowe traktowanie aktów objêtych pierwsz¹ z wymienionych grup jako przedmiotu powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni dokonywanej przez TK. Podzia³ na dwie kategorie aktów normatywnych przebiega w œwietle art. 33a ust. 1-3 Konstytucji RP i art. 1 ust. 1 ustawy o TK inaczej, dziel¹c je na ustawy (akty ustawodawcze) oraz pozosta³e akty normatywne naczelnych i centralnych organów pañstwowych. Aczkolwiek podzia³ ten przeprowadzony zosta³ w ramach okreœlenia przedmiotu innej funkcji TK, mianowicie kontroli przez TK konstytucyjnoœci i legalnoœci aktów normatywnych, to jednak porównanie unormowañ w tym przedmiocie z zawartymi w tych samych aktach prawnych unormowaniami dotycz¹cymi ustalania powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni (art. 33a ust. 1 in fne Konstytucji RP, art. 4a i 11a ust. 1 i 2 ustawy o TK) wskazuje, ¿e przedmiot tej¿e wyk³adni okreœlony zosta³ wêziej w porównaniu do przedmiotu badania konstytucyjnoœci i legalnoœci i obejmuje tylko ustawy. 





3. Za ograniczeniem przedmiotu powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni do ustaw przemawiaj¹ te¿ argumenty natury historycznej. Uprawnienie do ustalania powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni zosta³o przekazane TK po zniesieniu w 1989 r. Rady Pañstwa. Wed³ug art. 30 ust. 1 pkt 4 Konstytucji PR Rada Pañstwa ustala³a "powszechnie obowi¹zuj¹c¹ wyk³adniê ustaw". Kompetencja ta dotyczy³a wiêc równie¿ tylko wyk³adni ustaw, a nie tak¿e podustawowych aktów normatywnych. Przepisy przekazuj¹ce powy¿sz¹ kompetencjê Trybuna³owi Konstytucyjnemu, zawarte w powo³anych wy¿ej ustawach z dnia 7 kwietnia 1989 r. o zmianie Konstytucji PRL oraz z dnia 29 maja 1989 r. o przekazaniu dotychczasowych kompetencji Rady Pañstwa Prezydentowi PRL i innym organom pañstwowym, nie rozszerzy³y jej zakresu przedmiotowego. Zatem nada³ przedmiotem powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni s¹ ustawy. Gdyby ustawodawca zamierza³ obj¹æ powszechnie obowi¹zuj¹c¹ wyk³adni¹ równie¿ podustawowe akty normatywne, w szczególnoœci rozporz¹dzenia, z pewnoœci¹ u¿y³by innego sformu³owania, jak to uczyni³ w art. 4 ustawy z dnia 20 lipca 1950 r. o Prokuraturze Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 38, poz. 246), uprawniaj¹c Radê Pañstwa do ustalania na wniosek Prokuratora Generalnego powszechnie obowi¹zuj¹cej "wyk³adni przepisów prawa". Z mocy art. 25 ust. 1 pkt 3 Konstytucji z 22 lipca 1952 r. (art. 30 ust. 1 pkt 4 tekstu jednolitego z 1976 r.) powy¿sze uprawnienie Rady Pañstwa do ustalania powszechnie obowi¹zuj¹cej "wyk³adni przepisów prawa" ograniczone zosta³o do ustalania powszechnie obowi¹zuj¹cej "wyk³adni ustaw”. Tak te¿ oceni³a przeprowadzon¹ zmianê stanu prawnego doktryna (vide A. Wolter: Prawo cywilne, PWN 1967, str. 62). 





Ze wzglêdu natomiast na identyczn¹ moc prawn¹ z ustaw¹ nale¿y uznaæ, ¿e powszechnie obowi¹zuj¹ce wyk³adnia Trybuna³u obejmuje tak¿e takie akty ustawodawcze, jak zatwierdzone przez Sejm dekrety z moc¹ ustawy, wydane przez Radê Pañstwa na podstawie art. 30 ust. 1 pkt 5 Konstytucji PRL z 22 lipca 1952 r. i przez rz¹d na podstawie art. 4 w. ma³ej Konstytucji z 19 lutego 1947 r., oraz rozporz¹dzenia Prezydenta RP z moc¹ ustawy, wydane na podstawie art. 44 Konstytucji RP z 17 marca 1921 r. w brzmieniu ustalonym przez ustawê z 2 sierpnia 1926 r. o zmianie Konstytucji RP oraz na podstawie art. 55 Konstytucji RP z dnia 23 kwietnia 1935 r. W odniesieniu do dekretów z moc¹ ustawy - stanowisko powy¿sze wyra¿one zosta³o w uzasadnieniu uchwa³y TK z dnia 19 wrzeœnia 1990 r,. sygn. W. 3/89. 





4. Postulowane przez RPO objêcie powszechnie obowi¹zuj¹c¹ wyk³adni¹ tak¿e rozporz¹dzeñ wykonawczych godzi³oby w niezawis³oœæ sêdziowsk¹ zagwarantowan¹ przepisem art. 62 Konstytucji RP. Zgodnie z tym przepisem - sêdziowie s¹ niezawiœli i podlegaj¹ tylko ustawom. Oznacza to, ¿e sêdziowie wszystkich s¹dów sprawuj¹cych wymiar sprawiedliwoœci w Rzeczypospolitej Polskiej, a wiêc S¹du Najwy¿szego, s¹dów powszechnych i s¹dów szczególnych (art. 56 ust. 1 Konstytucji RP) maj¹ prawo do kontroli zgodnoœci z Konstytucj¹ i ustawami przepisów podustawowych na u¿ytek rozpatrywanych spraw, a tak¿e prawo do samodzielnej wyk³adni ustaw i przepisów rangi podustawowej, w tym rozporz¹dzeñ wykonawczych. To drugie prawo zosta³o ograniczone powszechnie obowi¹zuj¹c¹ wyk³adni¹ ustaw ustalan¹ przez Trybuna³ Konstytucyjny, która wi¹¿e tak¿e s¹dy. Jednak¿e ograniczenie to stanowi wyj¹tek od zasady przewidziany Konstytucj¹ (art. 33a ust. 1 in fine). Jak ka¿dy przepis ustanawiaj¹cy wyj¹tek od zasady, przepis art. 33a ust. 1 Konstytucji RP w czêœci dotycz¹cej ustalania powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni ustaw nie mo¿e byæ interpretowany rozszerzaj¹co, w sposób, który narusza³by sêdziowskie prawo do wyk³adni przepisów rozporz¹dzeñ wykonawczych, a tym samym niezawis³oœæ sêdziowsk¹. 





Powy¿sze argumenty - w wiêkszoœci zbie¿ne z argumentacj¹ Prokuratora Generalnego - uzasadniaj¹ stanowisko, ¿e Trybuna³ Konstytucyjny nie jest uprawniony do ustalania powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni rozporz¹dzeñ wykonawczych oraz innych podustawowych aktów normatywnych. Konsekwencj¹ takiego stanowiska musi byæ odmowa ustalenia powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni przepisów rozporz¹dzeñ objêtych wnioskiem RPO. 





5. Na marginesie przedstawionych rozwa¿añ nale¿y zauwa¿yæ, ¿e - wbrew odmiennemu pogl¹dowi RPO - przedmiot objêtych wnioskiem przepisów rozporz¹dzeñ (uprawnienia do ulgowych przejazdów pañstwowymi œrodkami komunikacji pracowników administracyjnych s³u¿by zdrowie zatrudnionych po dniu 1 paŸdziernika 1972 r. w zespo³ach opieki zdrowotnej) stanowi materiê s¹dow¹, nale¿¹c¹ do prawa pracy. Zatem wyjaœnienie podniesionych we wniosku w¹tpliwoœci przez wyk³adniê objêtych wnioskiem przepisów mo¿e nast¹piæ w indywidualnych sporach pracowniczych rozstrzyganych przez s¹dy pracy, jak równie¿ w drodze uchwa³y podjêtej przez S¹d Najwy¿szy w powiêkszonym sk³adzie, w trybie art. 13 pkt 3 i art. 16 ustawy z dnia 20 wrzeœnia 1989 r. o S¹dzie Najwy¿szym (tekst jedn. w Dz.U. z 1990 r., Nr 26 poz. 153 ze zm.), na wniosek uprawnionych organów, do których ostatnio zaliczony zosta³ Rzecznik Praw Obywatelskich (art. 14 ust. 2 pkt 4 powo³anej wy¿ej ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich w brzmieniu ustalonym ustaw¹ z dnia 24 sierpnia 1991 r. o zmianie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich). 





6. Poza przytoczonymi wy¿ej argumentami TK stoi na stanowisku, ¿e wzglêdy natury ogólnej dotycz¹ce uprawnienie przys³uguj¹cego Trybuna³owi Konstytucyjnemu do ustalania powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni przemawiaj¹ przeciwko takiej interpretacji powo³anych przepisów, która by prowadzi³a do rozszerzenie uprawnienia TK do ustalania powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni. 





Wyk³adnia ta z natury rzeczy petryfikuje poddane takiej wyk³adni przepisy, k³ad¹c kres normalnemu rozwojowi praktyki stosowania przepisów przez powo³ane do takiego stosowania organy, co musi sprawiæ, ¿e po pewnym czasie przepisy, które raz poddane zosta³y powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni, przestan¹ - na skutek postêpuj¹cej zmiany stosunków spo³ecznych regulowanych przez te przepisy - spe³niaæ w sposób w³aœciwy swoj¹ rolê, jak¹ mog³yby spe³niaæ przy zastosowaniu wyk³adni, zw³aszcza celowoœciowej, przez organy bezpoœrednio stosuj¹ce prawo. 





Nale¿y równie¿ mieæ na wzglêdzie, ¿e TK nie przys³uguje inicjatywa w³asna co do dokonywania wyk³adni powszechnie obowi¹zuj¹cej. Dlatego te¿ Trybuna³ Konstytucyjny, raz dokonawszy wyk³adni powszechnie obowi¹zuj¹cej danych przepisów, sam nie mo¿e ju¿ od ni odst¹piæ, chocia¿by d szed³ do wniosku, ¿e odst¹pienie takie jest uzasadnione. 





St¹d TK stoi na stanowisku, ¿e przys³uguj¹ce mu uprawnienie do ustalania powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni powinno byæ wykonywane z nale¿yt¹ ostro¿noœci¹, nie mo¿e byæ nadu¿ywane i wobec tego uprawnienie to nie powinno byæ rozszerzane w drodze wyk³adni przepisów upowa¿niaj¹cych TK do ustalania powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni. 














