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WYROK
z dnia 31 marca 2009 r.
Sygn. akt K 28/08"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Ewa Le¢towska — przewodniczacy
Mirostaw Granat — sprawozdawca
Teresa Liszcz

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 31 marca 2009 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o
zbadanie zgodno$ci:

art. 103 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z 1998 r. Nr

21, poz. 94, ze zm.) z art. 92 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:
I

Art. 103 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z 1998 r. Nr
21, poz. 94, ze zm.) jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

I

Przepis wymieniony w czesci I wyroku traci moc obowiazujaca z uptywem 12
(dwunastu) miesi¢cy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Pismem z 12 wrze$nia 2008 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik)
wnidst o stwierdzenie niezgodnosci art. 103 ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks
pracy (Dz. U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94, ze zm.; dalej: kodeks pracy albo k.p.) z art. 92 ust. 1
Konstytucji.

Artykut 103 k.p. stanowi, ze w zakresie 1 na warunkach ustalonych, w drodze
rozporzadzenia, przez Ministra Edukacji Narodowej oraz Ministra Pracy i1 Polityki

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 10 kwietnia 2009 r. w Dz. U. Nr 58, poz. 485.



Socjalnej pracodawca utatwia pracownikom podnoszenie kwalifikacji zawodowych.
Upowaznienie to dotyczy wylacznie utatwiania podnoszenia kwalifikacji zawodowych,
pomija natomiast spraw¢ uzupetniania wyksztatcenia. Zgodnie z art. 26 ustawy z dnia 2
lutego 1996 r. o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U.
Nr 24, poz. 110, ze zm.; dalej: ustawa zmieniajaca k.p. z 1996 r.) do czasu wydania
nowych przepisow wykonawczych stosuje si¢ przepisy rozporzadzenia Ministra Edukacji
Narodowej oraz Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 12 pazdziernika 1993 r. w
sprawie zasad 1 warunkoéw podnoszenia kwalifikacji zawodowych 1 wyksztatcenia
ogolnego dorostych (Dz. U. Nr 103, poz. 472, ze zm.; dalej: rozporzadzenie z 1993 r.).

Zdaniem Rzecznika art. 103 k.p. upowazniajacy do wydania rozporzadzenia
narusza art. 92 wust. 1 Konstytucji. Rzecznik przywolal orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczace zasad wydawania rozporzadzen. Uznal, ze art. 103 k.p. nie
spetnia konstytucyjnych wymogow, ktore sa stawiane ustawowym upowaznieniom do
wydawania rozporzadzen. W ocenie Rzecznika upowaznienie zawarte w art. 103 k.p. za
szeroko 1 nieprecyzyjnie okresla zakres spraw przekazanych do uregulowania w
rozporzadzeniu. Przepis ten wskazuje jedynie, Zze pracodawca ulatwia pracownikom
podnoszenie kwalifikacji zawodowych w =zakresie i na warunkach ustalonych w
rozporzadzeniu wydanym przez Ministra Edukacji Narodowej oraz Ministra Pracy i
Polityki Socjalnej. Art. 103 k.p. nie zawiera wytycznych co do kierunkéw uregulowania
kwestii ulatwiania pracownikom podnoszenia kwalifikacji zawodowych. To zagadnienie
pozostaje w calkowitej gestii ministrow wydajacych rozporzadzenie. Kwestionowany
przepis uzywa nieprecyzyjnego okreslenia ,,ufatwia” na oznaczenie zaangazowania si¢
pracodawcy w proces ksztalcenia zawodowego pracownikow.

W ocenie Rzecznika nie jest mozliwe zrekonstruowanie wytycznych na gruncie
pozostalych przepiséw k.p. Wprawdzie art. 17 k.p. naklada na pracodawce obowiazek
utatwiania pracownikom podnoszenia kwalifikacji zawodowych, ale norma ta nie jest
jednak uszczegdtawiana w zadnym przepisie (czy tez grupie przepiséw) kodeksu pracy.
Rzecznik wskazal, Zze obowiazek ulatwiania pracownikom podnoszenia kwalifikacji
zawodowych zostal skonkretyzowany w rozporzadzeniu w sprawie podnoszenia
kwalifikacji zawodowych i wyksztalcenia og6lnego dorostych.

Wedlug Rzecznika upowaznienie zawarte w kwestionowanym przepisie
pozostawilo organom wykonawczym swobod¢ uregulowania materii rozporzadzenia.
Wszystkie kwestie zwiazane z ulatwianiem podnoszenia kwalifikacji zawodowych sa
kreowane dopiero na gruncie aktu wykonawczego. Rozporzadzenie z 1993 r. zostalo
wydane w oparciu o dwa upowaznienia ustawowe. Pierwsze z nich jest zawarte w art. 103
k.p., za$ drugie upowaznienie ustawowe byto zawarte w art. 68 ust. 1 ustawy z dnia 7
wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz. U. Nr 95, poz. 425, ze zm.; dalej: ustawa o
systemie o$wiaty) i w momencie wydawania tego rozporzadzenia brzmiato: ,,Minister
Edukacji Narodowej oraz Minister Pracy i Polityki Socjalnej w porozumieniu z
zainteresowanymi ministrami okresla, w drodze rozporzadzenia, zasady podnoszenia
kwalifikacji zawodowych i wyksztatcenia ogolnego dorostych”.

Rzecznik przypomnial, ze art. 68 ustawy o systemie o$wiaty zostal uchylony z
dniem 21 sierpnia 2003 r. przez art. 1 pkt 51 ustawy z dnia 27 czerwca 2003 r. o zmianie
ustawy o systemie o$wiaty oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 137, poz.
1304). Pomimo braku zawarcia w k.p. wytycznych co do tresci aktu wykonawczego, w
rozporzadzeniu z 1993 r. okreslono w szczegdlnosci, do jakiej grupy podmiotéw stosuje
si¢ przepisy tego rozporzadzenia oraz w jaki sposob i kiedy znajduja one zastosowanie.
Kolejne przepisy rozporzadzenia z 1993 r. podzielity sposoby ksztatcenia pracownikdéw na
nastepujace kategorie: ksztalcenie w formach szkolnych oraz ksztatcenie, doksztalcanie i
doskonalenie w formach pozaszkolnych. Na gruncie tego aktu prawnego uregulowano tez



kwestie zwiazane z przyznawaniem i wymiarem urlopu szkoleniowego oraz zwolnieniami
z czg$ci dnia pracy z zachowaniem prawa do wynagrodzenia. Zdaniem Rzecznika
problematyka ta powinna by¢ uregulowana ustawowo.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego parlament nie moze w
dowolnym zakresie cedowac funkcji prawodawczych na organy wiladzy wykonawcze;j.
Zasadnicza regulacja pewnej kwestii nie moze by¢ domena przepisow wykonawczych,
wydawanych przez organy nienalezace do wiadzy ustawodawczej. Rzecznik stwierdzil, ze
organy upowaznione do wydania rozporzadzenia, korzystajac z blankietowego
upowaznienia oraz niedookreslonego zakresu spraw przekazanych do uregulowania, w
sposob kompleksowy uregulowaty kwestie zwigzane z ulatwianiem przez pracodawcow
podnoszenia kwalifikacji zawodowych przez pracownikéw. Jest to niezgodne z
Konstytucja.

Rzecznik podniodst tez, ze w zwiazku z ciazacymi na Polsce zobowiazaniami
migdzynarodowymi, celowe jest rozwazenie opdznienia utraty mocy obowiazujacej
zaskarzonego przepisu.

2. Pismem z 27 stycznia 2009 r. stanowisko zajal Marszatek Sejmu; wnidst o
stwierdzenie niezgodnosci art. 103 k.p. z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Marszatek wskazat, ze
z art. 17 1 art. 94 pkt 6 k.p. wynika obowiazek pracodawcy utatwiania pracownikom
podnoszenia kwalifikacji zawodowych. Ze wzgledu na ogdlny charakter tego obowiazku
niezbgdna jest jego konkretyzacja w drodze przepisow wykonawczych. Art. 103 k.p.
zawiera upowaznienie dla ministra wlasciwego do spraw o$wiaty i wychowania oraz
ministra wlasciwego do spraw pracy do ustalenia, w drodze rozporzadzenia, zakresu i
warunkow utatwiania przez pracodawcow podnoszenia kwalifikacji zawodowych przez
pracownikow.

Zdaniem Marszatka analiza kwestionowanego przepisu w  kontekscie
konstytucyjnych wymogow dotyczacych wydawania rozporzadzen prowadzi do wniosku o
jego niezgodnosci ze wskazanym wzorcem kontoli. Art. 103 k.p. wskazuje jedynie, zZe
pracodawca utatwia pracownikom podnoszenie kwalifikacji zawodowych w zakresie i na
warunkach ustalonych w rozporzadzeniu. Przepis ten nie zawiera jakichkolwiek
wytycznych co do kierunku uregulowania kwestii ulatwiania pracownikom podnoszenia
kwalifikacji zawodowych. Pozostaje to w calkowitej gestii organdw wydajacych
rozporzadzenie.

Marszalek Sejmu zauwazyl, Ze rdéwniez zakres spraw przekazanych do
uregulowania zostat w art. 103 k.p. okreslony zbyt szeroko. Utatwianie pracownikom
przez pracodawcoéw podnoszenia kwalifikacji zawodowych moze obejmowaé szereg
decyzji i1 $rodkow sprzyjajacych temu celowi. Ustalenie zakresu 1 warunkow
podejmowania tych decyzji i stosowania $rodkdw w drodze rozporzadzenia moze
prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej przedmiotem regulacji podustawowej stanie si¢ materia
podlegajaca normowaniu tylko i wylacznie w drodze ustawy.

Marszalek stwierdzil, ze wobec braku innych regulacji o charakterze ustawowym,
konkretyzacja obowiazku pracodawcy utatwiania pracownikom podnoszenia kwalifikacji
zawodowych mozliwa jest jedynie w oparciu o przepisy aktu wykonawczego wydanego na
podstawie art. 103 k.p. Obecne brzmienie zaskarzonego unormowania nie spelnia
standardow konstytucyjnych zarowno ze wzgledu na zbyt ogdlne i szerokie okreslenie
zakresu przedmiotowego, jak 1 calkowity brak wytycznych. Blankietowy charakter
upowaznienia jest zaprzeczeniem konstytucyjnego wymogu ,,szczegotowosci”
wynikajacego z art. 92 ust. 1 zdania pierwszego Konstytucji. Poprzez brak wytycznych
naruszony jest takze art. 92 ust. 1 zdanie drugie in fine Konstytucji.



3. Pismem z 13 marca 2009 r. Prokurator Generalny wniost o uznanie
zakwestionowanego przepisu za niezgodny z Konstytucja. Prokurator stwierdzit, ze
sformutowane we wniosku watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich sa zasadne.
Ustawowe upowaznienie do wydania aktu wykonawczego nie moze mie¢ charakteru
blankietowego. Powinno przynajmniej ogdlnie wyznacza¢ kierunek unormowan zawartych
w akcie wykonawczym.

Prokurator omowit orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace zasad
wydawania rozporzadzen wykonawczych do ustaw. Wskazal, ze upowaznienie do wydania
aktu wykonawczego niezawierajace zadnych tresci ustawowych, ktére pehlityby rolg
»wytycznych dotyczacych tresci aktu”, jest sprzeczne z Konstytucja. Art. 103 kodeksu
pracy okresla podmioty uprawnione do wydania aktu wykonawczego, wskazuje forme jego
wydania oraz okresla materig, ktéra ma zosta¢ uregulowana. Kwestionowany przepis nie
zawiera wytycznych co do tresci aktu wykonawczego i1 nie zawiera unormowan
wyznaczajacych kierunek uregulowan zawartych w akcie wykonawczym. Zdaniem
Prokuratora nie mozna odnalez¢ wytycznych w innych przepisach kodeksu pracy co do
zakresu 1 warunkéw ulatwiania przez pracodawcow podnoszenia kwalifikacji
zawodowych. To pozostawia catkowita swobode do ustalenia w rozporzadzeniu zakresu i
warunkow ulatwiania pracownikom podnoszenia kwalifikacji zawodowych.

Prokurator stwierdzit, ze art. 103 k.p. upowaznil nie do wydania rozporzadzenia w
celu wykonania ustawy, ale do samodzielnego uregulowania catego kompleksu zagadnien
zwigzanych z ulatwianiem pracownikom przez pracodawcoéw podnoszenia kwalifikacji
zawodowych.

Prokurator przychylit si¢ tez do pogladu wnioskodawcy o potrzebie odroczenia
utraty mocy obowiazujacej kwestionowanego  przepisu ze wzgledu na
prawnomi¢dzynarodowe zobowiazania Polski.

I

Podczas rozprawy wszyscy uczestnicy postgpowania podtrzymali wyjasnienia
ztozone w formie pisemne;.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Problem konstytucyjny.

Rzecznik Praw Obywatelskich zakwestionowat art. 103 ustawy z dnia 26 czerwca
1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94, ze zm.; dalej: kodeks pracy lub
k.p.). Od poczatku obowiazywania kodeksu pracy tres¢ tej regulacji si¢ zmieniata.

Pierwotny tekst art. 103 k.p. stanowil, ze w zakresie ustalonym przez Radg
Ministrow po porozumieniu z Centralng Rada Zwiazkéw Zawodowych, zaklad pracy
utatwia pracownikom uzupeklnienie wyksztalcenia oraz podnoszenie kwalifikacji
zawodowych. Na zasadach okreslonych odrgbnymi przepisami zaktad pracy lub jednostka
nadrzedna organizuje 1 prowadzi ksztalcenie, doksztalcanie i doskonalenie zawodowe
pracownikow. Tre$¢ tego przepisu zmieniata si¢ w taki sposob, ze ustawa z dnia 7 kwietnia
1989 r. 0 zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 20,
poz. 107) Rada Ministrow, po porozumieniu z ogoélnokrajowa organizacja
migdzyzwiazkowa, miata ustala¢ zakres, w jakim zaklad pracy utatwia pracownikom
uzupehienie wyksztatcenia oraz podnoszenie kwalifikacji zawodowych. Nastgpnie ustawa
z dnia 30 maja 1989 r. o zmianie upowaznien do wydawania aktow wykonawczych (Dz.



U. Nr 35, poz. 192) ustawodawca postanowit w art. 103 k.p., ze w zakresie ustalonym w
drodze rozporzadzenia przez Ministra Pracy i Polityki Socjalnej i Ministra Edukacji
Narodowej, po porozumieniu z ogolnokrajowa organizacja migdzyzwiazkowa, zaktad
pracy ulatwia pracownikom uzupelienie wyksztalcenia oraz podnoszenie kwalifikacji
zawodowych. Na zasadach okre$lonych odrgbnymi przepisami zaktad pracy lub jednostka
nadrz¢dna organizuje i prowadzi ksztalcenie, doksztalcanie i doskonalenie zawodowe
pracownikow.

Zaskarzony przez Rzecznika art. 103 k.p. w obecnym brzmieniu stanowi, ze w
zakresie 1 na warunkach ustalonych, w drodze rozporzadzenia, przez Ministra Edukacji
Narodowej oraz Ministra Pracy 1 Polityki Socjalnej pracodawca utatwia pracownikom
podnoszenie kwalifikacji zawodowych. Takie brzmienie tej regulacji zostalo nadane
ustawa z dnia 2 lutego 1996 r. o zmianie ustawy — Kodeks pracy oraz o zmianie niektérych
ustaw (Dz. U. Nr 24, poz. 110, ze zm.; dalej: ustawa zmieniajaca k.p. z 1996 r.). Rzecznik
podnosi, ze jest to delegacja ustawowa, ktéra nie odpowiada konstytucyjnym standardom,
wynikajacym z art. 92 ust. 1 Konstytucji. W szczegdlnos$ci przepis ten nie spelnia wymogu
szczegodtowosci, jesli chodzi o upowaznienie do wydania rozporzadzenia. Zbyt ogolnie
okresla zakres spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu. Ponadto nie mozna
ani z tego przepisu, ani z innych regulacji kodeksu pracy zrekonstruowaé wytycznych
dotyczacych tresci rozporzadzenia, ktore ma by¢ wydane na podstawie art. 103 k.p.

Kwalifikacje zawodowe wymagane do wykonywania okreslonej pracy lub
zajmowania okreslonego stanowiska ustalane sa w ukladach zbiorowych pracy,
regulaminach wynagradzania oraz przepisach ptacowych wydanych przez wtasciwego
ministra lub Ministra Pracy i1 Polityki Socjalnej. Z reguly nastgpuje to przez wskazanie
wymaganego wyksztalcenia oraz stazu pracy na okreslonych stanowiskach. Pracodawca
moze sprawdzi¢ praktyczne kwalifikacje pracownika, zatrudniajac go na okres probny (art.
25§ 2 k.p.).

Trybunat Konstytucyjny pragnie przypomnie¢, ze obowiazek pracodawcy
utatwiania pracownikom podnoszenia kwalifikacji zawodowych jest podstawowa zasada
prawa pracy (art. 17 k.p.) oraz obowiazkiem wskazanym w art. 94 pkt 6 k.p. Zgodnie z art.
18 § 1 k.p. pracownicy powinni byé réwno traktowani w zakresie nawiazania i
rozwiazania stosunku pracy, warunkow zatrudnienia, awansowania oraz dostepu do
szkolenia w celu podnoszenia kwalifikacji zawodowych, w szczegdlnosci bez wzgledu na
pte¢, wiek, niepetnosprawnos¢, rasg, religi, narodowo$¢, przekonania polityczne,
przynalezno$¢ zwiazkowa, pochodzenie etniczne, wyznanie, orientacj¢ seksualna, a takze
bez wzgledu na zatrudnienie na czas okreslony lub nieokreslony albo w pelnym lub w
niepelnym wymiarze czasu pracy. Za naruszenie zasady réwnego traktowania w
zatrudnieniu uwaza si¢ roznicowanie przez pracodawce sytuacji pracownika z jednej lub
kilku przyczyn okreslonych w art. 18 § 1 k.p., ktorego skutkiem jest migdzy innymi
pominigcie przy typowaniu do udzialu w szkoleniach podnoszacych kwalifikacje
zawodowe (por. art. 18°° § 1 pkt 3 k.p.).

Obecnie obowiazki pracodawcy z art. 103 k.p. konkretyzuje rozporzadzenie
Ministra Edukacji Narodowej oraz Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 12
pazdziernika 1993 r. w sprawie zasad i warunkow podnoszenia kwalifikacji zawodowych 1
wyksztatcenia ogélnego dorostych (Dz. U. Nr 103, poz. 472, ze zm.; dalej: rozporzadzenie
z 1993 r.). Trybunat Konstytucyjny pragnie zauwazy¢, ze mimo zmiany tresci przepisu
upowazniajacego, zgodnie z art. 26 ustawy zmieniajacej k.p. z 1996 r. do czasu wydania
nowych przepisow wykonawczych stosuje si¢ rozporzadzenie z 1993 r.

Przepisy tego rozporzadzenia stosuje si¢ do wszystkich os6b podnoszacych
kwalifikacje zawodowe, z wyjatkiem: a) pracownikéw podstawowej dziatalnosci stuzby
zdrowia, b) nauczycieli i nauczycieli akademickich, ¢) pracownikéw naukowych oraz



badawczo-technicznych jednostek badawczo-rozwojowych, d) innych osob w zakresie
unormowanym w odrgbnych przepisach.

Rozporzadzenie z 1993 r. ma tez zastosowanie do pracodawcow oraz
organizatorow o$wiaty dorostych, prowadzacych dzialalno§¢ w formach szkolnych i
pozaszkolnych. Przez podnoszenie kwalifikacji zawodowych i1 wyksztatcenia ogolnego
dorostych nalezy rozumie¢ ksztatcenie w szkotach dla dorostych i szkotach wyzszych oraz
ksztalcenie, doksztalcanie, a takze doskonalenie w formach pozaszkolnych. Podnoszenie
kwalifikacji zawodowych 1 wyksztatlcenia ogdélnego moze odbywaé si¢ w systemie
dziennym, wieczorowym, zaocznym, samoksztalcenia kierowanego, w systemie
eksternistycznym lub mieszanym. Moze by¢ ono realizowane na podstawie skierowania
pracodawcy lub bez takiego skierowania.

Nalezy zauwazy¢, ze rozporzadzenie z 1993 r. kompleksowo reguluje sposob
utatwiania podnoszenia kwalifikacji zawodowych. Sa w nim uregulowane nie tylko kwestie
podstawowe dotyczace podnoszenia kwalifikacji, ale tez zagadnienia zwigzane z prawami 1
obowiazkami pracownikow 1 pracodawcow w tej materii (np. prawo do urlopu
szkoleniowego, zwolnienia z czg$ci dnia pracy z zachowaniem prawa do wynagrodzenia,
pokrycia kosztow za nauke¢). Wzajemne prawa i obowiazki pracodawcy oraz pracownika
podejmujacego ksztalcenie w formach szkolnych na podstawie skierowania okresla umowa.
Pracownik nie ma obowiazku zwrotu kosztéw poniesionych przez pracodawce na jego
nauke, jezeli w terminie okreslonym w umowie nie spowoduje ustania stosunku pracy.

Trybunat pragnie tez wskaza¢, ze 3 lutego 2006 r. Minister Edukacji i Nauki wydat
rozporzadzenie w sprawie uzyskiwania i uzupetniania przez osoby doroste wiedzy ogolnej,
umiejetnosci 1 kwalifikacji zawodowych w formach pozaszkolnych (Dz. U. Nr 31, poz.
216; dalej: rozporzadzenie z 2006 r.). Ten akt reguluje przede wszystkim zasady
zorganizowania systemu ksztatcenia dla dorostych, ktorzy chca uzupetni¢ swoja wiedzg,
umiej¢tnosci 1 kwalifikacje zawodowe. Rozporzadzenie z 2006 r. zostalo wydane na
podstawie art. 68c ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz. U. z 2004 r.
Nr 256, poz. 2572, ze zm.) i1 zmodyfikowalo tres¢ rozporzadzenia z 1993 r.
Rozporzadzenie z 1993 r. obowiazuje jednak nadal w systemie prawnym. Zasadne jest
zatem przeanalizowanie, czy art. 103 k.p. jest zgodny z wymogami stawianymi tego
rodzaju przepisom na gruncie art. 92 ust. 1 Konstytucji.

2.  Konstytucyjne uwarunkowania dotyczace wydawania rozporzadzen
wykonawczych.

Aby  rozstrzygna¢ niniejsza  sprawg, niezbedne jest  przypomnienie
dotychczasowych ustalen orzeczniczych Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacych relacji
pomigdzy rozporzadzeniem a ustawa.

2.1. Charakter rozporzadzen wykonawczych.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, Zze rozporzadzenie jest aktem
wykonawczym, wydawanym na podstawie ustawy i w celu jej wykonania. To znaczy, ze:
1) rozporzadzenie powinno by¢ wydane na podstawie wyraznego, szczegdtowego
upowaznienia ustawy w zakresie okreslonym w upowaznieniu, w celu wykonania ustawy
(niedopuszczalne jest domniemanie kompetencji do wydania rozporzadzenia); 2) akt ten
nie moze by¢ sprzeczny nie tylko z ustawa, na podstawie ktorej zostal wydany, ale i z
normami konstytucyjnymi, a takze z wszelkimi obowiazujacymi ustawami, ktore w sposob
bezposredni lub posredni reguluja materie bedace przedmiotem rozporzadzenia; 3) jezeli
rozporzadzenie ma okresli¢ tryb postgpowania, to powinno to zrobi¢ tak, aby zachowana
byta spojnos¢ z przepisami.



W  odniesieniu do kryteriow konstytucyjnosci upowaznienia do wydania
rozporzadzenia Trybunal stoi na stanowisku, ze ustawodawca powinien unikac
postugiwania si¢ w nim takimi sformutowaniami jak ,,zasady”, o ile blizej nie wyjasnia w
ustawie jego znaczenia. Upowaznienie powinno by¢ konkretne, co wyklucza samodzielne
regulowanie rozporzadzeniem catego kompleksu zagadnien, do ktorych w tekScie ustawy
nie ma zadnych bezposrednich wytycznych. Ponadto upowaznienie do wydania
rozporzadzenia podlega zawsze $cistej] wyktadni. Brak stanowiska ustawodawcy w danej
materii nalezy zawsze rozumie¢ jako nieudzielenie upowaznienia (zob. wyrok z 4 listopada
1997 r., sygn. U. 3/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 40 i cytowane tam wczesniejsze
orzecznictwo oraz orzeczenie z 23 pazdziernika 1995 r., sygn. K. 4/95, OTK w 1995 r., cz.
I1, poz. 31; wyrok z 8 grudnia 1998 r., sygn. U. 7/98, OTK ZU nr 7/1998, poz. 118).

Wymagania, jakim musza obecnie odpowiada¢ rozporzadzenia, formutuje art. 92
ust. 1 Konstytucji. Przepis ten dopuszcza stanowienie rozporzadzen tylko na podstawie
»SZczegbtowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania”.
Upowaznienie musi mie¢ charakter szczegélowy pod wzgledem: 1) podmiotowym (musi
okresla¢ organ wilasciwy do wydania rozporzadzenia), 2) przedmiotowym (musi okresla¢
zakres spraw przekazanych do uregulowania) oraz 3) tresciowym (musi okresla¢ wytyczne
dotyczace tresci aktu).

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze wykonawczy charakter rozporzadzenia
determinuje tre$¢ upowaznienia do jego wydania. Musi by¢ ono sformutowane w taki
sposob, aby odsytato do unormowania tylko takich spraw, ktére sa przedmiotem ustawy i
ktore stuza realizacji tych samych celéw, jakie znajduja wyraz w przepisach ustawy.
Dlatego przepisy ustawy upowazniajacej, a w szczegolnosci przepis upowazniajacy,
powinny wyznaczaé co najmniej w sposob ogolny, lecz jednocze$nie dostatecznie
wyrazny, kierunek unormowan, ktére maja nastapi¢ w drodze rozporzadzenia. Nie mozna
bowiem wykonywa¢ w drodze rozporzadzenia tego, co nie zostalo uregulowane w ustawie.
Jednoczesnie ogolny charakter tego przepisu upowazniajacego dowodzi po pierwsze, ze
ustawodawca w sposob blankietowy przekazat do regulacji aktem wykonawczym materig
ustawowa, a po drugie stwarza domniemanie, iz w akcie podustawowym mozna (z woli
ustawodawcy, bo nie uczynil zastrzezenia w tej kwestii) uregulowacé sprawy nieobjgte
trescia przepisow ustawy (por. wyrok z 7 listopada 2000 r., sygn. K. 16/00, OTK ZU nr
7/2000, poz. 257).

Rozporzadzenie nie moze wigc bez wyraznego upowaznienia ustawy wkracza¢ w
sfer¢ materii prawnych regulowanych innymi ustawami, nie moze takze zawartych w nich
tresci przeksztatca¢, czy modyfikowaé, a nawet nie powinno ich powtarza¢ (por. wyroki
TK z 7 listopada 2000 r., sygn. K. 16/00 oraz z 19 kwietnia 1999 r., sygn. U. 3/98, OTK
ZU nr 4/1999, poz. 70).

Rozporzadzenie jako akt wykonawczy do ustawy nie moze uchyla¢ ani zmienia¢
przepisOw obowiazujacych ustaw, ani nawet wkracza¢ w te dziedziny, ktore zostaly
unormowane w innych ustawach (por. wyroki z 24 maja 1999 r., sygn. P. 10/98, OTK ZU
nr 4/1999, poz. 77 oraz z 26 czerwca 2001 r., sygn. U 6/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 122).

Kontrola zgodno$ci upowaznienia ustawowego z art. 92 ust. 1 zdaniem drugim
Konstytucji ogranicza si¢ do dwoch kwestii: po pierwsze, Trybunat Konstytucyjny bada,
czy w ustawie zawarto w ogoéle jakie§ wytyczne, po drugie, czy sposob zredagowania
wytycznych pozostaje w zgodzie z og6élnymi zasadami wytacznos$ci ustawy 1 jest
adekwatny do specyfiki regulowanych materii (zob. wyroki TK z: 26 pazdziernika 1999 r.,
sygn. K. 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120; 9 listopada 1999 r., sygn. K. 28/98, OTK ZU
nr 7/1999, poz. 156; 14 grudnia 1999 r., sygn. K. 10/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 162; 17
pazdziernika 2000 r., sygn. K. 16/99, OTK ZU nr 7/2000, poz. 253; 7 listopada 2000 r.,
sygn. K. 16/00; 10 wrzesnia 2001 r., sygn. K 8/01, OTK ZU nr 6/2001, poz. 164; 5



listopada 2001 r., sygn. U 1/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 247; 13 listopada 2001 r., sygn. K
16/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 250; 26 lipca 2004 r., sygn. U 16/02, OTK ZU nr
7/A/2004, poz. 70).

W tym zakresie Trybunal potwierdza tez¢ wyrazona w wyroku z 22 marca 2007 r.,
sygn. U 1/07 (OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 29), ze ,,wzajemne relacje pomig¢dzy ustawa a
rozporzadzeniem oparte sa zawsze na zalozeniu, 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 mial wolg petnego, podmiotowego i przedmiotowego okreslenia
zakresu prawodawstwa podustawowego i w tym celu nalozony zostal na ustawodawce
zwyklego obowiazek precyzyjnego i szczegotowego sformulowania zakresu delegacji, a
przez to takze obowiazek organdéw upowaznionych do S$cistego jej wykonania. Akt
wykonawczy jest tym samym S$ci§le zwiazany z wola ustawodawcy, wyrazong w
ustawowej delegacji” (por. tez wyrok z 16 wrzesnia 2008 r., sygn. U 5/08, OTK ZU nr
7/A/2008, poz. 122).

Cecha rozporzadzenia, oprocz tego, ze jest wydawane na podstawie szczegdlowego
upowaznienia, jest jego wykonawczy charakter. To znaczy, ze przepisy tego aktu
normatywnego musza pozostawaé w zwiazku merytorycznym i funkcjonalnym z
rozwigzaniami ustawowymi (por. wyrok z 12 lipca 2007 r., sygn. U 7/06, OTK ZU nr
7/A/2007, poz. 76).

Wydawanie rozporzadzenia w celu wykonania ustawy 1 na podstawie udzielonego
w ustawie szczegOlowego upowaznienia oznacza, ze zadaniem rozporzadzenia jest
konkretyzacja norm ustawowych. Jezeli rozporzadzenie zostaje wydane na podstawie
blankietowego upowaznienia ustawowego i samodzielnie reguluje materi¢ zastrzezona dla
ustawy, nie ma ono cech aktu wykonawczego i co za tym idzie samo staje si¢ niezgodne z
art. 92 wust. 1 Konstytucji. Juz w okresie obowiazywania uprzedniej regulacji
konstytucyjnej stan ten prowadzil do braku dostatecznej wigzi aktu wykonawczego z
ustawa. Brak ten wystepuje z jeszcze wigksza wyrazisto$cia na tle obowiazywania art. 92
ust. 1 Konstytucji (por. wyroki z 6 listopada 2007 r., sygn. U 8/05, OTK ZU nr 10/A/2007,
poz. 121 oraz z 16 wrzes$nia 2008 r., sygn. U 5/08).

2.2. Charakter upowaznienia ustawowego do wydania rozporzadzenia.

Trybunal Konstytucyjny pragnie przypomnie¢, ze ustawowe upowaznienie do
wydania aktu wykonawczego (rozporzadzenia) nie moze mie¢ charakteru blankietowego i
nie moze pozostawia¢ prawodawcy zbyt daleko idacej swobody ksztattowania
merytorycznych tre$ci rozporzadzenia.

Juz w orzeczeniu z 19 pazdziernika 1988 r., sygn. Uw 4/88 (OTK 1988 r., poz. 5),
Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze Konstytucja PRL z 1952 r. nie zezwalata na
formutowanie ustawowych upowaznien blankietowych. W dalszym orzecznictwie
uksztattowalo si¢ stanowisko, ze upowaznienie ustawowe musi by¢ sformutowane tak, aby
odsytato do zagadnien, ktére maja stuzy¢ realizacji celow wyrazonych w ustawie. W
zwiazku z tym upowaznienie ustawowe powinno przynajmniej ogoélnie wyznaczaé
kierunek unormowan zawartych w akcie wykonawczym (por. orzeczenie z 23 pazdziernika
1995 r., sygn. K. 4/95). W orzeczeniu z 22 wrze$nia 1997 r., sygn. K. 25/97, Trybunat
wskazat, Ze niedopuszczalne konstytucyjnie jest takie sformutowanie upowaznienia, ktére
w istocie upowaznia nie do wydania rozporzadzenia w celu wykonania ustawy, ale
zezwala na samodzielne uregulowanie calego kompleksu zagadnien, co do ktorych w
tekscie ustawy nie ma zadnych bezposrednich unormowan czy wytycznych (OTK ZU nr 3-
4/1997, poz. 35).



Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r., w wyroku z 25 maja 1998 r., sygn. U.
19/97 (OTK ZU nr 4/1998, poz. 47) Trybunal Konstytucyjny wskazat, ze w porzadku
prawnym proklamujacym zasade¢ podziatu i rownowagi wiladzy, opartym na prymacie
ustawy jako podstawowego Zrddla prawa wewngtrznego, parlament nie moze w dowolnym
zakresie ,,cedowac¢” funkcji prawodawczych na organy wladzy wykonawczej. Nie mozna
prawodawczym decyzjom organu wiladzy wykonawczej pozostawia¢ ksztaltowania
zasadniczych elementow regulacji prawnej (zob. tez wyrok z 24 marca 1998 r., sygn. K.
40/97, OTK ZU nr 2/1998, por. 12).

Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze ustawowe upowaznienie, w odniesieniu do
ktérego nie da si¢ wskaza¢ zadnych tresci ustawowych petniacych rolg ,,wytycznych
dotyczacych tresci aktu”, jest sprzeczne z Konstytucja. Brak ,,wytycznych” stanowi
wystarczajacy warunek uznania niekonstytucyjno$ci upowaznienia, nawet jezeli pozostate
wymagania, o ktorych méwi art. 92 Konstytucji, zostana spetnione.

2.3. Charakter wytycznych zawartych w delegacji ustawowe;j.

Art. 92 Konstytucji nie zdefiniowal pojgcia ,,wytycznych”. Jego znaczenie zostato
wyjasnione w orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat wskazal, ze w pracach
Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego podnoszono, ze ,,wytyczne” to ten
fragment polecen, ktory nie tylko wskazuje zakres i typ spraw, ale zawiera rowniez pewne
kierunki dotyczace treSci rozporzadzenia. Wskazowki te ograniczatyby swobodg tresci
rozporzadzenia. Za wytyczne uznano wskazanie celu — kierunku, ktory mialby by¢
osiagniety w danym akcie (por. Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego,
Biuletyn nr XXXVIII, s. 21 — debata w podkomisji redakcyjnej 19 sierpnia 1996 r.).

Podobne stanowisko zajeta Rada Legislacyjna, ktéra uznata, ze ,,wytyczne”, to
wskazowki co do tresci aktu normatywnego, wskazania co do kierunku merytorycznych
rozwiazan, ktore maja znalez¢ w nim wyraz (zob. Stanowisko Rady Legislacyjnej w
sprawie , konstruowania” upowaznien do wydawania rozporzqdzen, ,Przeglad
Legislacyjny” nr 3-4/1998, s. 187).

Trybunatl Konstytucyjny podziela powyzsze poglady. Stwierdza, ze wytyczne to
wskazania zawarte w ustawie, dotyczace materialnego ksztattu regulacji, ktora ma by¢
zawarta w rozporzadzeniu. Zagadnienia zwiazane ze sprawami proceduralnymi (np.
nakazujace, by ustanowienie rozporzadzenia nastgpowato ,,w porozumieniu” czy ,,po
zasiggnigciu opinii”) nie moga zastapi¢ wytycznych merytorycznych, o ktérych mowa w
art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Trybunat podkresla, ze ,,wytyczne dotyczace tresci aktu” moga przybieraé rdézna
posta¢ redakcyjna. Moga one mie¢ zarowno charakter ,,negatywny” (tzn. ze wszystkich
wchodzacych w rachube rozstrzygni¢¢ podmiotu wydajacego rozporzadzenie moga
wyklucza¢ te, ktérych ustawodawca sobie nie zyczy) jak i charakter ,,pozytywny” (np.
wskazujac kryteria, ktorymi powinien si¢ kierowaé tworca rozporzadzenia, normujac
przekazany mu zakres spraw, wskazujac cele danego unormowania, czy funkcje, ktére ma
spetnia¢ instytucja, ktorej uksztaltowanie ustawa powierzyla rozporzadzeniu). Ustawa
musi zawiera¢ pewne wskazania wyznaczajace tresci (kierunki rozwiazan), ktore maja by¢
zawarte w rozporzadzeniu, albo eliminujace pewne tresci (kierunki rozwiazan).

Sposdb ujgcia wytycznych, zakres ich szczegdtowosci 1 zawarte w nich tresci sa w
zasadzie sprawa uznania ustawodawcy. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego mozliwe jest
sformutowanie zasady, ze im silniej regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych
dla pozycji jednostki (podmiotow podobnych), tym szersza musi by¢ regulacja ustawowa i
tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktow wykonawczych. W tych kwestiach,
jezeli ustawodawca korzysta z owych odestan, to musi znacznie dokltadniej wyznaczy¢
tre$¢ przysztych rozporzadzen. Minimum tresciowe wytycznych nie ma charakteru statego,
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a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum, stosownie do regulowanej materii 1 jej zwiazku z
sytuacja obywatela. Trybunal Konstytucyjny podkresla, Zze ,,wytyczne” nigdy nie moga
mie¢ czysto blankietowego charakteru (np. ograniczajac si¢ do ogdlnego stwierdzenia, ze
rozporzadzenie okresli ,,ogdlne zasady”).

Wytyczne nie musza by¢ zawarte w przepisie formutujacym upowaznienie do
wydania rozporzadzenia. Moga si¢ znajdowa¢ w innych przepisach ustawy, o ile tylko
pozwala to na precyzyjne zrekonstruowanie tresci tych wytycznych. Jezeli jednak
rekonstrukcja taka okaze si¢ niemozliwa, to przepis zawierajacy upowaznienie bgdzie
musial zosta¢ uznany za wadliwy konstytucyjnie (por. wyroki z 26 pazdziernika 1999 r.,
sygn. K. 12/99 oraz 17 pazdziernika 2000 r., sygn. K. 16/99, OTK ZU nr 7/2000, poz.
253).

3. Ocena konstytucyjnos$ci delegacji ustawowej zawartej w art. 103 kodeksu pracy.

Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze wymog ,szczegdtowego
upowaznienia” odnosi si¢ zarowno do organu, ktory ma wydac rozporzadzenie, jak i do
materii, ktora ma zosta¢ w nim prawnie uregulowana. To znaczy, ze materia ta powinna
by¢ okreslona poprzez wskazanie spraw rodzajowo jednorodnych z tymi, ktore reguluje
ustawa, lecz ktére nie maja zasadniczego znaczenia z punktu widzenia zatozen ustawy i
dlatego nie zostaly unormowane w niej wyczerpujaco, a sa niezbedne do realizacji norm
ustawy (zob. orzeczenie z 22 kwietnia 1987 r., sygn. K. 1/87, OTK w 1987 r., poz. 3).

Odnoszac te wymagania do tre$ci upowaznienia zawartego w art. 103 k.p.,
Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze ustawodawca w nieprawidlowy sposob
skonstruowat delegacje ustawowa. Przepis upowazniajacy nie zawiera ani szczegdélowo
wskazanego zakresu spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu, ani
wytycznych co do tresci aktu wykonawczego. Stwierdzenie, ze w zakresie i na warunkach
ustalonych przez Ministra Edukacji Narodowej oraz Ministra Pracy 1 Polityki Socjalne;j
pracodawca ulatwia pracownikom podnoszenie kwalifikacji zawodowych, jest
niewystarczajace do wydania zgodnego z Konstytucja aktu wykonawczego. Jest to
odestanie o charakterze blankietowym. Powoduje, ze wlasciwi ministrowie uzyskuja
swobodne prawo regulacji zwiazanych z podnoszeniem kwalifikacji zawodowych. Tym
samym dochodzi do oderwania rozporzadzenia od ustawy w taki sposob, ze przestaje by¢
ono aktem wykonawczym, a staje si¢ aktem o charakterze samoistnym. Nie stuzy ono
bowiem wykonaniu ustawy — Kodeks pracy, ale uregulowaniu pewnej materii w sposob
odrgbny. Brak szczegdétowego okreslenia przedmiotu rozporzadzenia w art. 103 k.p., a
takze wytycznych dotyczacych tresci tego aktu powoduje, ze regulacja ta narusza
Konstytucje. Zakwestionowana delegacja ustawowa nie ma przymiotu szczegotowosci i
jest nieckompletna, nie zawiera bowiem wszystkich elementéw wskazanych w art. 92 ust. 1
Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze art. 103 k.p. narusza Konstytucje¢ ze wzgledu na
niedochowanie = formalnych wymogéw zwiazanych z  konstrukcja  przepisu
upowazniajacego do wydania rozporzadzenia. Na podstawie tej regulacji nie jest mozliwie
wydanie aktu, ktory wykonywatby ustawe w zakresie utatwiania podnoszenia kwalifikacji
zawodowych. Nie mozna w zaden sposéb zrekonstruowaé wytycznych na podstawie
innych przepiséw kodeksu pracy. Regulacje zawarte w art. 17 k.p. 1 art. 96 k.p. sa zbyt
ogo6lne. W zwiazku z tym Trybunal Konstytucyjny orzekt o niekonstytucyjnosci art. 103
kodeksu pracy.

4. Skutki wyroku.
Trybunat Konstytucyjny uznal przepis upowazniajacy do wydania rozporzadzenia
za niekonstytucyjny. W tym stanie rzeczy rowniez samo rozporzadzenie wydane na
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podstawie art. 103 k.p. nie spelnia wymogow okreslonych w art. 92 ust. 1 Konstytucji; nie
zostato ono wydane w celu wykonania ustawy. Derogacja delegacji ustawowej sprawia, ze
traci moc rowniez akt wykonawczy wydany na podstawie tego przepisu (por. wyrok z 28
czerwca 2000 r., sygn. K. 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142).

Stosownie do art. 190 ust. 3 Konstytucji, Trybunatl moze okresli¢ termin utraty
mocy obowiazujacej kwestionowanego przepisu, niezaleznie od terminu ogloszenia
wyroku w odpowiednim dzienniku urzedowym. Gdyby art. 103 k.p. utracit moc z dniem
ogloszenia wyroku, to od tego dnia przestalyby wiaza¢ jakiekolwiek zasady i warunki
podnoszenia kwalifikacji zawodowych 1 wyksztatcenia og6lnego dorostych, az do momentu
wydania nowych, zgodnych z Konstytucja, rozporzadzen. Przyjecie nowych regulacji
wymaga uprzedniego uchwalenia nowej podstawy ustawowej tego aktu wykonawczego,
poniewaz Trybunal Konstytucyjny uznaje za niekonstytucyjny art. 103 k.p.

W celu zminimalizowania tych negatywnych konsekwencji orzeczenia, Trybunat
orzekt o odroczeniu terminu utraty mocy obowiazujacej przepisu uznanego za niezgodny z
Konstytucja o 12 (dwanascie) miesigcy.

Ze wzgledu na powyzej wskazane okolicznosci, Trybunal Konstytucyjny orzekt jak
w sentencji.



