76/7/A/2007

WYROK
z dnia 12 lipca 2007 r.
Sygn. akt U 7/06"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Adam Jamré6z — przewodniczacy
Mirostaw Granat — sprawozdawca
Ewa L¢towska,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy, Ministra Pracy i1 Polityki Spotecznej oraz
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 12 lipca 2007 r., wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:
§ 20 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki
Spotecznej z dnia 12 czerwca 2003 r. w sprawie szczegolowych zasad i trybu
postgpowania przy udzielaniu zaktadom pracy chronionej pomocy finansowe;j
ze $rodkéw Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych
(Dz. U. Nr 125, poz. 1161, ze zm.) z art. 32 ust. 1 pkt 3 i art. 32 ust. 2 ustawy
z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz
zatrudnianiu os6b niepelnosprawnych (Dz. U. Nr 123, poz. 776, ze zm.) oraz z
art. 92 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

§ 20 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki
Spolecznej z dnia 12 czerwca 2003 r. w sprawie szczegélowych zasad i trybu
postegpowania przy udzielaniu zakladom pracy chronionej pomocy finansowej ze
srodkéw Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Os6b Niepelnosprawnych (Dz. U. Nr
125, poz. 1161 oraz z 2004 r. Nr 82, poz. 756 1 Nr 175, poz. 1821) jest niezgodny:

a) z art. 32 ust. 1 pkt 3 i art. 32 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o
rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych (Dz.
U. Nr 123, poz. 776 1 Nr 160, poz. 1082, z 1998 r. Nr 99, poz. 628, Nr 106, poz. 668, Nr
137, poz. 887, Nr 156, poz. 1019 1 Nr 162, poz. 1118 1 1126, z 1999 r. Nr 49, poz. 486, Nr
90, poz. 1001, Nr 95, poz. 1101 i Nr 111, poz. 1280, z 2000 r. Nr 48, poz. 550 i Nr 119,
poz. 1249, z 2001 r. Nr 39, poz. 459, Nr 100, poz. 1080, Nr 125, poz. 1368, Nr 129, poz.
1444 1 Nr 154, poz. 1792 1 1800, z 2002 r. Nr 169, poz. 1387, Nr 200, poz. 1679 1 1683 i
Nr 241, poz. 2074, z 2003 r. Nr 7, poz. 79, Nr 90, poz. 844, Nr 223, poz. 2217 1 Nr 228,
poz. 2262,z 2004 r. Nr 96, poz. 959, Nr 99, poz. 1001 i Nr 240, poz. 2407, z 2005 r. Nr 44,
poz. 422, Nr 132, poz. 1110, Nr 163, poz. 1362, Nr 164, poz. 1366 1 Nr 167, poz. 1398, z
2006 r. Nr 63, poz. 440, Nr 94, poz. 651 i Nr 170, poz. 1217 oraz z 2007 r. Nr 23, poz. 144
1 Nr 115, poz. 791),

b) z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 24 lipca 2007 r. w Dz. U. Nr 133, poz. 933.



UZASADNIENIE
I

1. Pismem z 12 pazdziernika 2006 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dale;j:

Rzecznik albo RPO) wniost o stwierdzenie niezgodnos$ci § 20 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia
Ministra Gospodarki, Pracy i1 Polityki Spotecznej z dnia 12 czerwca 2003 r. w sprawie
szczegdtowych zasad i trybu postgpowania przy udzielaniu zakladom pracy chronionej
pomocy finansowej ze $rodkéw Panstwowego Funduszu Rehabilitacji  Osob
Niepelnosprawnych (Dz. U. Nr 125, poz. 1161, z 2004 r Nr 82, poz. 756, Nr 175, poz.
1821; dalej: rozporzadzenie) z art. 32 ust. 1 pkt 3 i art. 32 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia
1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych
(Dz. U. Nr 123, poz. 776, ze zm., dalej: ustawa o rehabilitacji 1 zatrudnianiu
niepelnosprawnych albo ustawa) oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji.
Whioskodawca wskazal, ze z tredci art. 32 ust. 1 pkt 3 powotanej ustawy wynika, ze kazdy
podmiot prowadzacy zaklad posiadajacy status zaktadu pracy chronionej moze ubiegaé si¢
o jednorazowa pozyczke z Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych
(dalej: PFRON). Warunki uzyskania przez pracodawce statusu zaktadu pracy chronionej sa
wskazane w wyzej wymienionej ustawie w art. 28 ust. 1 i ust. la.

Na podstawie delegacji zawartej w art. 32 ust. 2 ustawy o rehabilitacji i1
zatrudnianiu niepetnosprawnych, minister wlasciwy do spraw zabezpieczenia spolecznego
zostat upowazniony do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowych zasad i trybu
postgpowania w sprawach, wskazanych w art. 32 ust. 1, w tym termindéw sktadania oraz
rozpatrywania wnioskow, sposobu i trybu sporzadzania informacji o wykorzystaniu
srodkdw, majac na wzgledzie zapewnienie sprawnosci udzielanej pomocy. Na podstawie
tego przepisu zostalo wydane rozporzadzenie Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki
Spotecznej z dnia 12 czerwca 2003 r. w sprawie szczegdélowych zasad 1 trybu
postgpowania przy udzielaniu zakladom pracy chronionej pomocy finansowej ze srodkow
Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych. Zaskarzony § 20 ust. 1
pkt 1 rozporzadzenia stanowi, ze pracodawca moze uzyskaé¢ pozyczke ze Srodkow
Funduszu, jesli posiada status zaktadu pracy chronionej przez okres co najmniej 3 lat.
Zdaniem wnioskodawcy taka regulacja ogranicza krag podmiotéw uprawnionych do
ubiegania si¢ o pozyczke z PFRON. Wymodg ten nie znajduje jednak podstawy prawnej w
przepisach ustawy. W tym konteks$cie RPO stawia dwa pytania:

1) czy tres¢ § 20 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia nie wykracza poza granice

upowaznienia zawartego w art. 32 ust. 2 ustawy,

2) czy tres¢ § 20 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia jest zgodna z art. 32 ust. 1 pkt 3

ustawy.

Analizujac sporne materie, wnioskodawca wskazal, ze rozporzadzenie powinno
spetnia¢ warunki przewidziane w Konstytucji, zeby mozna je bylo uzna¢ za legalne.
Rzecznik przypomnial, ze akt ten musi by¢ wydany na podstawie wyraznego,
szczegdtowego upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w upowaznieniu. Brak
stanowiska ustawodawcy w jakiej§ sprawie, przejawiajacy si¢ w nieprecyzyjnosci
upowaznienia, nalezy interpretowac jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji
prawodawczej. Wnioskodawca wskazal, ze upowaznienie nie moze opieraé si¢ na
domniemaniu objgcia swym zakresem materii w nim niewymienionych. W zwiazku z tym,
przepis upowazniajacy nie podlega wyktadni rozszerzajacej czy celowosciowej. Rzecznik
przypomnial, ze jezeli rozporzadzenie okres$la tryb postgpowania, powinno to czyni¢ w taki



sposOb, aby zachowana zostala spdjnos¢ z przepisami ustawy. W szczegdlnosci
rozporzadzenie nie moze by¢ sprzeczne z ustawa, na podstawie ktorej zostato wydane, ani
z innymi aktami ustawowymi, ktore posrednio albo bezposrednio normuja materig, bedaca
przedmiotem rozporzadzenia. Dla umotywowania wyzej wskazanych tez Rzecznik
przywotat wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 11 maja 1999 r., sygn. P. 9/98 (OTK ZU nr
4/1999, poz. 75). Jednocze$nie podkreslit, ze skarzony przepis nie spelnia wyzej
wskazanych cech.

Whioskodawca uznal, Ze omawiane rozporzadzenie dotyczy zasad postgpowania w
sprawie udzielania jednorazowych pozyczek, w tym terminu sktadania oraz rozpatrywania
wnioskow, a takze sposobu i trybu sporzadzania informacji o wykorzystaniu $rodkow.
Paragraf 20 ust. 1 pkt 1 ma charakter materialnoprawny, nie dotyczy wigc trybu
postgpowania. W ten sposob, w ocenie Rzecznika, podmiot wydajacy rozporzadzenie
przekroczyt upowaznienie ustawowe. Organ ten nie zostal bowiem w przepisie
upowazniajacym uprawniony do tego, zeby zmieniac¢ tre$¢ norm zawartych w ustawie.

Zdaniem wnioskodawcy zaskarzony przepis rozporzadzenia modyfikuje tre$¢
ustawy w taki sposob, ze zmienia krag podmiotow uprawnionych do ubiegania si¢ o
jednorazowa pozyczke. Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza, ze modyfikacja taka jest
niezgodna z art. 32 ust. 1 pkt 3 ustawy, ktory przyznaje uprawnienia do ubiegania si¢ o
jednorazowa pozyczke ze $srodkow PFRON wszystkim podmiotom posiadajacym status
zaktadu pracy chronione;j.

Whnioskodawca podkresla rowniez naruszenie przez § 20 wust. 1 pkt 1
rozporzadzenia art. 92 ust. 1 Konstytucji, przez to, ze przepis ten zostal wydany nie w celu
wykonania ustawy, ale w celu zmiany rozwiazan w niej zawartych, bez zadnego
upowaznienia. W zwiazku z powyzszym Rzecznik wnosi o stwierdzenie niezgodnosci
skarzonego przepisu z przepisami ustawy, bedacymi wzorcami kontroli w tej sprawie, jak
rowniez z przepisem Konstytucji.

2. Minister Pracy i1 Polityki Spotecznej zajat stanowisko w pisSmie z 15 grudnia
2006 r. Uznat, ze przepis upowazniajacy do wydania rozporzadzenia zostat sformutowany
w sposob niefortunny. Wyrazenie ,,szczegdétowe zasady”, wobec jego uzycia przez
ustawodawce, nalezaloby rozumie¢ jako szczegdlowe reguly okreslajace sposob
postgpowania w sprawach udzielania pomocy finansowej w postaci jednorazowej
pozyczki. Te zasady, zdaniem Ministra, sa opisane w rozporzadzeniu, migdzy innymi w §
20 ust. 1 pkt 1.

Minister przywotal rowniez art. 28 ustawy o rehabilitacji i zatrudnianiu
niepelnosprawnych, ktory okresla tryb uzyskania statusu zaktadu pracy chronionej. Tym
samym wskazal na rygorystyczne wymogi, jakie musi spetnia¢ pracodawca, zeby uzyskac
ten status.

Minister podkreslit, ze pozyczka dla prowadzacego zaklad pracy chronionej jest
udzielana w celu ochrony istniejacych w zaktadzie miejsc pracy osob niepetnosprawnych.
Taka pomoc ma wigc charakter wyjatkowy. Adresatem jednorazowej pozyczki powinien
by¢ pracodawca, ktorego zaklad ze wzgledu na zmiang stosunkéw gospodarczych, znalazt
si¢ w sytuacji, kiedy moze doj$¢ do likwidacji miejsc pracy oséb niepetnosprawnych. Jak
podkresla Minister, jest to pracodawca, ktory rokuje nadzieje na przezwycigzenie tych
trudnosci. Rozporzadzenie okre$la tez sposdb przeznaczenia pozyczki. Tlumaczac
zasadno$¢ regulacji zawartej w § 20 ust. 1 pkt 1, stwierdzit, ze przy okreslaniu warunkow
uzyskiwania pomocy finansowej ze §rodkow PFRON przez prowadzacych zaktad pracy
chronionej, organ wydajacy rozporzadzenie uwzgledniat, w szczegolnosci, dtugos¢ okresu
funkcjonowania zakladu pracy, aby kierowac $rodki publiczne do tych pracodawcow,
ktorzy dadza rekojmi¢ dlugotrwalego 1 w miar¢ pewnego zatrudnienia 0sOb



niepetnosprawnych. Tym argumentem Minister uzasadnila modyfikacje tresci
rozporzadzenia w stosunku do ustawy. Celem regulacji miato by¢ wydatkowanie srodkow
publicznych w sposob racjonalnie uzasadniony. Tworca aktu nie mial intencji wykraczania
poza delegacje¢ ustawowa. Twierdzi on, ze okres§lenie warunkéw przyznania pozyczki
miescito si¢ w pojgciu ,,szczegotowych zasad”.

3. Prokurator Generalny, pismem z 5 stycznia 2007 r., wniost o stwierdzenie
niezgodnosci zaskarzonego przepisu rozporzadzenia z ustawa o rehabilitacji i zatrudnianiu
niepetnosprawnych i1 Konstytucja. W swoim wniosku przywotat zarzuty wnioskodawcy 1
jego stanowisko w omawianej sprawie. Prokurator Generalny uznal, Ze zarzutom
przedstawionym przez Rzecznika Praw Obywatelskich nie mozna odmoéowi¢ zasadnosci.
Stwierdzil, Zze przepisy ustawy o rehabilitacji 1 zatrudnianiu niepelnosprawnych okreslaja
jednoznacznie status pracodawcy prowadzacego zaklad pracy chronionej i sposéb
przyznawania tego statusu. Prokurator wskazal, ze ustawa okresla system ulg, a takze
sposoby udzielania pomocy publicznej pracodawcom, takze tym prowadzacym zaklady
pracy chronionej. Na podstawie art. 32 ust. 1 pkt 3 ustawy, pracodawca, ktéremu
wojewoda wydat decyzje o przyznaniu jego zakladowi statusu zaktadu pracy chronionej,
otrzymatl prawo ubiegania si¢ o jednorazowa pozyczk¢ z PFRON. Opierajac si¢ na ustawie,
Prokurator Generalny wymienit nastepujace zasady udzielania pomocy publicznej w
postaci jednorazowej pozyczki:

1) moze ja otrzymaé pracodawca posiadajacy status prowadzacego zaktad pracy

chronionej,

2) pozyczka przyznawana jest na wniosek,

3) pozyczke przyznaje si¢ dla zaktadu pracy chronionej w celu ochrony istniejacych w

nim miejsc pracy osob niepetnosprawnych,

4) pozyczki udziela samorzad wojewddztwa na podstawie umowy zawarte] z

pracodawca prowadzacym zaktad pracy chronione;,

5) pozyczki udziela si¢ ze sSrodkow PFRON.

Jednoczenie Prokurator Generalny zauwazyl, ze inna jest tres¢ zaskarzonego § 20 ust. 1
pkt 1 rozporzadzenia. Przepis ten ogranicza bowiem zakres podmiotowy jednostek, ktore
moga si¢ ubiega¢ o pozyczke. Jest to ograniczenie wykraczajace poza upowaznienie
ustawowe z art. 32 ust. 2 ustawy o rehabilitacji 1 zatrudnianiu niepetnosprawnych.

W ocenie Prokuratora dyspozycja art. 32 ust. 2 oznacza, ze materie regulowane w
omawianym rozporzadzeniu powinny by¢ przepisami prawa procesowego, ktore okreslaja
droge i1 sposob dochodzenia uprawnien wynikajacych z norm materialnoprawnych.
Paragraf 20 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia ma charakter materialny, gdyz nie odnosi si¢ do
»postgpowania w sprawach”, ale okresla, bez wyraznego upowaznienia ustawowego,
niewymieniona w ustawie zasad¢ udzielania pomocy publicznej w postaci jednorazowe;j
pozyczki. W ten sposob modyfikuje tresci zawarte w ustawie upowazniajacej. W zwiazku
z tym Prokurator Generalny uznal, Ze rozporzadzenie wykracza poza granice upowaznienia
ustawowego, a tym samym zaskarzony przepis jest niezgodny z art. 32 ust. 2 ustawy.

Nastgpnie Prokurator przypomniat podstawowe cechy i charakter rozporzadzenia,
przywotujac orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (por. np. wyrok z 30 stycznia 2006
r., sygn. SK 39/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 7). Wskazal, ze ustawodawca jest
zobowiazany do szczegotowego sformulowania zakresu upowaznienia. Implikuje to
wymog precyzyjnego okreslenia sposobu wykonywania aktu wykonawczego. W
upowaznieniu okresla si¢ granice, w obrgbie ktorych organ wydajacy rozporzadzenie ma
mozliwo$¢ wyboru rozwigzan.

Prokurator podkreslit, ze brak stanowiska ustawodawcy w danej sprawie,
przejawiajacy si¢ nieprecyzyjnoscia lub ogélnoscia upowaznienia, powinien by¢



interpretowany jako nieudzielenie kompetencji normodawczej do wydania rozporzadzenia.
Nie mozna bowiem domniemywa¢ kompetencji niewymienionych w upowaznieniu. Jesli
rozporzadzenie okresla tryb postgpowania, powinno by¢ tak skonstruowane, zeby
zachowana zostata sp6jnos$¢ z postanowieniami ustawy.

W ocenie Prokuratora zostaly tu naruszone warunki poprawnosci wydania
rozporzadzenia, co sprawia, ze zaskarzona regulacja jest niezgodna z art. 92 ust. 1
Konstytucji. Akt zostal wydany nie w celu wykonania ustawy, ale w celu modyfikacji jej
rozwigzan niezgodnie z upowaznieniem. Kwestionowany przepis rozporzadzenia jest tez
niezgodny z przepisami ustawy o rehabilitacji 1 zatrudnianiu niepelnosprawnych, na
podstawie ktérych zostat wydany.

I

Na rozprawg 12 lipca 2007 r. stawili si¢ umocowani przedstawiciele

wnioskodawcy, Ministra Pracy i Polityki Spotecznej oraz Prokuratora Generalnego.
Podtrzymali stanowiska zawarte w pismach procesowych i udzielili odpowiedzi na pytania
Trybunatu.
Przedstawiciel Ministra Pracy 1 Polityki Spotecznej przyznal racj¢ wnioskodawcy 1
stwierdzit, ze § 20 ust. 1 pkt 1 kwestionowanego rozporzadzenia jest niezgodny z art. 32
ust. 1 pkt 3 1 art. 32 ust. 2 ustawy o rehabilitacji zawodowej 1 zatrudnianiu
niepelnosprawnych oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. W ustawie z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz
zatrudnianiu osob niepetnosprawnych (Dz. U. Nr 123, poz. 776, ze zm.; dalej: ustawa o
rehabilitacji i zatrudnianiu niepetnosprawnych albo ustawa) uregulowane zostaly instytucje
majace zapewni¢ osobom niepetnosprawnym korzystna pozycje¢ na rynku pracy. Jedna z
form, ktéra ma utatwi¢ aktywizacj¢ zawodowa takich osdb, sa zaktady pracy chronione;j.
Ustawa stanowi w art. 28, ze: ,,1. Pracodawca prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza przez
okres co najmniej 12 miesigcy, zatrudniajacy nie mniej niz 25 pracownikow w przeliczeniu
na pelny wymiar czasu pracy i osiagajacy wskazniki zatrudnienia oso6b niepetnosprawnych,
o ktorych mowa w pkt 1, przez okres co najmniej 6 miesigcy, uzyskuje status pracodawcy
prowadzacego zakltad pracy chronionej, jezeli:

1) wskaznik zatrudnienia 0s6b niepelnosprawnych wynosi:
a) co najmniej 40%, a w tym co najmniej 10% ogoétu zatrudnionych stanowia osoby
zaliczone do znacznego lub umiarkowanego stopnia niepelnosprawnosci, albo
b) co najmniej 30% niewidomych lub psychicznie chorych, albo upos$ledzonych
umystowo  zaliczonych do  znacznego  albo  umiarkowanego  stopnia
niepelnosprawnosci,
2) obiekty i pomieszczenia uzytkowane przez zaktad pracy:
a) odpowiadaja przepisom 1 zasadom bezpieczenstwa i higieny pracy,
b) uwzgledniaja potrzeby o0s6b niepelnosprawnych w zakresie przystosowania
stanowisk pracy, pomieszczen higienicznosanitarnych i ciagéw komunikacyjnych oraz
spetniaja wymagania dostgpnos$ci do nich,
a takze
3) jest zapewniona dorazna i specjalistyczna opieka medyczna, poradnictwo i ustugi
rehabilitacyjne,



4) wystapi z wnioskiem o przyznanie statusu pracodawcy prowadzacego zaktad pracy
chronione;j”.

Status zaktadu pracy chronionej, po spetnieniu warunkow okreslonych w ustawie,
moze tez uzyska¢ spoldzielnia socjalna, ktora powstala w wyniku przeksztalcenia
spotdzielni inwalidow lub spotdzielni niewidomych majacej status pracodawcy
prowadzacego zaktad pracy chronionej (art. 28 ust. 1a ustawy).

Decyzj¢ w sprawie przyznania tego statusu wydaje wojewoda. Prowadzacy zaktad
pracy chronionej jest zobowiazany do udzielania informacji o spelnianiu warunkéw i
realizacji obowiazkoéw odpowiednim organom. Zaktad taki posiada rowniez pewne
przywileje, jak np. zwolnienie z niektorych podatkéw i oplat, z wyjatkiem optaty
skarbowej i optat o charakterze sankcyjnym (art. 31 ustawy). Prowadzacy zaklad pracy
chronionej moze na wniosek otrzymac¢, ze Srodkéw PFRON: 1) dofinansowanie w
wysokosci do 50% oprocentowania zaciagni¢tych kredytow bankowych, pod warunkiem
wykorzystania tych kredytow na cele zwiazane z rehabilitacja zawodowa 1 spoteczna 0sob
niepetnosprawnych, 2) zwrot kosztow za  szkolenie  zatrudnionych  0séb
niepelnosprawnych, w zwiazku z koniecznoscia zmiany profilu produkeji, 3) jednorazowa
pozyczke w celu ochrony istniejacych w zakladzie miejsc pracy osob niepetnosprawnych
(art. 32 ust. 1).

Ustawa z dnia 20 grudnia 2002 r. o zmianie ustawy o rehabilitacji zawodowej i
spotecznej oraz zatrudnianiu osdb niepelnosprawnych oraz zmianie niektorych innych
ustaw (Dz. U. z 2003 r. Nr 7, poz. 79) ustawodawca wprowadzit art. 32 ust. 2, na mocy
ktérego upowaznil ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego do
okreslenia w drodze rozporzadzenia szczegdétowych zasad i1 trybu postgpowania w
sprawach dotyczacych uzyskiwania pomocy finansowej ze S$rodkow PFRON. W
szczeg6lnos$ci rozporzadzenie ma okresla¢ terminy skladania oraz rozpatrywania
wnioskow, sposdb i tryb sporzadzania informacji o wykorzystaniu §rodkow, przy czym ma
zapewni¢ sprawno$¢ udzielanej pomocy (art. 32 ust. 2 ustawy).

W uzasadnieniu do projektu tego aktu wskazano, ze ma on okre§la¢ zasady
udzielania i tryb postgpowania przy udzielaniu jednorazowych pozyczek w celu ochrony
istniejacych w zakladzie pracy chronionej miejsc pracy. Te regulacje miaty umozliwi¢
ujednolicenie dokumentacji i procedur postgpowania w sprawach okreslonych powyzej.
Weczesniej bowiem ustawa o rehabilitacji zawodowej 1 zatrudnianiu niepetnosprawnych nie
zawierala upowaznienia do wydania aktu wykonawczego dotyczacego tych materii (por.
druk sejmowy nr 826 z 22 sierpnia 2002 r., IV Kadencja Sejmu, s. 176-177).

Na podstawie art. 32 ust. 2 Minister Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej wydat
12 czerwca 2003 r. rozporzadzenie w sprawie szczegdtowych zasad i trybu postgpowania
przy udzielaniu zaktadom pracy chronionej pomocy finansowej ze srodkéw Panstwowego
Funduszu Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych (Dz. U. Nr 125, poz. 1161, ze zm., dale;j:
rozporzadzenie). W akcie tym okreslit tryb postgpowania dotyczacy udzielania §rodkow z
PFRON.

Rzecznik Praw Obywatelskich poddal jednak w watpliwos$¢, czy wyzej wymienione
rozporzadzenie wiasciwie wykonuje ustawg. W szczegodlnosci Rzecznik zakwestionowat
zgodnos¢ § 20 ust. 1 pkt 1 tego aktu z art. 32 ust. 1 pkt 3 oraz art. 32 ust. 2 ustawy, a takze
z art. 92 ust. 1 Konstytucji. W zwiazku z tym, na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1
Konstytucji oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147) skierowal wniosek do Trybunatu
Konstytucyjnego.

2. Analizujac zarzuty Rzecznika Praw Obywatelskich, Trybunat postanowit zbada¢
relacje zaskarzonego przepisu do przedstawionych wzorcow kontroli.



Paragraf 20 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia stanowi, ze: ,,Pracodawca moze uzyskac ze
srodkow Funduszu pozyczke, jezeli posiada status zaktadu pracy chronionej przez okres co
najmniej 3 lat”. Art. 32 wust. 1 pkt 3 wustawy o rehabilitacji 1 zatrudnianiu
niepetnosprawnych przewiduje natomiast mozliwo$¢ uzyskania jednorazowej pozyczki
przez prowadzacego zaktad pracy chronionej. Zdaniem Rzecznika przepis rozporzadzenia
modyfikuje tre$¢ ustawy. Wprowadza bowiem nieznany wymog posiadania przez
wnioskujacego o pozyczke statusu zaktadu pracy chronionej przez co najmniej 3 lata. Taka
regulacja jest niezgodna z art. 32 ust. 1 pkt 3, a takze z przepisem upowazniajacym do
wydania rozporzadzenia.

Stanowi ona rdwniez naruszenie art. 92 ust. 1 Konstytucji, dotyczacego
wykonawczego charakteru rozporzadzenia.

Stanowisko =~ Rzecznika  podzielit =~ Prokurator  Generalny,  zarzucajac
kwestionowanemu przepisowi, ze zamiast wykonywac¢ ustawe modyfikuje ja bez zadnego
upowaznienia.

3. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego istota rozpatrywanej sprawy jest
naruszenie konstytucyjnego systemu zrodet prawa ze wzgledu na przekroczenie przez
organ wydajacy rozporzadzenie granic upowaznienia ustawowego. Wobec faktu, ze
zagadnienie to wielokrotnie bylo przedmiotem rozstrzygnie¢, wywdd Trybunatu
Konstytucyjnego ograniczy si¢ do przypomnienia zasadniczych kwestii dotyczacych tej
kwestii.

W zwiazku z zawista sprawa Trybunal Konstytucyjny uznal, ze za punkt wyjscia
nalezy przyjac ustalenia dotyczace wykonawczego charakteru rozporzadzen dokonane w
szczegbOlnosci w wyrokach z 26 pazdziernika 1999 r. (sygn. K. 12/99, OTK ZU nr 6/1999,
poz. 120) i z 9 listopada 1999 r. (sygn. K. 28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 156). Trybunat
przypomina, Zze wymagania, ktérym musza obecnie odpowiada¢ rozporzadzenia, formutuje
art. 92 ust. 1 Konstytucji. Przepis ten dopuszcza stanowienie rozporzadzen tylko na
podstawie ,,szczegdtowego upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania”.
Upowaznienie musi mie¢ charakter szczegétowy pod wzgledem: 1) podmiotowym — musi
wskazywaé organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia; 2) przedmiotowym — musi
okresla¢ zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz 3) tresciowym — musi okresla¢
wytyczne dotyczace tresci aktu.

W orzecznictwie Trybunalu utrwalito si¢ stanowisko, ze ustawowe upowaznienie
do wydania aktu wykonawczego (rozporzadzenia) nie moze mie¢ charakteru
blankietowego (por. np. orzeczenie z 19 pazdziernika 1988 r., sygn. Uw 4/88, OTK w
latach 1988-1995, t. 1). Nie moze ono pozostawia¢ organowi wydajacemu akt zbyt daleko
idacej swobody w ksztaltowaniu merytorycznych treSci rozporzadzenia. Trybunat
stwierdza, ze upowaznienie ustawowe musi by¢ sformulowane tak, aby materie
uregulowane w rozporzadzeniu stuzyly realizacji celow wyrazonych w ustawie. W
zwiazku z tym powinno ono wyznacza¢ kierunek unormowan zawartych w akcie
wykonawczym.

Trybunal przypomina réwniez poglad wyrazony w orzeczeniu z 22 wrze$nia 1997
r., sygn. K. 25/97. Wskazal wowczas, ze niedopuszczalne konstytucyjnie jest takie
sformutowanie upowaznienia, ktore w istocie upowaznia nie do wydania rozporzadzenia w
celu wykonania ustawy, ale do samodzielnego uregulowania catego kompleksu zagadnien,
co do ktorych w tek$cie ustawy nie ma zadnych bezposrednich unormowan albo
wytycznych (OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 35). Jednoczesnie Trybunat stwierdza, ze nie
mozna pozostawia¢ ksztattowania zasadniczych elementow regulacji prawnej decyzjom
organu wtadzy wykonawczej.



Ustawodawca, wydajac przepis upowazniajacy, wptywa na tre§¢ rozporzadzenia.
Organ wydajacy akt ma jedynie obowiazek wykona¢ delegacje zawarta w ustawie. Kazde
rozporzadzenie wydawane jest na podstawie ustawy 1 w celu jej wykonania. To znaczy, ze
powinno by¢ ono oparte na wyraznym, szczegétowym upowaznieniu i w zakresie w tym
upowaznieniu okreslonym. Kompetencji nie mozna domniemywaé z upowaznienia. Nie
mozna ich réwniez odkodowywa¢ w drodze wyktadni celowosciowej. Brak stanowiska
ustawodawcy w jakiej$ sprawie nalezy interpretowac jako nieudzielenie w danym zakresie
kompetencji prawodawcze;j.

Trybunal przypomina, ze rozporzadzenie nie moze by¢ sprzeczne z ustawa, na
podstawie ktorej zostalo wydane. Nie moze réwniez by¢ sprzeczne z normami
konstytucyjnymi ani z zadnymi obowiazujacymi ustawami, ktére w sposéb bezposredni
lub posredni reguluja materi¢ bedaca jego przedmiotem.

W tym zakresie Trybunal potwierdza tez¢ wyrazona ostatnio w wyroku z 22 marca
2007 r., sygn. U 1/07, (OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 29): ,(...) wzajemne relacje pomigdzy
ustawa a rozporzadzeniem oparte sa zawsze na zatozeniu, ze akt wykonawczy
konkretyzuje przepisy ustawy. [Akt wykonawczy] wydany moze by¢ tylko w zakresie
okreslonym w upowaznieniu, w jego granicach i w celu wykonania ustawy w zgodzie z
normami konstytucyjnymi, a takze z wszystkimi obowiazujacymi ustawami. Z art. 92
Konstytucji wynika, ze ustrojodawca miat wolg pelnego, podmiotowego i przedmiotowego
okreslenia zakresu prawodawstwa podustawowego i w tym celu nalozony zostal na
ustawodawce zwyklego obowiazek precyzyjnego i szczegoétowego sformulowania zakresu
delegacji, a przez to takze obowiazek organéw upowaznionych do $cistego jej wykonania.
Akt wykonawczy jest tym samym $ci§le zwiazany z wola ustawodawcy, wyrazong w
ustawowej delegacji”.

Trybunat przypomina, ze funkcja upowaznienia ustawowego jest ukierunkowanie
dzialalnos$ci prawotworczej organdéw wydajacych rozporzadzenie i okreslenie kryteriow
legalnej 1 politycznej kontroli rozporzadzen ze strony wtasciwych organow. Oznacza to, ze
rozporzadzenia reguluja sprawy nalezace do ustaw.

Jednoczesnie Trybunal podtrzymuje lini¢ orzecznicza dotyczaca wydawania
rozporzadzen wypracowana przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. Trybunat
Konstytucyjny potwierdza, ze szczegdtowe okreslenie materii rozporzadzenia w
upowaznieniu ustawy oznacza, ze ,,materia ta powinna by¢ okre§lona poprzez wskazanie
spraw rodzajowo jednorodnych z tymi, ktore reguluje ustawa, lecz ktére nie maja
zasadniczego znaczenia z punktu widzenia zalozen ustawy i1 ktore dlatego nie zostaly
wyczerpujaco uregulowane w danej ustawie, a sa niezbedne dla jej realizacji” (zob.
orzeczenie z 22 kwietnia 1987 r., sygn. K. 1/87, OTK w latach 1986-1995, t. 1).

Trybunat podkresla, ze ustawodawca nie moze udziela¢ upowaznienia do wydania
aktu normatywnego, dotyczacego materii zastrzezonych dla ustawy, ktore nie zostaly
uregulowane w danej ustawie. Materie uregulowane w rozporzadzeniu musza by¢
jednorodne z tymi, ktore sa uregulowane w ustawie (zob. wyrok z 15 pazdziernika 1998 r.,
sygn. K. 7/98, OTK ZU nr 6/1998, poz. 96). Nalezy pamigtac, ze sprawy przekazane do
uregulowania w akcie wykonawczym nie powinny mie¢ zasadniczego znaczenia z punktu
widzenia konstrukcji catej ustawy.

Jednoczesnie Trybunal, podtrzymujac dotychczasowe stanowisko, stwierdza, ze
uzywanie zwrotu ,rozporzadzenie okre§li zasady i tryb postgpowania” w przepisie
upowazniajacym nalezy oceni¢ krytycznie. Sformulowanie to nie spelnia wymogu
szczegotowego okreslenia zakresu spraw przekazanych do uregulowania i moze
powodowa¢ problemy w ocenie kontroli zgodnosci przepisow aktu wykonawczego z
przepisem upowazniajacym, zawartym w ustawie.



Cecha rozporzadzenia, oprocz tego, ze jest wydawane na podstawie szczegotowego
upowaznienia, jest jego wykonawczy charakter. Oznacza to, Ze przepisy tego aktu
normatywnego musza pozostawaé¢ w zwiazku merytorycznym 1 funkcjonalnym z
rozwiazaniami ustawowymi. Upowaznienie ustawowe moze zezwala¢ na modyfikacje
tresci ustawy za pomoca rozporzadzenia, ale to pozwolenie musi by¢ wyrazone wprost w
przepisie upowazniajacym. Takie stanowisko znajduje potwierdzenie w § 1151 § 116
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908). Zgodnie z ta regulacja, akt
wykonawczy do ustawy nie moze w sposob samoistny zmienia¢ ani modyfikowac tresci
norm zawartych w aktach hierarchicznie wyzszych. Zmiana albo modyfikacja taka jest
mozliwa jedynie wowczas, gdy jest to wyraznie wyrazone w przepisie upowazniajacym.
Od woli ustawodawcy zalezy bowiem, w jaki sposob bedzie uksztattowana tre§¢
rozporzadzenia i w jakim stopniu akt podustawowy ma wptywaé na przepisy zawarte w
ustawie (por. S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej,
Warszawa 2004, s. 236-237).

Trybunal podkresla, ze przepisy rozporzadzenia okreslaja warunki do zastosowania
norm ustanowionych w samej ustawie i uszczegoétawiaja je w takim stopniu, w jakim
ustawodaweca tego nie uczynil, ze wzgledu na ich drugorzedne znaczenie. Rozporzadzenie
nie moze jednak uzupeilia¢ ustawy, rozbudowywac przestanek zrealizowania jakiej$
normy prawnej, okre§lonej w ustawie, lub takich elementow procedury, ktore nie
odpowiadaja jej ustawowym zalozeniom. W opinii Trybunatu, modyfikacja czy
uzupetnianie ustawy w drodze rozporzadzenia nie moze by¢ usprawiedliwiana tym, ze w
przepisie upowazniajacym zawarte zostato sformutowanie ,,0kresla szczegdtowe zasady i
tryb postgpowania”. Rowniez organ wydajacy akt wykonawczy nie moze twierdzi¢, ze
wydanie rozporzadzania o danej tresci bylo celowe czy racjonalne, mimo ze delegacja nie
zawierala upowaznienia do uregulowania konkretnych materii (por. tez K. Dziatocha,
Komentarz do art. 92 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz red. L.
Garlicki, t. II, Warszawa 2001).

4. Odnoszac wyzej wskazane zasady do zawistej sprawy, Trybunal Konstytucyjny
zauwazyt, ze przepis upowazniajacy do wydania rozporzadzenia, zawarty w art. 32 ust. 2
ustawy o rehabilitacji 1 zatrudnianiu niepelnosprawnych nie upowaznit ministra
wiasciwego do zabezpieczenia spolecznego do modyfikacji kregu podmiotdéw, ktére maja
prawo uzyskania jednorazowej pozyczki w PFRON. Z ustawy wynika, ze $wiadczenie
takie moze uzyska¢ pracodawca posiadajacy status zaktadu pracy chronionej. Wyktadnia
jezykowa tego przepisu wskazuje na to, ze kazdy podmiot, bedacy zaktadem pracy
chronionej, moze wystapi¢ z wnioskiem o przyznanie pozyczki. Ustawa nie réznicuje tych
podmiotow. W art. 28 szczegdélowo wymienia si¢ przestanki dotyczace sposobu uzyskania
statusu zakladu pracy chronionej. Spelnienie warunkow wskazanych w ustawie daje
gwarancjg, ze dany zaktad pracy bedzie wtasciwie spetniat swoje zadania w odniesieniu do
rehabilitacji zawodowej i aktywizacji 0sob niepetnosprawnych.

Jednoczesnie, z § 20 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia wynika, ze jednorazowa pozyczke
moze uzyska¢ zaklad pracy chronionej, ktory posiada ten status co najmniej 3 lata.
Trybunat rozstrzyga watpliwo$¢ Rzecznika Praw Obywatelskich 1 Prokuratora
Generalnego co do zgodnosci tej regulacji z art. 32 ust. 1 pkt 3 i art. 32 ust. 2 ustawy, a
takze z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Zdaniem Trybunatu zaskarzony przepis rozporzadzenia wykracza poza delegacje
zawarta w upowaznieniu ustawowym, gdyz modyfikuje krag podmiotéw uprawnionych do
uzyskania §wiadczenia z PFRON. Taka zmiana tre$ci ustawy nie znajduje zadnego
uzasadnienia, nie posiada tez podstawy prawnej. Ustawodawca w samej ustawie
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uregulowat krag podmiotéw uprawnionych do otrzymania jednorazowej pozyczki, a wigc
wszelkie regulacje tej kwestii w rozporzadzeniu sa bezprawne (podobnie: M.
Szubiakowski, Glosa do uchwaty NSA z 29 marca 2006 r., OSP 2006/11/122 - t. 1, IT GPS
1/06).

Jednoczesnie Trybunat nie zgadza si¢ z pogladem zaprezentowanym przez Ministra
Pracy i Polityki Spotecznej, ktory stwierdzit, Zze krag podmiotow zostal zmodyfikowany §
20 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia, w celu lepszego wydatkowania $rodkoéw pochodzacych z
Funduszu. Racjonalno$¢ czy celowo$¢ wydania danej regulacji nie moze bowiem
usprawiedliwia¢ dziatania organu wydajacego rozporzadzenie, ktéry wykracza poza
upowaznienie 1 neguje wykonawczy charakter tego aktu.

Trybunal nie podziela tez stanowiska Ministra, ze sformutowanie ,,okresli zasady i
tryb postgpowania”, zawarte w delegacji ustawowej, uprawnialo go do zmiany krggu
podmiotoéw objetych dyspozycja art. 32 ust. 1.

Zdaniem Trybunalu przepisy ustawy o rehabilitacji 1 zatrudnianiu
niepetnosprawnych wyraznie wskazuja podmioty uprawnione do otrzymania jednorazowej
pozyczki 1 nie ma potrzeby, zeby ta kwestia byla regulowana rozporzadzeniem.

Modyfikacja tresci ustawy przez § 20 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia jest niezgodna z
art. 32 ust. 2 1 art. 32 ust. 1 pkt 3 ustawy, w taki sposob, ze skarzony przepis wykracza
poza upowaznienie zawarte w ustawie.

Paragraf 20 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia jest rowniez niezgodny z art. 92 ust. 1
Konstytucji. Akt ten, mimo, ze jest wydany na podstawie upowaznienia zawartego w
ustawie, nie stuzy jej wykonaniu, ale w sposodb samoistny zmienia tres¢ ustawowych
przepisoéw, co jest niezgodne z regutami dotyczacymi systemu zrodet prawa.

Z tych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



