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Uchwa³a�


z dnia 26 czerwca 1991 r.


(W. 3/91)





w sprawie wyk³adni art. 25 ustawy z dnia 16 wrzeœnia 1982 r. o pracownikach urzêdów pañstwowych (Dz.U. Nr 31, poz. 214 z póŸn. zm.) 





Trybuna³ Konstytucyjny w pe³nym sk³adzie: 





Przewodnicz¹cy: 	prezes TK Mieczys³aw Tyczka 





Sêdziowie TK: 	Czes³aw Bakalarski 


Tomasz Dybowski 


Kazimierz Dzia³ocha 


Antoni Filcek 


Henr k Groszyk (sprawozdawca) 


Maria £abor-Soroka (sprawozdawca) 


Wojciech £¹czkowski 


Leonard £ukaszuk 


Remigiusz Orzechowski 


Janina Zakrzewska 


Andrzej Zoll 








po rozpoznaniu na posiedzeniu w dniu 6 czerwca 1991 r. w trybie art. 11 a ust. 2 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 22, poz. 98, ze zm.: Dz.U. z 1987 Nr 21 poz. 123; z 1989 r. Nr 34, poz. 178 i Nr 73, poz. 436; z 1990 r. Nr 3, poz. 16, Nr 6, poz. 35 i Nr 34 poz. 198 z 1991 r. Nr 7, poz. 24) wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o ustalenie powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni art. 25 ustawy z dnia 16 wrzeœnia 1982 r. o pracownikach urzêdów pañstwowych (Dz.U. Nr 31, poz. 214 ze zm.) przez rozstrzygniêcie: 





- czy emeryci, renciœci (i ich ma³¿onkowie), którzy zakoñczyli czynn¹ pracê zawodow¹ w urzêdach pañstwowych stopnia podstawowego przed dniem 27 maja 1990 r., zachowali prawo do korzystania z 50 % ulgi w op³atach za przejazdy kolejami albo autobusami Pañstwowej Komunikacji Samochodowej po wejœciu w ¿ycie ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych (Dz.U. Nr 21, poz. 124 i Nr 43, poz. 253), 





ustali³:





pracownicy urzêdów by³ych terenowych organów administracji pañstwowej stopnia podstawowego, których stosunek pracy w wymienionych urzêdach usta³ przed dniem 27 maja 1990 r. w zwi¹zku z przejœciem na emeryturê lub rentê, oraz ich wspó³ma³¿onkowie zachowuj¹ na podstawie art. 25 ust. 2 ustawy z dnia 16 wrzeœnia 1982 r. o pracownikach urzêdów pañstwowych (Dz.U. Nr 31, poz. 214; zm.: Dz.U. z 1984 r. Nr 35, poz. 187; z 1988 r. Nr 19, poz. 132; z 1989 r. Nr 4, poz. 24, Nr 34, poz. 178 i poz. 182; z 1990 r. Nr 20, poz. 121 i Nr 51, poz. 300) prawo do korzystania z 50% ulgi w op³atach za przejazdy kolej¹ oraz autobusami Pañstwowej Komunikacji Samochodowej tak¿e po wejœciu w ¿ycie ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych (Dz.U. Nr 21, poz. 124 i Nr 43, poz. 253). 








UZASADNIENIE





I





Rzecznik Praw Obywatelskich wnios³a o podjêcie uchwa³y w przedmiocie ustalenia powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni art. 25 ustawy z dnia 16 wrzeœnia 1982 r. o pracownikach urzêdów pañstwowych (Dz.U. Nr 31, poz. 214; zm.: Dz.U. z 1984 r., Nr 35, poz. 187; z 1988 r. Nr 19, poz. 132; z 1989 r, Nr 4, poz. 24; Nr 34, poz. 178 i 182; z 1990 r. Nr 20, poz. 121 i Nr 51, poz. 300) w stosunku do by³ych pracowników by³ych terenowych organów administracji pañstwowej stopnia podstawowego, którzy przeszli na emerytury lub renty przed reorganizacj¹ tych organów przeprowadzon¹ w 1990 r. i nie stali siê pracownikami samorz¹dowymi, a w szczególnoœci o rozstrzygniêcie: 





- czy emeryci i renciœci (i ich ma³¿onkowie), którzy zakoñczyli czynn¹ pracê zawodow¹ w urzêdach pañstwowych stopnia podstawowego przed dniem 27 maja 1990 r., zachowali prawo do korzystania z 50% ulgi w op³atach za przejazdy kolejami albo autobusami Pañstwowej Komunikacji Samochodowej po wejœciu w ¿ycie ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych (Dz.U. Nr 21, poz. 124 i Nr 43, poz. 253). 





Z uzasadnienia wniosku RPO wynika, ¿e wobec regulacji prawnych zawartych w ustawie z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych (Dz.U. Nr 21, poz.124; zm.: Dz.U. z 1990 r. Nr 43, poz. 253) powsta³y w¹tpliwoœci, czy emeryci i renciœci (i ich wspó³ma³¿onkowie) rekrutuj¹cy siê z pracowników b. terenowych organów administracji pañstwowej stopnia podstawowego zachowali prawo do korzystania z 50% ulgi w op³atach za przejazdy kolej¹ oraz autobusami PKS, przewidziane w wymienionym art. 25 ustawy z dnia 16 wrzeœnia 1982 r. o pracownikach urzêdów pañstwowych. RPO chodzi w szczególnoœci o art. 33 ust. 1 zdanie pierwsze wymienionej ustawy o pracownikach samorz¹dowych, z którego wynika, ¿e z dniem wejœcia w ¿ycie ustawy (27 maja 1990 r.) pracownicy zatrudnieni w dotychczasowych urzêdach terenowych organów administracji pañstwowej stopnia podstawowego staj¹ siê pracownikami samorz¹dowymi, a ustawa nie przyznaje pracownikom samorz¹dowym prawa do ulgi za przejazdy kolej¹ i autobusami PKS. Na tym gruncie prawnym - jak podaje RPO - powsta³a taka sytuacja, ¿e w niektórych urzêdach gmin odmawia siê przed³u¿ania dokumentów uprawniaj¹cych do ulgowych przejazdów emerytom i rencistom (i ich wspó³ma³¿onkom), rekrutuj¹cym siê, jak nale¿y rozumieæ, z pracowników by³ych terenowych organów administracji pañstwowej stopnia podstawowego, chocia¿ nie byli oni nigdy pracownikami samorz¹dowymi, a stali siê emerytami b¹dŸ rencistami przed 27 maja 1990 r. Okolicznoœæ powy¿sza wskazuje, zdaniem RPO, na w¹tpliwoœæ prawn¹ co do uprawnieñ tej grupy emerytów i rencistów, co uzasadnia potrzebê wyk³adni objêtego wnioskiem przepisu. 





W ocenie RPO - za interpretacj¹ uznaj¹c¹, i¿ nast¹pi³a utrata prawa do ulgowych przejazdów przez emerytowanych pracowników wymienionych urzêdów pañstwowych, mo¿e przemawiaæ nieumieszczenie w ustawie o pracownikach samorz¹dowych przepisu o zachowaniu przedmiotowego prawa, nabytego na podstawie ustawy z 1982 r. o pracownikach urzêdów pañstwowych. Nie bez znaczenia, zdaniem RPO, mog¹ byæ te¿ dokonuj¹ce siê przeobra¿enia spo³eczno-polityczne w pañstwie, zmierzaj¹ce do ograniczenia przywilejów pracowniczych. 





Ostatecznie jednak RPO opowiada siê za zachowaniem prawa do ulgowych przejazdów przez osoby objête wnioskiem. 





Argumenty RPO s¹ nastêpuj¹ce. Ustawa z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych nie obejmuje by³ych pracowników by³ych terenowych organów administracji pañstwowej stopnia podstawowego. Nie byli oni bowiem nigdy pracownikami samorz¹dowymi. Ich status pracowniczy regulowany by³ szeregiem aktów prawnych obowi¹zuj¹cych przed wejœciem w ¿ycie wymienionej ustawy. Zgodnie z obowi¹zuj¹cymi wówczas przepisami - emeryci i renciœci nabyli prawo podmiotowe do ulgowych przejazdów kolejami i autobusami PKS. Pozbawienie tego prawa nie mo¿e nast¹piæ na podstawie domniemania wyprowadzonego z milczenia ustawy obejmuj¹cej inn¹ grupê pracowników, z faktu nieprzyznania tej innej grupie pracowników prawa do ulgowych przejazdów pañstwowymi œrodkami komunikacji. By³aby to interpretacja, zdaniem RPO, niezgodna z podstawowymi zasadami obowi¹zuj¹cymi przy wyk³adni prawa pracy, w tym m.in. z zasad¹, ¿e o utracie legalnie nabytych przez pracowników praw podmiotowych mo¿e decydowaæ w ³¹cznie przepis prawny b¹dŸ wydany na jego podstawie w³aœciwy akt normatywny, a nie domniemanie faktyczne. Z braku umieszczenia w ustawie o pracownikach samorz¹dowych przepisów o zachowaniu prawa do ulgowych przejazdów kolejami i autobusami PKS dla emerytów i rencistów by³ych terenowych organów administracji pañstwowej stopnia podstawowego nie wolno wyprowadzaæ tezy o utracie przez nich tego prawa.





Prokurator Generalny w piœmie z 14 maja 1991 r. przedstawi³ stanowisko, ¿e treœæ art. 25 ustawy z dnia 16 wrzeœnia 1982 r. o pracownikach urzêdów pañstwowych nie uzasadnia ustalenia powszechnie obowi¹zuj¹cej wyk³adni tego przepisu. 





W ocenie Prokuratora Generalnego, sformu³owania wymienionego przepisu nie stwarzaj¹ sytuacji, w jakich powstaj¹ w¹tpliwoœci co do w³aœciwego znaczenia tekstu prawnego rozumianego dos³ownie. Zdaniem Prokuratora, wnioskodawca nie rozwa¿aj¹c tej kwestii sugeruje, ¿e w¹tpliwoœci co do zakresu obowi¹zywania powy¿szego przepisu powsta³y na skutek regulacji wprowadzonych ustaw¹ z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych. Tymczasem analiza porównawcza tych dwóch ustaw, mog¹cych pozostawaæ w kolizji, takiego stanowiska nie potwierdza. 





Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych reguluje status prawny wy³¹cznie tej grupy pracowników. W zakresie uprawnieñ pracowniczych reforma ta recypuje w zasadzie wszystkie prawa przewidziane w ustawie o pracownikach urzêdów pañstwowych z uwagi na ich zbli¿ony charakter, z wyj¹tkiem prawa korzystania z ulg za przejazdy kolej¹ i autobusami PKS. Dotyczy to zarówno pracowników samorz¹dowych nowo zatrudnionych, jak te¿ pracowników likwidowanych urzêdów terenowych organów administracji pañstwowej stopnia podstawowego, którzy z mocy prawa (art. 33 ust. 1 ustawy z 22 marca 1990 r.) stali siê pracownikami samorz¹dowymi. 





W ocenie Prokuratora Generalnego - ustawa z 22 marca 1990 r., reguluj¹ca odrêbny status pracowników samorz¹dowych, nie wkracza w sferê materii prawnych, unormowanych w innych ustawach w postaci przepisów nowelizacyjnych lub klauzul derogacyjnych. Pod tym wzglêdem, zdaniem Prokuratora Generalnego, systematyka ustawy nie pozostawia w¹tpliwoœci. 





Powy¿sze stanowisko czyni w zasadzie, zdaniem Prokuratora Generalnego, bezprzedmiotowymi rozwa¿ania co do tego, czy ustawa z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych, wydana w zwi¹zku ze zniesieniem terenowych organów administracji pañstwowej i tworzeniem samorz¹du terytorialnego, mog³a pozbawiæ emerytów i rencistów (i ich ma³¿onków) praw, nabytych w oparciu o inne przepisy ustawowe. Taka automatyczna i domniemana dezaktualizacja obowi¹zuj¹cych przepisów prawa nie ma ¿adnego oparcia w ustalonych regu³ach legislacyjnych, a ponadto nie da³aby siê pogodziæ z zasad¹ spójnoœci i pewnoœci systemu prawnego. Gdyby nawet przyj¹æ, ¿e mamy do czynienia z problemem czasowego nastêpstwa norm ze sob¹ niespójnych, to nale¿y mieæ na uwadze utrwalony w doktrynie pogl¹d, podzielony przez Trybuna³ Konstytucyjny w sprawie U. 1 /86, ¿e “w razie w¹tpliwoœci co do czasu obowi¹zywania ustaw nale¿y przyj¹æ, ¿e ka¿dy przepis normuje przysz³oœæ, a nie przesz³oœæ”. Zdaniem Prokuratora Generalnego, równie¿ wskazana we wniosku zasada zaufania obywateli do pañstwa nie pozwala na drodze wyk³adni celowoœciowej, której granice okreœla zasada praworz¹dnoœci, na interpretacjê opart¹ na domniemaniu wyprowadzonym z doraŸnej polityki spo³ecznej pañstwa, ¿e intencj¹ ustawodawcy by³o pozbawienie okreœlonej grupy emerytów i rencistów mo¿liwoœci korzystania z przyznanych im wczeœniej ulg. 





Prokurator Generalny poda³, ¿e w toku debaty sejmowej nad przyznaniem ulg za przejazdy kolej¹ i autobusami PKS tak¿e pracownikom samorz¹dowym nie kwestionowano uprawnieñ przewidzianych w art. 25 ustawy o pracownikach urzêdów pañstwowych. 





Przedstawiaj¹c powy¿sze argumenty Prokurator Generalny stwierdzi³, ¿e nie zachodzi uzasadniona potrzeba wyk³adni wskazanego przez RPO przepisu, gdy¿ tekst normatywny jest jasny i nie budzi zastrze¿eñ pod wzglêdem jêzykowym. Wskaza³ te¿, i¿ podane we wniosku RPO praktyki odmawiania emerytom i rencistom przed³u¿ania dokumentów uprawniaj¹cych do ulgowych przejazdów nie s¹ nastêpstwem nieprawid³owego stosowania przepisów ustawy o pracownikach urzêdów pañstwowych, a w ka¿dym razie pod tym k¹tem przez RPO nie zosta³y uzasadnione. 





II.





Art. 25 ustawy z dnia 16 wrzeœnia 1982 r. o pracownikach urzêdów pañstwowych (Dz.U. Nr 31, poz. 214 z póŸn. zm.) brzmi:


 


“Art. 25.1. Urzêdnikowi pañstwowemu oraz jego wspó³ma³¿onkowi przys³uguje prawo do korzystania z 50% ulgi w op³atach za przejazdy kolej¹ oraz autobusami Pañstwowej Komunikacji Samochodowej. 


2. Urzêdnik pañstwowy oraz jego wspó³ma³¿onek zachowuj¹ prawo do ulgi, o której mowa w ust. 1, równie¿ po przejœciu urzêdnika na emeryturê lub rentê. 





Z mocy art. 46 wymienionej ustawy art. 25 ma zastosowanie równie¿ do pracowników urzêdów pañstwowych nie bêd¹cych urzêdnikami. 





Przystêpuj¹c do analizy przepisu art. 25 ust. 2, w œwietle w¹tpliwoœci przedstawionych przez RPO na wstêpie, nale¿y podzieliæ pogl¹d Prokuratora Generalnego, ¿e treœæ tego przepisu jest jasna, zrozumia³a i nie budzi w¹tpliwoœci co do treœci normatywnej. Nale¿y te¿ dodaæ, ¿e przepis ten nie zawiera zwrotów niedookreœlonych lub klauzul generalnych, co mog³oby stanowiæ utrudnienie w jego rozumieniu. Przepis ten w oderwaniu od innych przepisów rzecz wiœcie nie budzi w¹tpliwoœci, wobec czego mo¿e byæ stosowana do niego wyk³adnia jêzykowa. Jest to zgodne z przyjêtymi zasadami i dyrektywami interpretacyjnymi i takie te¿ stanowisko utrwali³o siê w dotychczasowym orzecznictwie Trybuna³u Konstytucyjnego (np. w sprawie P. 2/87). 





Nale¿y jednak podzieliæ w¹tpliwoœci prawne RPO wyra¿one we wniosku, które w zasadzie nie dotycz¹ treœci przepisu art. 25 ustawy o pracownikach urzêdów pañstwowych, a dotycz¹ utrzymania lub nieutrzymania okreœlonych w tym przepisie ustawy uprawnieñ grupy emerytów i rencistów (i ich wspó³ma³¿onków) po wejœciu w ¿ycie ustawy z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych. 





Reguluj¹c odrêbny status pracowników samorz¹dowych wymieniona ustawa z 22 marca 1990 r. nie wkracza wprawdzie w sferê materii prawnej regulowanej w art. 25 ustawy z 16 wrzeœnia 1982 r., nie zawiera bowiem przepisów nowelizacyjnych lub klauzul derogacyjnych do tego przepisu, co nie oznacza, ¿e nie powstaj¹ trudnoœci interpretacyjne i w¹tpliwoœci, które p³yn¹ z zestawienia norm prawnych, tj. art. 25 omawianej ustawy z 16 wrzeœnia 1982 r. z art. 33 ust. 1 ustawy z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych, który ³¹czy siê tematycznie z treœci¹ objêtego wnioskiem przepisu. Dotyczy bowiem poœrednia kwestii ulg w op³atach za przejazdy œrodkami komunikacji, a wiêc w szerokim znaczeniu przywilejów pracowniczych, do których ograniczenia, a przynajmniej zrównania zmierza w obecnej polityce spo³ecznej pañstwo. 





W zwi¹zku z powy¿szymi w¹tpliwoœciami Trybuna³ Konstytucyjny wzi¹³ pod uwagê, ¿e: 


- byli pracownicy by³ych terenowych organów administracji pañstwowej stopnia podstawowego nabyli uprawnienia do ulgowych przejazdów kolejami i autobusami PKS przed wejœciem w ¿ycie ustawy z 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych, 


- nie byli oni nigdy pracownikami samorz¹dowymi; ich status pracowniczy regulowany by³ kolejno ustaw¹ z dnia 15 lipca 1968 r. o pracownikach rad narodowych (Dz.U. Nr 25, poz. 164), obowi¹zuj¹c¹ do dnia 31 grudnia 1974 r., samoistn¹ uchwa³¹ Rady Ministrów Nr 298 z dnia 20 grudnia 1974 r. w sprawie wymiaru czasu pracy oraz uprawnieñ do ulgi taryfowej przy przejazdach kolejowych niektórych pracowników (M.P. Nr 4, poz. 250), ustaw¹ z dnia 16 wrzeœnia 1982 r. o pracownikach urzêdów pañstwowych. W tych przepisach prawo pracowników do ulgowych przejazdów nie uleg³o zmianom, 


- ¿aden przepis expressis verbis ich uprawnieñ nie uchyli³, 


- cofniêcie tych uprawnieñ nie mo¿e nast¹piæ równie¿ na podstawie rozumowania, ¿e skoro obecnie pracownicy samorz¹dowi zarówno w czasie wykonywania pracy, jak i po przejœciu na emeryturê lub rentê nie korzystaj¹ z ulg, to wobec tego emerytowani pracownicy by³ych urzêdów pañstwowych stopnia podstawowego, które by³y w jakiejœ mierze odpowiednikiem obecnych urzêdów gmin, równie¿ nie mog¹ z tych ulg korzystaæ. Wnioskowanie takie oparte by³oby na swego rodzaju analogii, a takie wnioskowanie ze swoistej analogii godzi³oby w zasadê ochrony praw nabytych. Prawo podmiotowe do ulgowych przejazdów kolejami i autobusami PKS mog³oby byæ uchylone tylko na podstawie wyraŸnego przepisu ustawy. 





W omawianym przypadku nale¿y rozumowaæ przez przeciwstawienie (argumentum a contrario), czyli skoro emerytowani pracownicy urzêdów pañstwowych nigdy nie byli pracownikami samorz¹dowymi, wobec tego nie mog¹ byæ stosowane wobec nich przepisy dotycz¹ce pracowników samorz¹dowych. 





Nieumieszczenie w ustawie o pracownikach samorz¹dowych przepisu a zachowaniu prawa do ulgowych przejazdów kolejami i autobusami PKS dla emerytów i rencistów by³ych terenowych organów administracji pañstwowej stopnia podstawowego nie prowadzi do wniosku, ¿e utracili oni to prawo, gdy¿ wynika ono z obowi¹zuj¹cego nadal art. 25 ust. 2 ustawy o pracownikach urzêdów pañstwowych. 





Maj¹c powy¿sze na uwadze Trybuna³ Konstytucyjny ustali³, ¿e pracownicy urzêdów by³ych terenowych organów administracji pañstwowej stopnia podstawowego, których stosunek pracy w wymienionych urzêdach usta³ przed dniem 27 maja 1990 r., tj. przed wejœciem w ¿ycie ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych, w zwi¹zku z przejœciem na emeryturê lub rentê, oraz ich wspó³ma³¿onkowie zachowuj¹ na podstawie art. 25 ust. 2 ustawy z dnia 16 wrzeœnia 1982 r. o pracownikach urzêdów pañstwowych prawo do korzystania z 50% ulgi w op³atach za przejazdy kolej¹ oraz autobusami Pañstwowej Komunikacji Samochodowej tak¿e po wejœciu w ¿ycie ustawy z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorz¹dowych. 





Z tych wszystkich wzglêdów Trybuna³ Konstytucyjny na podstawie art. 11a ust. 2 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym orzek³ jak w sentencji. 








� tekst sentencji - Dz.U. Nr 62, poz. 265








