56/5/A/2014

WYROK
z dnia 27 maja 2014*r.
Sygn. akt U 12/13

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Teresa Liszcz — przewodniczacy
Stanistaw Rymar — sprawozdawca
Piotr Tuleja,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Rady Ministrow i Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniu 27 maja 2014 r., wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:

§ 4 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 4 maja 2005 r.
W sprawie  szczegdtowych warunkdw podwyzszania emerytur
funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
Agencji Wywiadu, Shuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby
Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy
Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej
i Stuzby Wigziennej (Dz. U. Nr 86, poz. 734, ze zm.) w zakresie,
w jakim naktada na funkcjonariuszy konieczno$¢ wykazania okresow
stuzby w warunkach ,,bezposrednio” zagrazajacych zyciu lub zdrowiu,
z art. 15 ust. 6 w zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 18 lutego
1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji
Bezpieczenstwa  Wewngtrznego, Agencji  Wywiadu, Shuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego,
Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura
Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej
oraz ich rodzin (Dz. U. z 2013 r. poz. 667, ze zm.), a takze z art. 92
ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

§ 4 pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 4 maja 2005 r. w sprawie
szczegolowych warunkéw podwyzszania emerytur funkcjonariuszy Policji, Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Shuzby Kontrwywiadu
Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Sluzby
Wieziennej (Dz. U. Nr 86, poz. 734 oraz z 2012 r. poz. 1205) w zakresie, w jakim
stanowi 0 bezposrednim zagrozeniu zycia lub zdrowia, jest niezgodny z art. 15 ust. 6
w zwiazku z ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym
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funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu,
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Sluzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego
Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej
Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2013 r. poz. 667, 675,
16231 1717) oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
|

1. W pismie z 15 listopada 2013 r., Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO)
zwrocita si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnosci § 4
pkt 1 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 4 maja 2005 r. w sprawie szczegdétowych
warunkow podwyzszania emerytur funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa
Wewngetrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu
Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony
Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wigziennej (Dz. U. Nr 86, poz. 734, ze zm.;
dalej: rozporzadzenie z 2005 r.) w zakresie, w jakim naktada na funkcjonariuszy konieczno$¢
wykazania okresow stuzby w warunkach ,,bezposrednio zagrazajacych zyciu lub zdrowiu,
z art. 15 ust. 6 w zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu
emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji
Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego
Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy
Pozarnej i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2013 r. poz. 667, ze zm.; dalej:
ustawa o zaopatrzeniu emerytalnym), a takze z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

W ocenie RPO, Rada Ministrow posiadata umocowanie do okreslenia
W rozporzadzeniu z 2005 r. szczegétowych warunkow podwyzszania emerytury, o ktoérych
mowa m.in. w art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym, a wiec
podwyzszania emerytur z tytutu petnienia stuzby w warunkach szczegoélnie zagrazajacych
zyciu. Upowaznienie ustawowe nie zawierato natomiast umocowania do przeksztatcenia
ustawowego okreslenia ,,w warunkach szczegdlnie zagrazajacych zyciu i zdrowiu” w stan
,bezposredniego zagrozenia zycia i zdrowia”.

Zdaniem RPO ,wprowadzone zakwestionowanym przepisem rozporzadzenia
kryterium «bezposrednio$ci» pozostaje w kolizji z hipotetycznym zagrozeniem zycia
lub zdrowia, o ktorym mowa w ustawie [0 zaopatrzeniu emerytalnym]”.

W pismie RPO zwr6cono ponadto uwage, ze zakwestionowana regulacja byta
przedmiotem wielokrotnych wypowiedzi orzecznictwa sgdowoadministracyjnego,
w ktorym za dominujace mozna uznaé stanowisko, iz poréwnanie § 4 pkt 1 rozporzadzenia
z 2005 r. z upowaznieniem ustawowym prowadzi do wniosku, ze Rada Ministréw
uzywajac stowa ,bezposrednio” zawezila w rozporzadzeniu ustawowe kryterium
podwyzszenia emerytury (zob. np. wyrok WSA w Opolu z 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt
I1 SA/Op 178/10).

2. W piSmie z 26 lutego 2014 r., w imieniu Rady Ministrow, Prezes Rady
Ministrow wniost o stwierdzenie, ze § 4 pkt 1 rozporzadzenia z 2005 r. w zakresie,
w jakim naktada na funkcjonariuszy koniecznos¢ wykazania okresow stuzby w warunkach
,bezposrednio” zagrazajacych zyciu lub zdrowiu, jest zgodny z art. 15 ust. 6 w zwigzku
z art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy o0 zaopatrzeniu emerytalnym oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

W ocenie Prezesa Rady Ministrow ,[p]Jomimo, ze przepisy art. 15 [ustawy



0 zaopatrzeniu emerytalnym] nie przewiduja wprost jako warunku uzyskania
przez funkcjonariusza uprawnienia do podwyzszenia naleznej mu emerytury o 0,5% podstawy
wymiaru za kazdy rok stuzby pelnionej w warunkach szczegdlnie zagrazajacych zyciu
I zdrowiu wymogu, aby realizowane przez funkcjonariusza w ramach wykonywania
obowigzkow stluzbowych czynnosci lub interwencje podejmowane byly w sytuacjach
istnienia «bezposredniego» zagrozenia zycia lub zdrowia, to rownocze$nie art. 15 ust. 6
[ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym] upowaznia Rade Ministrow do okreSlenia
szczegblowych warunkéw podwyzszania emerytury, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2 1 3
[ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym]. W art. 15 ust. 2 i 3 [ustawy o0 zaopatrzeniu
emerytalnym] okreslono za$ przypadki, w ktorych emerytura funkcjonariusza stuzby
mundurowe] lub specjalnej ulega podwyzszeniu, wskazujagc tym samym w sposob ogdlny
warunki podwyzszania emerytury w danym przypadku. W omawianym przypadku
okreslonym w art. 15 ust. 2 pkt 3 [ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym] takim ogolnym
warunkiem podwyzszenia emerytury jest pehlienie shuzby w warunkach szczegdlnie
zagrazajacych zyciu i1 zdrowiu funkcjonariusza”.

Zdaniem Prezesa Rady Ministréw, zakwestionowany przepis ,,nie wprowadza
dodatkowych warunkéw nabycia przewidzianego w art. 15 ust. 2 pkt 3 [ustawy
0 zaopatrzeniu emerytalnym] uprawnienia do podwyzszenia emerytury naleznej danemu
funkcjonariuszowi, lecz stanowi jedynie uszczegotowienie ustawowego warunku, jakim jest
pehienie shuzby w warunkach szczegodlnie zagrazajacych zyciu lub zdrowiu. Biorac za$
pod uwage, ze ustawodawca upowaznit (...) Rade Ministrow wlasnie do uszczegotowienia
warunkéw nabycia uprawnien do podwyzszenia emerytury, zasadnym wydaje si¢
stanowisko, ze regulacja § 4 pkt 1 rozporzadzenia z (...) 2005 r. nie narusza granic
upowaznienia zawartego w art. 15 ust. 6 [ustawy o0 zaopatrzeniu emerytalnym]”.

W ocenie Prezesa Rady MinistrOw ,uzycie w ustawie [0 zaopatrzeniu
emerytalnym] oraz rozporzadzeniu [z 2005 r.] — jako akcie wykonawczym do ustawy —
roznych sformutowan (tj. w omawianym przypadku sformutowan «warunki szczegoélnie
zagrazajace zyciu 1 zdrowiu» oraz «bezposrednie zagrozenie zycia lub zdrowia»),
nie przesadza ze swej istoty o wadliwosci aktu wykonawczego, gdyz wyktadni przepisow
zawierajacych upowaznienie oraz przepisdw rozporzadzenia nie wystarczy dokonywac poprzez
samo proste zestawienie zawartych w nich sformutowan, lecz nalezy takze zwroci¢ uwage
na kwesti¢ istnienia lub braku merytorycznego 1 racjonalnego zwiazku przepisow
rozporzadzenia z ustawa, a takze na to, czy stluza one wykonaniu regulacji ustawowych”.

3. W pismie z 26 marca 2014 r. Prokurator Generalny wniost o stwierdzenie,
ze 84 pkt 1 rozporzadzenia z 2005 r. w zakresie, w jakim wymaga od funkcjonariuszy
wykazania okreséw stluzby w warunkach ,,bezposrednio” zagrazajacych zyciu lub zdrowiu,
jest niezgodny z art. 15 ust. 6 w zwigzku z art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym, a takze z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Prokurator Generalny podzielit argumentacj¢ RPO 1 stwierdzil, ze ,,[z] analizy
porownawczej przepisu ustawowego i przepisu rozporzadzenia wynika, ze Rada Ministréw
wykroczyta poza upowaznienie ustawowe, uzalezniajagc podwyzszenie emerytury
funkcjonariusza od wystapienia «bezposredniego» zagrozenia zycia lub zdrowia
przy podjetych przez niego czynnosciach. Tymczasem przepis ustawy nie wprowadzit tego
rodzaju ograniczen odwotujacych si¢ do kryterium bezposredniosci. Ustawa
[0 zaopatrzeniu emerytalnym] upowaznita Rad¢ Ministrow wylgcznie do okre$lenia norm
rocznych, odnoszacych si¢ do wymienionych w niej czynno$ci, warunkujacych
podwyzszenie emerytury. Taki sam poglad prezentuje znaczna cze$¢ sadow
administracyjnych, rozpoznajacych skargi funkcjonariuszy w przedmiocie postanowien
odmawiajagcych wydania im zaswiadczenia o pehieniu sluzby w warunkach



uzasadniajgcych podwyzszenie emerytury na podstawie § 4 pkt 1 rozporzadzenia [z 2005 r.]”.
1

Na rozprawie 27 maja 2014 r. stawili si¢ przedstawiciele wnioskodawcy,
Prokuratora Generalnego oraz Rady Ministrow. Uczestnicy postgpowania podtrzymali
stanowiska wyrazone na pi$mie oraz udzielili Trybunatowi stosownych wyjasnien.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot kontroli.

1.1. Wnioskodawca jako przedmiot kontroli wskazal § 4 pkt 1 rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 4 maja 2005 r. w sprawie szczegotowych warunkow podwyzszania
emerytur funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Agencji
Wywiadu, Shuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Shuzby Wywiadu Wojskowego,
Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu,
Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Wieziennej (Dz. U. Nr 86, poz. 734, ze zm., dale;j:
rozporzadzenie z 2005 r.). Przepis ten stanowi: ,,Emeryture podwyzsza si¢ o 0,5%
podstawy wymiaru za kazdy rok stuzby petnionej w warunkach szczeg6lnie zagrazajacych
zyciu 1 zdrowiu, jezeli funkcjonariusz w czasie wykonywania obowigzkow stuzbowych:
(...) podejmowat, co najmniej 6 razy w ciagu roku, czynnosci operaCyjno-rozpoznawcze
lub dochodzeniowo-sledcze albo interwencje w celu ochrony o0s6b, mienia
lub przywrocenia porzadku publicznego w sytuacjach, w ktorych istnialo bezposrednie
zagrozenie zycia lub zdrowia”.

1.2. Problematyka zgodnosci § 4 pkt 1 rozporzadzenia z 2005 r. z art. 15 ust. 6
ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji,
Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego, Agencji Wywiadu, Stuzby Kontrwywiadu
Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy Pozarnej i1 Stuzby
Wigziennej oraz ich rodzin (Dz. U. z 2013 r. poz. 667, ze zm., dalej: ustawa o0 zaopatrzeniu
emerytalnym) i art. 92 ust. 1 Konstytucji stanowita wielokrotnie przedmiot rozwazan
W orzecznictwie sagdowoadministracyjnym.

Z jednej strony, sady przyjmowaty, ze § 4 pkt 1 rozporzadzenia z 2005 r.
nie wykracza poza ustawowe upowaznienie, gdyz wymaga aby zagrozenie bylo realne
anie hipotetyczne. Takie za§ rozumienie stowa ,.bezposrednie” odpowiada — zdaniem
sadow — tresci ustawowego upowaznienia oraz art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym (por. wyroki WSA w Warszawie z: 18 pazdziernika 2010 r., sygn. akt
Il SA/Wa 846/10; 8 listopada 2010 r., sygn. akt Il SA/Wa 1101/10; 5 listopada 2010 r.,
sygn. akt IT SA/Wa 1181/10; 28 stycznia 2011 r., sygn. akt II SA/Wa 1493/10; zob. tez
wyroki: WSA w Lublinie z 26 czerwca 2012 r., sygn. akt Il SA/Lu 173/12;
NSA z 10 pazdziernika 2013 r., sygn. akt I OSK 2563/12; NSA z 10 pazdziernika 2013 r.,
sygn.akt T OSK 2400/12 i por. z pogladami na znaczenie stowa ,bezposrednio”
wyrazonymi w wyrokach WSA w Warszawie z: 7 lutego 2013 r., sygn. akt II SA/Wa
1687/12; 28 stycznia 2011 r., sygn. akt 1l SA/Wa 1493/10; 15 maja 2009 r., sygn. akt
I1 SA/Wa 202/09; wszystkie orzeczenia pochodza z Centralnej Bazy Orzeczen Sadow
Administracyjnych: http://orzeczenia.nsa.gov.pl/).



Z drugiej strony, sady administracyjne, stojac na stanowisku, ze zaskarzony
W niniejszym postgpowaniu przepis ogranicza ustawowe przeslanki podwyzszenia
emerytury, uwzgledniajac zakaz zawegzajace] interpretacji przepisow regulujacych prawa
I wolnosci cztowieka, powolywaty si¢ na art. 178 Konstytucji i odmawiaty zastosowania
8 4 pkt 1 rozporzadzenia z 2005 r. w zawistych sprawach (por. wyroki WSA w Gliwicach
z: 1 grudnia 2011 r., sygn. akt IV SA/GI 347/11; 13 marca 2008 r., sygn. akt IV SA/GI
1014/07; wyroki WSA w Gdansku z: 4 lipca 2013 r., sygn. akt III SA/Gd 288/13;
11 pazdziernika 2012 r., sygn. akt III SA/Gd 603/12; 27 stycznia 2011 r., sygn. akt
I11 SA/Gd 535/10; 27 stycznia 2011 r., sygn. akt Il SA/Gd 579/10; 2 grudnia 2010 r.,
sygn. akt 111 SA/Gd 462/10; 2 grudnia 2010 r., sygn. akt Il SA/Gd 463/10; 9 grudnia
2010 r., sygn. akt Il SA/Gd 464/10; wyroki WSA w Warszawie z: 11 wrzesnia 2013 r.,
sygn. akt II SA/Wa 883/13; 8 wrzesnia 2010 r., sygn. akt VIII SA/Wa 393/10; wyrok WSA
w Poznaniu z 23 listopada 2012 r., sygn. akt 11 SA/Po 734/12; wyroki WSA w Opolu z:
8 kwietnia 2010 r., sygn. akt Il SA/Op 178/10; por. tez poglad wyrazony przez NSA
w wyroku z 12 grudnia 2013 r., sygn. akt | OSK 997/13).

2. Wzorce kontroli.

Whnioskodawca jako wzorzec kontroli wskazat art. 15 ust. 6 w zwiazku z art. 15
ust. 2 pkt 3 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Art. 15 ust. 6 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym stanowi, ze ,,Rada Ministréw
okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowe warunki podwyzszania emerytury,
0 ktorych mowa w ust. 2 i 3, uwzgledniajac dla poszczegélnych grup normy roczne:
przebywania pod woda i w podwyzszonym cisnieniu dla nurkdéw 1 pletwonurkow,
wykonywania lotu w skladzie personelu latajacego na samolotach tlokowych
| Smiglowcach, wykonania skokow spadochronowych, okres pelnienia shuzby
na jednostkach ptywajacych; liczbe dni w roku: 1) w rozminowaniu i oczyszczaniu terenu
z przedmiotow wybuchowych, w shluzbie wywiadowczej za granica z wykonywaniem
czynnosci operacyjno-rozpoznawczych lub kierowaniem takimi czynno$ciami, dziataniach
ratowniczych, w fizycznej ochronie o0s6b 1 mienia w warunkach zagrozenia,
2) bezposredniej ochrony i opieki nad osadzonymi w oddziatach dla nosicieli wirusa HIV,
dla osadzonych  wymagajacych  stosowania  szczegdlnych  $rodkéw  leczniczo-
wychowawczych i osadzonych szczeg6lnie niebezpiecznych w okresie do dnia 31 sierpnia
1998 r. oraz w oddziatach dla osadzonych niebezpiecznych 1 w oddziatach terapeutycznych
dla skazanych z zaburzeniami psychicznymi lub upos$ledzonych umyslowo po dniu
1 wrzesnia 1998 r., oraz okresy pelnienia sluzby na froncie w czasie wojny 1 w strefie
dziatan wojennych”.

Przepis ten jest merytorycznie zwigzany z — wskazanym przez wnioskodawce
jako zwigzkowy wzorzec kontroli — art.15ust. 2 pkt 3 ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym, ktory stanowi ze ,,Emerytur¢ podwyzsza si¢ o: (...) 0,5% podstawy za kazdy
rok stuzby petnionej w warunkach szczegolnie zagrazajacych zyciu 1 zdrowiu™.

Art. 92 ust. 1 Konstytucji stanowi: ,,Rozporzadzenia sa wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdlowego upowaznienia zawartego w ustawie
I w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wilasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tresci aktu”.

3. Ocena konstytucyjnos$ci zaskarzonego aktu normatywnego.

3.1. Art. 92 ust. 1 Konstytucji byt przedmiotem wielokrotnych rozwazan
w orzecznictwie konstytucyjnym (zob. m.in. wyroki z: 15 listopada 2011 r., sygn. P 29/10,



OTK ZU nr 9/A/2011, poz. 96; 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007,
poz. 3; 10 wrzesnia 2010 r., sygn. P 44/09, OTK ZU nr 7/A/2010, poz. 68; 9 listopada
19991, sygn. K 28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 156; 26 pazdziernika 1999 r.,
sygn. K 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120; 29 maja 2002 r., sygn. P 1/01, OTK ZU
nr 3/A/2002, poz. 36; 31 marca 2009 r., sygn. K 28/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 28;
16 lipca 2009 r., sygn. K 36/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 111; 11 lutego 2010 r.,
sygn. K 15/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 11).

Dla potrzeb niniejszej sprawy Trybunal uznal za celowe przypomnienie ustalen
dokonanych w wyroku o sygn. K 28/98 oraz podtrzymanych w wyroku o sygn. P 29/10.
Trybunal stwierdzit wowczas, ze ,,[pJowigzanie unormowan art. 87 ust. 1 i art. 92
Konstytucji z ogélnymi konsekwencjami zasady demokratycznego panstwa prawnego
(art. 2 Konstytucji) prowadzi do wniosku, Zze nie moze obecnie w systemie prawa
powszechnie obowigzujacego pojawia¢ si¢ zadna regulacja podustawowa, ktora
nie znajduje bezposredniego oparcia w ustawie i ktora nie stuzy jej wykonaniu, stosownie
do modelu okreslonego w art. 92 ust. 1. W tym sensie wylgczno$¢ ustawy nabrala
zupetnego charakteru, poniewaz nie ma takich materii, w ktérych mogtyby by¢ stanowione
regulacje podustawowe (o charakterze powszechnie obowigzujacym) bez uprzedniego
ustawowego ich unormowania. Nie ma wig¢c obecnie potrzeby stawiania pytania, czy dana
materia musi by¢ regulowana ustawowo (poniewaz jest to zawsze konieczne w obrgbie
zrddel powszechnie obowigzujacego prawa), natomiast pojawia si¢ pytanie, jaka ma by¢
szczegOdtowos¢ (glebokos$c) regulacji ustawowej, a jakie materie wykonawcze mozna
pozostawi¢ rozporzadzeniu. OdpowiedZ na to pytanie zalezy od normowanej materii”
(cyt. wyrok o sygn. P 29/10).

W wydanym w pelnym skladzie wyroku z 10 marca 2010 r. o sygn. U 5/07
(OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 20) Trybunat przypomniat wyrok z 5 listopada 2001 r., sygn.
U 1/01 (OTK ZU nr 8/2001, poz. 247), w ktérym TK stwierdzil, ze ,,rozporzadzenie nie
moze wigc bez wyraznego upowaznienia ustawy wkracza¢ w sfer¢ materii prawnych
regulowanych innymi ustawami, nie moze takze zawartych w nich tre$ci przeksztalcac,
modyfikowa¢, a nawet nie powinno ich powtarza¢. (...) Pamigta¢ tez nalezy,
ze rozporzadzenia wydawane s3a na podstawie ustaw 1 w celu ich wykonania.
Taki charakter rozporzadzenia determinuje i ogranicza ich tre$¢ przynajmniej w trzech
ptaszczyznach. Po pierwsze w drodze delegacji ustawowej do prawotworstwa
administracyjnego nie moze zosta¢ przekazane uprawnienie do zmiany przepiséw rangi
ustawowej. Po drugie, upowaznienia ustawowe nie moga delegowaé prawa do wkraczania
W materi¢ zastrzezong wylacznie dla regulacji ustawowej. Po trzecie, wydane na podstawie
delegacji ustawowej przepisy prawne o charakterze wykonawczym winny by¢ wyraznie
trescig dyspozycji ustawowych i1 stuzy¢ ich realizacji. Je§li wymagania takie nie sg
spetnione, to przepisy podustawowe nalezy uzna¢ za niekonstytucyjne” (zob. réwniez
wyrok TK z 4 listopada 1997 r., sygn.. U 3/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 40).

Z orzecznictwa Trybunatu wynika takze, ze interpretacja przepisow okreslajacych
kompetencje prawodawcze nie moze by¢ dokonywana przy zastosowaniu wykladni
rozszerzajacej i celowosciowej (zob. wyrok z 27 listopada 2012 r., sygn. U 4/12, OTK ZU
nr 10/A/2012, poz. 124 i powolane tam orzecznictwo).

3.2. Przechodzac do oceny konstytucyjno$ci zaskarzonego przepisu Trybunat
przypomina, ze mocg art. 15 ust. 6 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym, ustawodawca
przekazat organowi wtladzy wykonawczej kompetencj¢ do okreslenia ,,szczegétowych
warunkow podwyzszania emerytury”. Zarazem kompetencj¢ t¢ ograniczyt z jednej strony
— odestaniem do art. 15 ust. 2 i 3 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym, z drugiej za$ —
wytycznymi, ktore nalezy uwzgledni¢ wydajac rozporzadzenie, a mianowicie:



a) technicznymi normami rocznymi wilasciwymi dla roéznych grup funkcjonariuszy;
b) okresami pelnienia stuzby na jednostkach plywajacych; c) liczba dni spgdzonych
przez funkcjonariuszy na wykonywaniu wtasciwych im zadan i obowiazkow; d) okresami
petnienia stuzby na froncie w czasie wojny 1 w strefie dzialan wojennych.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze trescig normy kompetencyjnej wynikajacej
z art. 15 ust. 6 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym jest zatem nie tyle okre$lenie
»Szczegotowych warunkéw podwyzszania emerytury” ile okreslenie szczegdtow istotnych
dla realizacji ,,warunkéw podwyzszania emerytury”’, o ktorych mowa w art. 15 ust. 21 3
ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym. Przyjecie odmiennego rozumowania podwazaloby
sens ustawowego odestania oraz pozostawialoby organowi wiladzy wykonawczej
niedozwolong konstytucyjnie mozliwo$¢ regulowania spraw zastrzezonych dla materii
ustawowej (tj. zawezania merytorycznego warunkow podwyzszania $wiadczen
emerytalnych stanowigcych operacjonalizacje prawa podmiotowego z art. 67 ust. 1
Konstytucji).

Dookreslajacy kompetencje Rady Ministrow, art. 15 ust. 2 i 3 ustawy 0 zaopatrzeniu
emerytalnym zawiera wskazniki liczbowe 1 przyporzadkowuje im trzy grupy (typow)
stanow faktycznych, uzasadniajgcych — w ocenie ustawodawcy — podwyzszenie emerytury.
Pierwsza grupe tworzy pehlienie stuzby bezposrednio: a) w charakterze nurkdw
i ptetwonurkéw; b) w zwalczaniu fizycznym terroryzmu; c) w skladzie personelu
latajacego na samolotach 1 $miglowcach; d) w skladzie zalég nawodnych jednostek
ptywajacych; e) w charakterze skoczkéw spadochronowych i1 saperow; f) w stuzbie
wywiadowcze] za granicg (art. 15 ust. 2 pkt 1 i 2 ustawy 0 zaopatrzeniu emerytalnym).
Druga grupe¢ stanow faktycznych tworzy petnienie stuzby ,,na froncie w czasie wojny” oraz
,»W strefie dzialan wojennych” (art. 15 ust. 3 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym). Trzecia
grupe stanow faktycznych uzasadniajacych podwyzszanie emerytury tworzy pelnienie
stuzby ,,w warunkach szczegélnie zagrazajacych zyciu i zdrowiu” (art. 15 ust. 2 pkt 3
ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym).

Stuzba peliona ,,w warunkach szczegélnie zagrazajacych zyciu i zdrowiu”,
o0 ktérej mowa w art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym, jest zatem
jednym z ustawowych desygnatow pojecia ,,warunki podwyzszania emerytury”, o ktorym
mowa w art. 15 ust. 6 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym.

Wydajac rozporzadzenie Rada Ministréw zobowigzana jest zatem uwzglednié
wszystkie wymienione przez ustawodawce warunki uzasadniajgce podwyzszenie
emerytury, nie rozrywajac przy tym ustawowo okre§lonego zwiazku miedzy
wskaznikiem liczbowym a typem stanu faktycznego. Nalezy jednak zwroci¢ uwage,
ze definiujgc warunek z art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym,
ustawodawca przyporzadkowal wskaznikowi liczbowemu stan ,zagrozenia zycia
I zdrowia”, formutujac zarazem wypowiedz preferencyjng, o czym S$wiadczy uzycie
stowa ,,szczegolnie”.

Podstawowe znaczenie dla rekonstrukcji treSci kompetencji upowaznionego
organu wladzy wykonawczej, w zakresie istotnym dla niniejszej sprawy, ma zatem
rozstrzygnigcie czy zwrot ,,w warunkach szczegolnie zagrazajacych zyciu i1 zdrowiu”
ma charakter ustawowo zdefiniowany, a jego sens mozliwy jest do odtworzenia
na podstawie innych przepisOw ustawy oraz przepisOw ustaw wiasciwych dla kazdej
ze stuzb objetej przedmiotowo istotnym zaopatrzeniem emerytalnym, czy tez Rada
Ministrow jest uprawniona do okreslenia w rozporzadzeniu szczegdlow realizacji
ustawowego warunku podwyzszenia emerytury.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze Rada Ministrow jest uprawniona
do przyktadowej egzemplifikacji w rozporzadzeniu ustawowego pojecia warunkow
,»Szczegolnie zagrazajacych zyciu 1 zdrowiu” oraz okreslenia szczegotow realizacji tego



wymogu podwyzszenia emerytury majgc na uwadze ustawowe wytyczne. Przemawia
zatym przede wszystkim systematyka wewnetrzna art. 15 ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym oraz systematyka ustawy o0 zaopatrzeniu emerytalnym. Norma
kompetencyjna organu wydajacego akt wykonawczy do ustawy moze mie¢ swoje zrodto
W przepisie upowazniajacym do wydania aktu i przewidujagcym wytyczne oraz w przepisie,
do ktorego ten pierwszy odsyla. Niewatpliwie za§ wypowiedz preferencyjna prawodawcy
(,,szczegoblnie zagrazajacych zyciu 1 zdrowiu™), adresowana jest do Rady Ministrow, a nie
organdw wladzy publicznej orzekajacych o podwyzszaniu emerytury.

3.3. Powyzsze nie przesadza jednak o wyniku kontroli konstytucyjnosci
zaskarzonego przepisu. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze slowo ,,bezposrednie” z § 4 pkt 1
rozporzadzenia z 2005 r. nie stanowi merytorycznego rozwini¢cia przystowka
,»Szczegolnie” z art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy 0 zaopatrzeniu emerytalnym. Pierwszy odnosi
si¢ bowiem do relacji kauzalnej migdzy czynno$ciami funkcjonariusza a zagrozeniem,
drugi za$§ — dotyczy kwalifikacji merytorycznej zagrozenia. Zwrot ,bezposrednie
zagrozenie zycia lub zdrowia” dotyczy zwiazku przyczynowo-skutkowego i nakazuje
adresatom § 4 pkt 1 rozporzadzenia z 2005 r. odwota¢ si¢ do konkretnej koncepcji zwigzku
przy okreslaniu, czy zostal spelniony ustawowy warunek podwyzszenia emerytury.
Natomiast zwrot ,,szczegolnie zagrazajacych zyciu i zdrowiu” odnosi si¢ do kwalifikacji
zagrozenia per se, rozumianej jako stwierdzenie istnienia zagrozenia innego niz normalne
nastepstwo pelnienia stuzby, przy zalozeniu, ze w jej istote wpisane jest ryzyko zagrozenia
zycia i zdrowia. Z perspektywy ustawowej regulacji wazne jest aby zagrozenie nie byto
normalnym nastepstwem stuzby, ale miato charakter wyjatkowy. Wypowiedz preferencyjna
prawodawcy wskazuje na mozliwo$¢ gradacji zagrozen uzasadniajacych podwyzszenie
emerytury. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze w pojeciu ,,szczegdlnie zagrazajacych zyciu
1 zdrowiu” mieszczg si¢ takie zdarzenia, ktore moga mie¢ miejsce w czasie petnionej
stuzby, cho¢ nie pozostaja w bezposrednim zwigzku przyczynowym z czynnos$ciami
podejmowanymi przez funkcjonariusza lub jego osoba. Zakwestionowany przepis wymaga
natomiast aby zagrozenie nie tylko miato charakter ,,szczegdlny”, ale rowniez
aby pozostawato w $cisle okreslonej (,,bezposredniej”) relacji kazualnej z czynno$ciami
funkcjonariusza. Uprawnienia do takiego dookreslenia ustawowego warunku
podwyzszenia emerytury nie sposob natomiast wywies¢ z art. 15 ust. 6 w zwigzku z ust. 2
pkt 3 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym.

3.4. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze wprowadzenie w rozporzadzeniu
Z 2005 r. kryterium ,,bezposredniosci” doprowadzito do zawezenia ustawowego wymogu
podwyzszania emerytury. Interpretujac zaskarzony przepis niektére z sadoéw
administracyjnych przyjmowaty bowiem, ze ,,bezposrednie” zagrozenie to takie, ktore jest
zarazem ,konkretne”, ,obiektywne” 1 ,rzeczywiste” oraz dotyczy bezposrednio
funkcjonariusza (zob. cyt. wyroki o: sygn. akt Il SA/Wa 1493/10; sygn. akt 11l SA/Lu
173/12; sygn. akt I OSK 2563/12). Organy uprawnione do wydawania za$wiadczen
0 okresie stuzby petlionej w warunkach uzasadniajacych podwyzszenie emerytury
(na podstawie rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngetrznych 1 Administracji z dnia
18 pazdziernika 2004 r. w sprawie trybu postgpowania 1 wtasciwosci organu w zakresie
zaopatrzenia  emerytalnego  funkcjonariuszy  Policji, Agencji  Bezpieczefstwa
Wewngetrznego, Agencji Wywiadu, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy
Granicznej, Biura Ochrony Rzadu i Panstwowej Strazy Pozarnej oraz ich rodzin, Dz. U.
Nr 239, poz. 2404, ze zm.), przyjmowaty, ze z uwagi na wymoég ,.bezposredniosci”,
0 ktéorym mowa w zaskarzonym przepisie, samo zakwalifikowanie czynnosci jako
szczegblnie zagrazajacej zyciu i zdrowiu (np. czynnej stuzby w operacjach prowadzonych



przez sity pokojowe ONZ w Kosowie) nie daje jeszcze podstawy do podwyzszenia
emerytury w rozumieniu art. 15 ust. 2 pkt 3 ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym (por. stan
faktyczny lezacy u podstaw cyt. wyroku o sygn. akt IV SA/GI 347/11; zob. tez cyt. wyrok
o sygn. akt 111 SA/Gd 535/10).

Nalezy tymczasem podkresli¢, ze prawodawca formutujac warunki podwyzszenia
emerytury roznicuje znaczenie stow: ,szczegoélnie” i ,.bezposrednie”. Drugie zostato
wyraznie zastrzezone na okreslenie relacji kauzalnej (art. 15 ust. 2 pkt 1 1 2 ustawy
0 zaopatrzeniu emerytalnym). Zaktadajac racjonalno$¢ prawodawcy nie ma podstaw
do zacierania réznicy migdzy art. 15 ust. 2 pkt 1 i 2 a pkt 3 ustawy o zaopatrzeniu
emerytalnym. W tym za$ konteks$cie istotne jest rowniez to, ze z uwagi na przedmiot
ustawowej regulacji, ktérej celem jest zagwarantowanie czytelnych kryteriow
podwyzszenia emerytury, a tym samym operacjonalizacja art. 67 ust. 1 Konstytucji,
nie moze ona podlega¢ wyktadni zawezajacej.

3.5. Majac powyzsze na uwadze, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze zaskarzony przepis zostal wydany z przekroczeniem ustawowej normy upowazniajacej
do wydania aktu wykonawczego i tym samym narusza art. 92 ust. 1 Konstytucji.

4. Skutki wyroku.

Niniejszy wyrok odnosi si¢ wylacznie do niekonstytucyjnosci przekroczenia
przez Rade Ministréw upowaznienia ustawowego do wydania aktu wykonawczego.
Orzekajac o zakresowej niekonstytucyjnosci § 4 pkt 1 rozporzadzenia z 2005 r. Trybunat
Konstytucyjny nie wypowiedzial si¢ co do zgodnosci obowigzujgcych ustawowych
kryteriow podwyzszenia emerytury. Niniejszy wyrok nie stoi na przeszkodzie ewentualnej
zmianie ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym i wprowadzeniu kryterium ,,bezposredniosci”
lub wprowadzeniu kryteriow przyjmowanych w orzeczeniach sadéw administracyjnych.
Wprowadzajac stosowne zmiany prawodawca zobowigzany jest przestrzega¢ wszystkich
norm konstytucyjnych i musi liczy¢ si¢ z mozliwo$cia merytorycznej kontroli nowej
regulacji.

Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze organ wiadzy wykonawczej nie moze
wykracza¢ poza ustawowe upowaznienie 1 wprowadza¢ dodatkowych, nieznanych ustawie
kryteriow realizacji praw i wolnoS$ci, niezaleznie od ich racjonalnosci lub operatywnosci
dla konkretnego wypadku. Zawezenie kryteriow podwyzszania emerytury, tak
jak w niniejszej sprawie, lezy w wylacznej kompetencji ustawodawcy.

Niekonstytucyjna norma traci moc obowigzujaca zgodnie z art. 190 ust. 2 1 3
Konstytucji. Podmioty, o ktorych prawach i wolno$ciach rozstrzygnieto na podstawie
niekonstytucyjnej normy majg prawo do przywrocenia stanu konstytucyjnosci na zasadach
okreslonych w art. 190 ust. 4 Konstytucji i przepisach wtasciwych dla danego postepowania.

Trybunat Konstytucyjny nie uwzglednil wniosku o wyznaczenie innego terminu
utraty mocy obowigzujacej niekonstytucyjnej normy, gdyz w warunkach niniejszej sprawy
nie bylo Zadnych argumentéw przemawiajacych na rzecz okresowego odstepstwa
od hierarchicznej zgodno$ci norm. Zakresowa formuta niekonstytucyjnosci pozwala
organom i sagdom administracyjnym stosowa¢ § 4 rozporzadzenia z 2005 r. zgodnie
Z konstytucyjnym standardem ochrony praw 1 wolnosci.

W tym stanie rzeczy Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



