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WYROK
z dnia 24 listopada 2015 r.
Sygn. akt K 18/14"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — przewodniczacy
Teresa Liszcz

Malgorzata Pyziak-Szafnicka

Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja — sprawozdawca,

po rozpoznaniu w trybie art. 93 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064), na posiedzeniu niejawnym w dniu 24 listopada 2015
r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:

1) art. 7 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2011
r. Nr 287, poz. 1687, ze zm.) z art. 66 ust. 1 w zwiagzku z art. 87 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

2) art. 9 ust. 7 pkt 8 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy
Granicznej (Dz. U. z 2011 r. Nr 116, poz. 675, ze zm.) z art. 66 ust. 1 w
zwigzku z art. 87 Konstytucji,

3) art. 52 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczefnistwa
Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. z 2010 r. Nr 29, poz. 154, ze
zm.) z art. 66 ust. 1 w zwiazku z art. 92 ust. 1 Konstytucji,

4) art. 56 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym (Dz. U. z 2012 r. poz. 621, ze zm.) z art. 66 ust. 1 w
zwigzku z art. 92 ust. 1 Konstytucji,

5) art. 11 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o stuzbie funkcjonariuszy Shuzby
Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego (Dz. U. Nr
104, poz. 710, ze zm.) z art. 66 ust. 1 w zwigzku z art. 92 ust. 1 Konstytucji,

6) art. 143 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej (Dz. U. z 2013
1. poz. 1404, ze zm.) z art. 66 ust. 1| w zwigzku z art. 92 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:
|

1. Art. 7 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2015 r.
poz. 355, 529 i 1066) jest niezgodny z art. 66 ust. 1 w zwiazku z art. 87 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie jest niezgodny z art. 87 ust. 2
Konstytucji.

2. Art. 9 ust. 7 pkt 8 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej
(Dz. U. z 2014 r. poz. 1402 i 1822 oraz z 2015 r. poz. 529, 1045, 1066, 1217, 1268, 1322,
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1336, 1607 i 1642) jest niezgodny z art. 66 ust. 1 w zwigzku z art. 87 ust. 1 Konstytucji
oraz nie jest niezgodny z art. 87 ust. 2 Konstytucji.

3. Art. 52 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa
Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. z 2015 r. poz. 1929) jest niezgodny z
art. 66 ust. 1 w zwiazku z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

4. Art. 56 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym (Dz. U. z 2014 r. poz. 1411 i 1822 oraz z 2015 r. poz. 1066) jest
niezgodny z art. 66 ust. 1 w zwiazku z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

5. Art. 11 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o sluzbie funkcjonariuszy Shuzby
Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego (Dz. U. z 2014 r. poz.
1106 i 1822 oraz z 2015 r. poz. 1066) jest niezgodny z art. 66 ust. 1 w zwigzku z art. 92
ust. 1 Konstytucji.

6. Art. 143 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Shuzbie Celnej (Dz. U. z 2015 r.
poz. 990 i 1642) jest niezgodny z art. 66 ust. 1 w zwiazku z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Przepisy wymienione w czesci I traca moc obowiazujaca z uplywem 12
(dwunastu) miesiecy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej.

UZASADNIENIE
|

1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik, wnioskodawca) w pismie z 15
wrzesnia 2014 r. wniost ,,0 stwierdzenie niezgodnosci”:

—art. 7 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2011 r. Nr
287, poz. 1687, ze zm.; dalej: ustawa o Policji) i art. 9 ust. 7 pkt 8 ustawy z dnia 12
pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz. U. z 2011 r. Nr 116, poz. 675, ze zm.; dalej:
ustawa o Strazy Granicznej) z art. 66 ust. 1 w zwigzku z art. 87 Konstytucji oraz

— art. 52 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego
oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. z 2010 r. Nr 29, poz. 154, ze zm.; dalej: ustawa 0 ABW i
AW), art. 56 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym (Dz.
U. z 2012 r. poz. 621, ze zm.; dalej: ustawa o CBA), art. 11 ustawy z dnia 9 czerwca 2006
r. o stuzbie funkcjonariuszy Shuzby Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu
Wojskowego (Dz. U. Nr 104, poz. 710, ze zm.; dalej: ustawa 0 SKW i SWW) i art. 143
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Shuzbie Celnej (Dz. U. z 2013 r. poz. 1404, ze zm,;
dalej: ustawa o Stuzbie Celnej) z art. 66 ust. 1 w zwigzku z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

1.1. Analiza tych przepisow dotyczacych bezpieczenstwa i higieny stuzb
mundurowych wywotuje, zdaniem wnioskodawcy, watpliwosci dotyczace zgodnosci z
Konstytucjg. Zgodnie z art. 66 ust. 1 Konstytucji kazdy ma prawo do bezpiecznych i
higienicznych warunkow pracy, a sposob realizacji tego prawa oraz obowigzki pracodawcy
w tym zakresie powinna okresla¢ ustawa. Rzecznik zauwazyt, ze w ustawach dotyczacych
poszczegolnych stuzb nie ma regulacji bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy, a
jedynie upowaznienia do dokonania takiej regulacji drogg aktéw wykonawczych. W
wykonaniu ustaw o Policji 1 o Strazy Granicznej komendanci gtowni okreslili szczegotowe
warunki bezpieczenstwa i higieny stuzby w drodze zarzadzen. Natomiast w wykonaniu



ustawy o ABW 1 AW, ustawy o CBA, ustawy o SKW 1 SWW oraz ustawy o Stuzbie Celne;j
Prezes Rady Ministrow, Minister Obrony Narodowej oraz minister wlasciwy do spraw
finansow publicznych okreslili warunki bezpieczenstwa i higieny stuzby w drodze
rozporzadzen.

Takie ujecie zrodet prawa, w opinii Rzecznika, stoi w sprzecznos$ci z art. 66 ust. 1
zdanie drugie Konstytucji, w ktorym jednoznacznie wskazano, ze obowiazki pracodawcy
oraz sposéb realizacji prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkoéw pracy powinny
zosta¢ okreSlone w drodze ustawy. Tymczasem w zadnej z powyzszych ustaw nie
okreslono prawa (zasady) do bezpiecznych 1 higienicznych warunkéow pracy, w
szczegOlnosci nie sprecyzowano obowigzkow pracodawcy ani sposobu realizacji tego
prawa.

Sformulowanie obowigzkoéw podmiotu zatrudniajagcego w aktach wewnetrznie
obowigzujacych (tj. zarzadzeniach komendantow gléwnych Policji 1 Strazy Granicznej)
oraz w aktach wykonawczych do pozostatych powyzszych ustaw (tj. w rozporzadzeniach
Prezesa Rady Ministrow, Ministra Obrony Narodowej oraz ministra wtasciwego do spraw
finansow publicznych) narusza, zdaniem Rzecznika, art. 66 ust. 1 Konstytucji.

Rzecznik podkreslil, ze z Konstytucji wynika zamknigty katalog zrodet prawa
powszechnie obowigzujacego, w ktorym nie mieszcza si¢ zarzadzenia komendantow
gléwnych, bedace aktami prawa wewnetrznie obowigzujgcego. Akcentuje tez, ze
ustawodawca uchylit si¢ od obowigzku regulacji prawa do bezpiecznych i higienicznych
warunkoéw pracy i subdelegowal wykonanie tego obowigzku organowi nieuprawnionemu
do stanowienia prawa powszechnie obowigzujacego. Tym samym zaburzona zostala
koherentno$¢ obowigzujacego systemu zrodel prawa, co pozostaje w kolizji z art. 87
Konstytucji.

1.2. Dodatkowo Rzecznik zaprezentowal w uzasadnieniu watpliwosci dotyczace
zgodnosci niektorych przepisow zarzadzenia Komendanta Gtoéwnego Policji z Konstytucja
1 wykonywang ustawg oraz z wymaganiami prawidtowej legislacji. Podobne watpliwosci
wnioskodawca zasygnalizowal odnosnie do zarzadzenia Komendanta Gltownego Strazy
Granicznej. Wskazat w szczegdlnosci, ze z tresci zarzgdzenia wynika, iz stosowanie zasad
bezpieczenstwa 1 higieny stuzby uzaleznione zostato od ich harmonii z wykonywaniem
przez policjantow ,,szczegdlnych obowigzkow” okreslonych ustawag o Policji. Zdaniem
Rzecznika, zarzadzenie 1 ustawa nie precyzujg tego sformulowania, co skutkuje
mozliwoscig  zakwalifikowania praktycznie kazdej powinnosci funkcjonariusza,
wynikajacej z ustawy o Policji, jako takiego obowigzku. Tym samym policjanci
praktycznie w kazdych okoliczno$ciach mogg zosta¢ narazeni na pelnienie stluzby w
warunkach zagrazajacych ich zdrowiu lub zyciu, co stanowi naruszenie art. 66 ust. 1
Konstytucji. Przepisy zarzadzen Komendanta Gtownego Policji i Komendanta Gtoéwnego
Strazy Granicznej nie zostaly jednak zaskarzone w petitum wniosku.

1.3. Odnoszac si¢ do stuzb innych niz Policja i Straz Graniczna, dla ktérych na
podstawie powyzszych ustaw wydano rozporzadzenia, Rzecznik podkreslit, ze warunkiem
legalnosci rozporzadzenia jest wydanie go w celu wykonania ustawy. Warunek ten oznacza
przede wszystkim konieczno$¢ normowania w rozporzadzeniu tylko takich spraw, ktore sg
uregulowane w ustawie, a ktore stuzg realizacji tych samych celow, jakie znajdujg wyraz w
postanowieniach ustawy. W pragmatykach stuzbowych funkcjonariuszy Agencji
Bezpieczenstwa Wewngetrznego, Agencji Wywiadu, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
Stuzby Celnej, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego
brak natomiast ustawowej regulacji prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkow



pracy, ktére wynika z art. 66 ust. 1 Konstytucji. Ustawodawca prawa tego nie uregulowat, a
przekazatl wykonanie konstytucyjnego obowigzku Prezesowi Rady Ministrow (w ustawie o
ABW i AW oraz w ustawie 0 CBA), Ministrowi Obrony Narodowej (w ustawie 0 SKW i
SWW) 1 ministrowi wlasciwemu do spraw finansow publicznych (w ustawie o Shluzbie
Celnej). Rzecznik zauwazyt przy tym, ze ustawa moze pozostawia¢ miejsce dla regulacji
wykonawczych, a istotg rozporzadzenia jest jego uzupetniajacy charakter.

Zdaniem wnioskodawcy wszystkie zaskarzone przepisy nie okreslajg podstawowe;j
tresci prawa do bezpiecznych 1 higienicznych warunkéw pracy, a prawo to, jak tez —
odpowiadajagce mu — obowigzki pracodawcy, powinny zosta¢, w $wietle art. 66 ust. 1
zdanie drugie Konstytucji, uregulowane w ustawie. Réwniez w pozostaltych przepisach
powyzszych ustaw nie okreslono sposobu realizacji tego prawa i obowiazkow pracodawcy.
Na koncu Rzecznik dodal, ze sam ustawodawca prawdopodobnie zauwazyt to naruszenie,
poniewaz w powstalym w ostatnim czasie projekcie ustawy o Agencji Bezpieczenstwa
Wewngtrznego w sposodb znacznie bardziej szczegoétowy zaplanowano realizacje
obowiazku wynikajgcego z art. 66 Konstytucji.

1.4. Odnos$nie do zaskarzonych przepisow ustawy o ABW i AW, ustawy o CBA,
ustawy o SKW 1 SWW oraz ustawy o Stuzbie Celnej Rzecznik zaakcentowat, ze ,,[a]naliza
przepisow ustaw pozostatych stuzb mundurowych, dotyczacych bezpieczenstwa i1 higieny
stuzby réwniez wywoluje watpliwosci w zakresie ich zgodnosci z Konstytucjg”.

1.5. Whnioskodawca w uzasadnieniu zauwazyl ponadto, ze ,ustawa o Biurze
Ochrony Rzadu w ogole pomija zagadnienia bezpieczenstwa i higieny pracy”, jednak
przepisy tej ustawy nie zostaty przez niego zaskarzone.

2. Marszatek Sejmu w pismie z 10 listopada 2015 r. zajat stanowisko, ze:

1) art. 7 ust. 1 pkt 6 ustawy o Policji i art. 9 ust. 7 pkt 8 ustawy o Strazy Granicznej
sg niezgodne z art. 66 ust. 1 w zwigzku z art. 87 Konstytucji,

2) art. 52 ustawy o ABW i AW, art. 56 ustawy o CBA, art. 11 ustawy o SKW i
SWW oraz art. 143 ustawy o Stuzbie Celnej sg niezgodne z art. 66 ust. 1 w zwiazku z art.
92 ust. 1 Konstytucji.

2.1 Marszatek Sejmu podkreslit na wstepie, ze nie budzi konstytucyjnych
watpliwosci dopuszczalno$¢ uregulowania statusu funkcjonariuszy stuzb mundurowych w
inny sposob niz jest przewidziany w powszechnym prawie pracy. Dodal, ze ,,[p]oza sporem
pozostaje to, ze prawo zagwarantowane w art. 66 ust. 1 Konstytucji obejmuje nie tylko
stosunki pracy w $cistym znaczeniu tego stowa, ale takze stosunki o charakterze stuzby
publicznej”.

2.2. Nastepnie Marszalek Sejmu zgodzit si¢ z zarzutami wnioskodawcy. Zauwazyt,
ze ustawy, w ktérych zamieszczono kwestionowane przepisy, nie zawierajg nawet
zrebowej regulacji zagadnien, ktoérych unormowanie — na gruncie art. 66 ust. 1 Konstytucji
— powinno zosta¢ dokonane przez ustawodawce. Tym samym, niemozliwe jest
dochodzenie prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy, co — na gruncie art.
81 Konstytucji — moze nastgpowac jedynie w granicach okre§lonych w ustawie. Marszatek
Seymu stwierdzit tez, ze przeniesienie przez ustawodawce na inne organy kompetencji do
okreslenia w catosci sposobu realizacji prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkow
stuzby, a takze zwigzanych z tym obowigzkow pracodawcy, narusza konstytucyjny nakaz
wylacznos$ci ustawy w tym obszarze.



2.3. Ponadto, Marszatek Sejmu zauwazyl, ze ustawa o Policji 1 ustawa o Strazy
Granicznej przewiduja okreslenie szczegdtowych warunkow bezpieczenstwa 1 higieny
zatrudnienia funkcjonariuszy przez komendantow tych stuzb. Nie ulega, jego zdaniem,
watpliwosci, ze jednostki organizacyjne Policji i Strazy Granicznej znajdujg si¢ wobec
wilasciwego komendanta w stosunku podleglosci organizacyjnej, co uprawnia go do
wydawania zarzadzen. Niedopuszczalne jest jednak przekazywanie do unormowania w
drodze zarzadzen kwestii, ktore w §wietle Konstytucji powinny by¢ zawarte w ustawie.
Naruszenie zasady wytaczno$ci ustawy jest w tym wypadku, w opinii Marszatka Sejmu,
szczegbOlnie razgce, poniewaz materia ustawowa zostala uregulowana nie tylko poza
ustawg, lecz rowniez poza systemem prawa powszechnie obowigzujacego.

2.4. Marszalek Sejmu wnidst na koncu o odroczenie, na podstawie art. 190 ust. 3
Konstytucji, terminu utraty mocy obowigzujgcej zaskarzonych przepisow na okres
osiemnastu miesigcy. W razie natychmiastowego pozbawienia zaskarzonych przepisow
mocy obowigzujacej dosztoby do utraty mocy, wydanych na ich podstawie, aktow
wykonawczych, a w konsekwencji do obnizenia poziomu ochrony funkcjonariuszy stuzb
mundurowych.

3. Prokurator Generalny w piSmie z 11 czerwca 2015 r. zajgl nastepujace
stanowisko:

—art. 7 ust. 1 pkt 6 ustawy o Policji 1 art. 9 ust. 7 pkt 8 ustawy o Strazy Granicznej
sg niezgodne z art. 66 ust. 1 w zwiazku z art. 87 ust. 1 Konstytucji i nie sg niezgodne z art.
87 ust. 2 Konstytucji, oraz

— art. 52 ustawy o ABW i AW, art. 56 ustawy o CBA, art. 11 ustawy o SKW i
SWW oraz art. 143 ustawy o Stuzbie Celnej sg niezgodne z art. 66 ust. 1 w zwigzku z art.
92 ust. 1 Konstytucji.

Jednocze$nie Prokurator Generalny wnidst o odroczenie, na podstawie art. 190 ust.
3 Konstytucji, terminu utraty mocy obowigzujacej powyzszych przepisow o 12 miesigcy od
dnia ogloszenia wyroku Trybunalu w Dzienniku Ustaw.

3.1. Prokurator Generalny podkreslil, ze poza zaskarzonymi przepisami brak w
ustawach o Policji i o Strazy Granicznej regulacji odnoszacych si¢ do bezpiecznych i
higienicznych warunkow pracy (stuzby) funkcjonariuszy Policji 1 Strazy Graniczne;.
Zaskarzone przepisy nie spetniajg wymagan okreslonych w art. 66 ust. 1 Konstytucji, nie
okreslajag bowiem na poziomie ustawowym sposobu realizacji prawa do bezpiecznych i
higienicznych warunkoéw pracy oraz zwigzanych z realizacjg tego prawa obowigzkoéw
pracodawcy. Prokurator Generalny podkreslit przy tym, ze Konstytucja nie zakazuje, aby
ustawa regulujgca Sposob realizacji prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkow
pracy oraz obowigzkoéw pracodawcy przewidywata dodatkowo wydanie rozporzadzenia.
Wykluczone jest natomiast regulowanie catego zakresu spraw okreslonych w art. 66 ust. 1
zdanie drugie Konstytucji w akcie podustawowym, zamiast w ustawie.

Prokurator Generalny przedstawit tez rozwazania na temat merytorycznej tresci
rozwigzan zawartych w zarzadzeniach komendantéw gtownych Policji 1 Strazy Graniczne;,
w tym odstepstw od regul, ktore zostaly przewidziane w kodeksie pracy.

Nastepnie Prokurator Generalny stwierdzil, ze — przyjeta w jego stanowisku —
niezgodno$¢ art. 7 ust. 1 pkt 6 ustawy o Policji oraz art. 9 ust. 7 pkt 8 ustawy o Strazy
Granicznej z art. 66 ust. 1 Konstytucji oznacza jednocze$nie niezgodno$¢ tych przepisow z
art. 87 ust. 1 Konstytucji. Skoro art. 66 ust. 1 Konstytucji nakazuje umieszczenie



problematyki sposobu realizacji prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy
oraz obowiazkow pracodawcy w ustawie, czyli akcie normatywnym bedacym zrodiem
powszechnie obowigzujacego prawa, to brak uregulowania tej problematyki w ustawie
narusza art. 87 ust. 1 Konstytucji. Prokurator Generalny dodatl, ze zwigzek merytoryczny
nie zachodzi natomiast mi¢dzy zarzutem wnioskodawcy a art. 87 ust. 2 Konstytucji, ktory
do zrédet powszechnie obowigzujacego prawa zalicza takze akty prawa miejscowego. Z
uwagi na brak wystarczajacego zwigzku, art. 87 ust. 2 Konstytucji nie jest w niniejszej
sprawie adekwatnym wzorcem kontroli zaskarzonych przepiséw.

3.2. W dalszej czes$ci swego stanowiska Prokurator Generalny odnidst si¢ do
pozostatych  zaskarzonych przepisow, ktére dotycza Agencji Bezpieczenstwa
Wewngetrznego 1 Agencji Wywiadu, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego 1 Stuzby Wywiadu Wojskowego oraz Stuzby Celne;.
Zauwazyl, ze poza zaskarzonymi przepisami brak w ustawach regulujacych te stuzby
przepisow odnoszacych si¢ do bezpiecznych 1 higienicznych warunkéw zatrudnienia
funkcjonariuszy.

Prokurator Generalny podkreslil, ze powyzsze argumenty, zaprezentowane na tle
ustaw o Policji 1 Strazy Granicznej, przemawiajg rowniez za niezgodnos$cig art. 52 ustawy
0 ABW i AW, art. 56 ustawy o CBA, art. 11 ustawy o SKW i SWW oraz art. 143 ustawy o0
Stuzbie Celnej z art. 66 ust. 1 Konstytucji. Wbrew wyraznemu zakazowi wynikajgcemu z
tego postanowienia Konstytucji, to nie ustawodawca, lecz organy wykonawcze (Prezes
Rady Ministrow, Minister Obrony Narodowej i Minister Finanséw) okreslity droga
rozporzadzen zarowno sposob realizacji prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkéw
pracy, jak 1 wynikajace z tego prawa obowigzki pracodawcy.

Prokurator Generalny przedstawil tez rozwazania na temat merytorycznych
rozwigzan wynikajacych z rozporzadzen, w tym zawartych w nich odstepstw do regut,
ktore przewidziane sag w kodeksie pracy.

Nastepnie Prokurator Generalny odniost si¢ do art. 92 ust. 1 Konstytucji,
wskazanego przez wnioskodawce jako zwigzkowy wzorzec kontroli odnosnie do drugiej
grupy ustaw. Jego zdaniem, zaskarzone przepisy nie sg zgodne z wymaganiami, jakim
musi, zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji, odpowiada¢ upowaznienie ustawowe do
wydania rozporzadzenia. Z punktu widzenia art. 66 ust. 1 Konstytucji ,,delegowanie” przez
ustawodawce do uregulowania w rozporzadzeniach kompleksu zagadnien dotyczacych
sposobu realizacji prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy oraz
wynikajacych z tego prawa obowigzkéw pracodawcy jest niedopuszczalne i jednoczesnie
oznacza, ze w istocie zaskarzone przepisy upowazniajg nie do wydania rozporzadzen w
celu wykonania ustawy, lecz do samodzielnego uregulowania tego rodzaju zagadnien bez
wskazowek w tekscie ustawy.

3.3. Na koncu swego stanowiska Prokurator Generalny zauwazyt, ze w razie
stwierdzenia niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepisow konieczna bedzie interwencja
legislacyjna. Utrata mocy obowigzujacej zaskarzonych przepiséw spowoduje jednoczesng
utrate mocy obowigzujacej wydanych na podstawie tych przepisow aktow wykonawczych.
W wypadku braku odroczenia w czasie skutkdw orzeczenia powstawataby luka w prawie,
polegajaca na braku regulacji z zakresu bezpieczenstwa i higieny pracy, dostosowanych do
szczegdlnych warunkow shuzby funkcjonariuszy, do ktorych odnosza si¢ zaskarzone
przepisy. By takiej sytuacji unikng¢, Prokurator Generalny wnidst o odroczenie utraty
mocy obowigzujacej zaskarzonych przepisow o 12 miesigcy.



I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Zakres zaskarzenia.

1.1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik, wnioskodawca) przedmiotem
kontroli konstytucyjnej uczynit nastgpujace przepisy:

1) art. 7 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2015 r. poz.
355, ze zm.; dalej: ustawa o Policji), zgodnie z ktérym: ,,[kJomendant Gltowny Policji
okresla: (...) szczegdlowe warunki bezpieczenstwa i higieny stuzby, po konsultacji z
Panstwowg Inspekcja Pracy.”;

2) art. 9 ust. 7 pkt 8 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz.
U. z 2014 r. poz. 1402, ze zm., dalej: ustawa o Strazy Granicznej), zgodnie z ktorym:
»|KJomendant Glowny Strazy Granicznej okre$la: (...) szczegblowe warunki
bezpieczenstwa 1 higieny stuzby.”;

3) art. 52 ustawy z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego
oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. z 2015 r. poz. 1929; dalej: ustawa o ABW i AW), zgodnie
z ktoérym: ,,Prezes Rady Ministrow okresli, w drodze rozporzadzen, odrebnie dla kazdej
Agencji, warunki bezpieczenstwa i higieny stuzby oraz zakres, w jakim do tych warunkoéw
maja zastosowanie przepisy dziatu dziesigtego Kodeksu pracy, uwzgledniajac szczegolny
charakter sluzby, zagrozenia wystepujace na niektorych stanowiskach stuzbowych lub
podczas wykonywania niektérych zadan stuzbowych oraz obowigzki spoczywajgce na
funkcjonariuszach oraz ich przetozonych w zakresie zapobiegania ewentualnym
zagrozeniom dla zycia lub zdrowia, a takze uwzgledniajgc przepisy prawa majace
zastosowanie do stanowisk stuzbowych nieobjetych specytika stuzby w Agencji”;

4) art. 56 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym
(Dz. U. z 2014 r. poz. 1411, ze zm.; dalej: ustawa o CBA), zgodnie z ktérym: ,,Prezes Rady
Ministrow okresli, w drodze rozporzadzenia, warunki bezpieczenstwa i higieny stuzby oraz
zakres, w jakim do tych warunkow majg zastosowanie przepisy dziatu dziesigtego Kodeksu
pracy, uwzgledniajac szczegolny charakter stuzby, zagrozenia wyst¢pujgce na niektorych
stanowiskach stuzbowych lub podczas wykonywania niektorych zadan stuzbowych oraz
obowigzki spoczywajace na funkcjonariuszach oraz ich przetozonych w zakresie
zapobiegania ewentualnym zagrozeniom dla zycia lub zdrowia, a takze uwzgledniajac
przepisy prawa majace zastosowanie do stanowisk stuzbowych nieobjetych specyfika
stuzby w CBA.”;

5) art. 11 ustawy z dnia 9 czerwca 2006 r. o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego (Dz. U. z 2014 r. poz.
1106 , ze zm.; dalej: ustawa o SKW i SWW), zgodnie z ktérym: ,,Minister Obrony
Narodowej okresli, w drodze rozporzadzen, odrebnie dla SKW i SWW, warunki
bezpieczenstwa i higieny stuzby oraz zakres, w jakim do tych warunkow maja
zastosowanie przepisy dzialu dziesigtego ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy
(Dz. U. z 1998 1. Nr 21, poz. 94, z p6zn. zm.), uwzgledniajac szczegolny charakter stuzby,
zagrozenia wystepujace na niektorych stanowiskach stuzbowych lub podczas wykonywania
niektorych zadan stuzbowych oraz obowigzki spoczywajace na funkcjonariuszach oraz ich
przetozonych w zakresie zapobiegania ewentualnym zagrozeniom dla zycia lub zdrowia, a
takze uwzgledniajac przepisy prawa majace zastosowanie do stanowisk stluzbowych
nieobjetych specyfika stuzby w SKW albo SWW” oraz


http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.1358947:part=a207:ver=1&full=1
http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.1358947:part=dX:ver=1&full=1
http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.1358947:ver=1&full=1

6) art. 143 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o Stuzbie Celnej (Dz. U. z 2015 r. poz.
990 , ze zm.; dalej: ustawa o Stuzbie Celnej), zgodnie z ktérym: ,,[m]inister wlasciwy do
spraw finansoOw publicznych okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegdétowe warunki
bezpieczenstwa 1 higieny stuzby, bioragc pod uwage charakter wykonywanych zadan przez
funkcjonariuszy oraz miejsce i1 czas petnienia stuzby”.

1.2. Na podstawie zaskarzonych przepisow zostaly wydane r6znego rodzaju akty
podustawowe. Na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie o Policji i ustawie o
Strazy Granicznej komendanci gtowni tych stuzb wydali zarzadzenia (tj. zarzadzenie nr
916 Komendanta Giéwnego Policji z dnia 24 sierpnia 2004 r. w sprawie szczegdtowych
warunkow bezpieczenstwa i higieny stuzby oraz organizacji stuzby bhp w Policji, Dz. Urz.
KGP Nr 16, poz. 98, 1 zarzadzenie nr 66 Komendanta Gléwnego Strazy Granicznej z dnia
30 maja 2014 r. w sprawie szczegotowych warunkéw bezpieczenstwa i higieny shuzby
funkcjonariuszy Strazy Granicznej, Dz. Urz. KGSG poz. 85, ze zm.). Natomiast w
wykonaniu zaskarzonych przepiséw ustawy o ABW 1 AW, ustawy o CBA, ustawy o SKW
1 SW oraz ustawy o Stuzbie Celnej zostaly wydane rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow oraz ministrow (tj. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 maja 2007
r. zmieniajgce rozporzadzenie w sprawie warunkow bezpieczenstwa i higieny stuzby oraz
zakresu stosowania przepisow dzialu dziesigtego Kodeksu pracy w Agencji Wywiadu, Dz.
U. Nr 101, poz. 676; rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 26 sierpnia 2003 r. w
sprawie warunkéw bezpieczenstwa i1 higieny stuzby oraz zakresu stosowania przepisow
dziatu dziesigtego Kodeksu pracy w Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Dz. U. z
2013 r. poz. 962; rozporzadzenic Prezesa Rady Ministrow z dnia 1 kwietnia 2004 r. w
sprawie warunkéw bezpieczenstwa i1 higieny stuzby oraz zakresu stosowania przepisow
dziatu dziesigtego Kodeksu pracy w Agencji Wywiadu, Dz. U. Nr 66, poz. 604;
rozporzadzenie Prezesa Rady Ministroéw z dnia 4 czerwca 2012 r. w sprawie warunkow
bezpieczenstwa 1 higieny stuzby oraz zakresu stosowania przepisoéw dziatu dziesigtego
Kodeksu pracy w Centralnym Biurze Antykorupcyjnym, Dz. U. poz. 666; rozporzadzenie
Ministra Obrony Narodowej z dnia 28 wrze$nia 2006 r. w sprawie warunkow
bezpieczenstwa 1 higieny stuzby oraz zakresu stosowania przepisoOw dziatu dziesigtego
Kodeksu pracy w Stuzbie Wywiadu Wojskowego, Dz. U. Nr 182, poz. 1341;
rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 28 wrze$nia 2006 r. w sprawie
warunkow bezpieczenstwa i higieny shuzby oraz zakresu stosowania przepisow dziatu
dziesigtego Kodeksu pracy w Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego, Dz. U. Nr 182, poz.
1340 1 rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 28 pazdziernika 2009 r. w sprawie

szczegOdtowych warunkéw bezpieczenstwa i higieny stuzby funkcjonariuszy celnych, Dz.
U. Nr 181, poz. 1412).

2. Wzorce kontroli.

2.1. Jako gléwny wzorzec kontroli wszystkich zaskarzonych przepisow Rzecznik
wskazal art. 66 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z tym postanowieniem: ,,[k]azdy ma prawo do
bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy. Sposob realizacji tego prawa oraz
obowiazki pracodawcy okresla ustawa”.

Dodatkowo wnioskodawca wskazat art. 87 Konstytucji jako zwigzkowy wzorzec
kontroli dla art. 7 ust. 1 pkt 6 ustawy o Policji i art. 9 ust. 7 pkt 8 ustawy o Strazy
Granicznej. Zgodnie z nim: 1. Zrédtami powszechnie obowiazujacego prawa
Rzeczypospolitej Polskiej sg: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy migdzynarodowe
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oraz rozporzadzenia. 2. Zrodtami powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolite;
Polskiej sa na obszarze dzialania organow, ktore je ustanowity, akty prawa miejscowego”.

Natomiast jako zwigzkowy wzorzec kontroli dla art. 52 ustawy o ABW 1 AW, art.
56 ustawy o CBA, art. 11 ustawy o SKW i SWW oraz art. 143 ustawy o Stuzbie Celnej
Rzecznik wskazat art. 92 wust. 1 Konstytucji. Zgodnie z tym postanowieniem:
»Rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie
szczegdlowego upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania. Upowaznienie
powinno okresla¢ organ wilasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych
do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu”.

2.2. Rzecznik wnidést o konstytucyjng kontrole powyzszych ustaw, poniewaz
ustawodawca jest zobowigzany do uregulowania tresci i zakresu prawa do bezpiecznych 1
higienicznych warunkdw pracy, jak tez — odpowiadajgcych mu — obowigzkow pracodawcy,
a zaskarzone przepisy, jego zdaniem, nie stanowig wypelnienia tego obowigzku. W
uzasadnieniu wniosku zostata tez zakwestionowana zgodno$¢ niektorych przepisow
powyzszych zarzadzen i1 rozporzadzen z Konstytucjg 1 — wykonywanymi przez nie —
ustawami. Te akty wykonawcze nie zostaly jednak przez Rzecznika w petitum wniosku
wskazane jako przedmiot kontroli konstytucyjne;j.

3. Dopuszczalno$¢ kontroli merytoryczne;.

3.1. Wniosek o zbadanie zgodnosci przepisOw ustawowych z Konstytucjg zostat
ztozony przez Rzecznika Praw Obywatelskich. Uprawnienie do ztozenia takiego wniosku
przyznaje Rzecznikowi art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji.

Whnioskodawca wskazatl zaskarzone przepisy ustaw, okreslit wzorce kontroli
konstytucyjnej i przedstawil uzasadnienie stanowiska o niezgodnosci zaskarzonych
przepisow z tymi wzorcami.

3.2. Wniosek zostal ztozony i1 przyjety do rozpoznania w czasie obowigzywania
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze
zm.), ktora utracita moc 30 sierpnia 2015 r. na podstawie art. 138 w zwigzku z art. 139
ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064; dalej:
ustawa o TK z 2015 r.). Zgodnie z art. 134 pkt 2 ustawy o TK z 2015 r. w sprawach
wszczetych 1 niezakonczonych przed jej wejsciem w zycie w postepowaniu przed
Trybunatem stosuje si¢ przepisy dotychczasowe, jezeli Trybunat rozprawe odroczyt lub
przerwat albo wyznaczyt termin rozprawy lub ogloszenia orzeczenia przypadajacy po dniu
wejscia w zycie ustawy. Poniewaz takie zdarzenia nie mialy miejsca, w niniejszym
postepowaniu majg zastosowanie przepisy ustawy o TK z 2015 r.

Pisemne stanowiska uczestnikbw postgpowania oraz pozostale dowody
zgromadzone w sprawie stanowig wystarczajacg podstawe do wydania orzeczenia, a
ponadto sprawa dotyczy zagadnienia prawnego, ktére zostalo wystarczajgco wyjasnione we
wczesniejszych orzeczeniach Trybunalu, powotanych w dalszej cze$ci uzasadnienia.
Uzasadnia to rozpoznanie wniosku na posiedzeniu niejawnym zgodnie z art. 93 ust. 1
ustawy o TK z 2015.

4. Materialny i formalny wymiar art. 66 ust. 1 Konstytucji.

4.1. Art. 66 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji wyraza skladnik konstytucyjnego
katalogu wolno$ci i praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych. Postanowienie to



10

statuuje publiczne prawo podmiotowe kazdego do bezpiecznych i higienicznych warunkow
pracy. W zdaniu drugim art. 66 ust. 1 Konstytucji ustrojodawca przewidziat, ze sposob
realizacji prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy oraz obowigzki
pracodawcy okreSla¢ ma ustawa. Znaczenie art. 66 ust. 1 Konstytucji w aspekcie
materialnym polega na natozeniu na ustawodawce zwyktego obowigzku nadania przepisom
takiego ksztaltu, by mozliwa byla realizacja prawa do bezpiecznych i higienicznych
warunkow pracy, w tym, by istnialy odpowiednie obowiazki podmiotu zatrudniajgcego.
Natomiast aspekt formalny art. 66 ust. 1 Konstytucji polega na ustanowieniu nakazu
zachowania drogi ustawowej dla unormowania tych uprawnien i obowigzkow (zob. L.
Garlicki, Komentarz do art. 66 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. 111, Warszawa 2003, s. 2).

Trybunat w wyroku z 24 pazdziernika 2000 r. (sygn. K 12/00, OTK ZU nr 7/2000,
poz. 255) podkreslit, ze art. 66 ust. 1 Konstytucji formutuje jedno z praw jednostki i nie
mozna go traktowac tylko jako wyrazenie jednej z zasad polityki panstwa. Podobnie w
wyroku z 24 lutego 2004 r. (sygn. K 54/02, OTK ZU nr 2/A/2004, poz. 10) Trybunat
stwierdzil, ze zbyt daleko idacy bylby poglad méwiacy, ze Konstytucja ograniczyta swoja
normatywng tre$¢ tylko do natozenia na ustawodawce obowigzku przyjecia przepisOw w tej
dziedzinie bezpieczenstwa 1 higieny pracy. Takie zalozenie podwazatoby bowiem
catkowicie normatywny charakter art. 66 Konstytucji.

Art. 66 ust. 1 Konstytucji moze by¢ podstawg kontroli zaskarzonych przepisow,
naklada bowiem na organy wladzy publicznej okreslone obowigzki. Bezposrednimi
adresatami tego postanowienia s3: ,,kazdy” (kazdy czlowiek) i wtadza publiczna, w tym
ustawodawca.

4.2. Odnoszac si¢ do materialnego aspektu art. 66 ust. 1 Konstytucji, trzeba
wskaza¢, ze ustrojodawca tym postanowieniem unormowat istot¢ (rdzen) prawa
socjalnego. Tres¢ 1 zakres tego prawa ma uksztattowaé ustawodawca zwykty. Ponadto,
zgodnie z art. 81 Konstytucji, prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy
mozna dochodzi¢ w granicach okreslonych w ustawie.

Trybunat w wyroku z 23 lutego 2010 r. (sygn. P 20/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz.
13) odnidst si¢ do sytuacji, gdy Konstytucja ogranicza si¢ do wyznaczenia minimalnego
zakresu ochrony danego prawa, ktory wigze wiadze publiczne, a jednoczesnie — pod
warunkiem poszanowania minimalnego zakresu danego prawa wynikajgcego z Konstytucji
— pozostawia ustawodawcy bardzo duzg swobode przy urzeczywistnieniu tego prawa.
Trybunat podkreslit, ze w takiej sytuacji ustawodawca jest w praktyce zwigzany przede
wszystkim bezwzglednym zakazem naruszania istoty danego prawa. Zasadnicza granica
dla ustawodawcy jest nakaz bezwzglednego poszanowania istoty rozwazanego prawa
okreslonej w Konstytucji.

Powierzenie ustawodawcy zwyklemu uksztattowania treSci 1 zakresu
konstytucyjnego prawa nie oznacza, ze postanowienie Konstytucji statuujgce dane prawo
nie ma znaczenia normatywnego. Swoboda ustawodawcy jest ograniczona zakazem
naruszania wlasnie tej istoty konstytucyjnego prawa (zob. A. Niznik-Mucha, Zakaz
naruszania istoty konstytucyjnych wolnosci i praw w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2014, s. 303). Z art. 66 Konstytucji wynikajg szczegdlne zadania panstwa i
pracodawcow, ktore prowadzi¢ majg do podobnego celu. Zadaniem panstwa jest wydanie
ustawy ksztaltujacej tres¢ i zakres Kkonstytucyjnego prawa. Natomiast zadaniem
pracodawcy jest przestrzeganie przepisoOw ustawowych, co bedzie gtownym czynnikiem
zaistnienia bezpieczenstwa i higieny pracy (zob. J. Oniszczuk, Wolnosci i prawa socjalne
oraz orzecznictwo konstytucyjne, Warszawa 2005, s. 217-219). Przestrzeganie przez
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pracodawce obowiazkow, ktére powinny zostaé okreslone przez ustawodawce, ma
wyeliminowa¢ lub ograniczy¢ zagrozenia dla zycia i zdrowia zwigzane z procesami pracy.
Dla realizacji prawa do bezpieczenstwa 1 higieny pracy istotne jest rowniez okreslenie
przez ustawodawce sposobu usuwania ze srodowiska pracy czynnikow szkodliwych dla
0s6b zatrudnionych.

Swoboda ustawodawcy ma bardzo szeroki zakres, jest on bowiem uprawniony nie
tylko do wprowadzania ograniczen prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkow
pracy, lecz takze do okre$lenia treSci tego prawa. W wyroku z 7 maja 2013 r. (sygn. SK
11/11, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 40) Trybunal podkreslil, ze Konstytucja pozostawia
ustawodawcy znaczng swobodg regulacyjna, tym bardziej, ze art. 81 Konstytucji dopuszcza
dochodzenie praw okreslonych w art. 66 Konstytucji tylko w granicach okreslonych w
ustawie. Takie ograniczenie redukuje zakres roszczen, jakie mogg przystugiwac jednostce,
a zarzut niekonstytucyjnosci regulacji ustawowej w tym zakresie mozna postawi¢ jedynie
wtedy, gdy zejdzie ona ,,ponizej pewnego minimum ochrony i doprowadzi do sytuacji, gdy
dane prawo zostanie wydrazone z rzeczywistej tresci” (wyrok z 24 pazdziernika 2000 r. o
sygn. K 12/00). Kontrola zgodnosci z art. 66 Konstytucji ogranicza si¢ wiec do badania,
czy ustawa w sposob oczywisty i jednoznaczny nie zaprzecza istocie prawa do
bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy. Zakres ochrony konstytucyjnej dotyczy
pewnego minimalnego standardu wymagan, ktore ustawodawca musi uwzglednié, aby
norma wyrazona w art. 66 ust. 1 Konstytucji nie zostata catkowicie pozbawiona materialne;j
tredci i aby nie zostata naruszona istota prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkow
pracy.

Podsumowujac, na ustawodawcy cigzy obowigzek pozytywny okreslenia tresci i
zakresu prawa do bezpiecznych i1 higienicznych warunkéw pracy, co powinno stanowi¢
gwarancje¢ ochrony jego istoty, statuowanej w art. 66 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji.
Ustawodawca ma tez obowigzek okreslenia sposobu realizacji tego prawa. Ustalenie tego
sposobu wigze si¢ z konieczno$cig wskazania uprawnien osoby wykonujgcej prace oraz
korespondujacych z nimi obowigzkéw pracodawcy. Przystuguje mu przy tym szeroki
zakres swobody ustalenia normatywnej tresci tego prawa. Na ustawodawce zostal natozony
roOwniez obowigzek negatywny, tj. zakaz stanowienia przepisOw naruszajacych istot¢ tego
prawa.

4.3. Natomiast formalny aspekt art. 66 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji stanowi
zasada wylacznosci ustawy dla okreslenia sposobu realizacji prawa kazdego do
bezpiecznych 1 higienicznych warunkéw pracy oraz obowigzkéw pracodawcy. W
dotychczasowym orzecznictwie Trybunat podkreslat, ze specyficzny charakter art. 66 ust. 1
Konstytucji wynika przede wszystkim ze zdania drugiego. Postanowienie to, zapewniajac
kazdemu prawo do bezpiecznych 1 higienicznych warunkoéw pracy, jednoczesnie
przewiduje, ze sposob realizacji tego prawa oraz obowigzki pracodawcy okresla ustawa
(wyrok z 24 lutego 2004 r., sygn. K 54/02). W wyroku z 7 maja 2013 r. o sygn. SK 11/11
Trybunat podkreslit, ze art. 66 Konstytucji ma w znacznym stopniu charakter odsytajacy,
przewiduje bowiem, ze wtasciwg tres¢ wskazanych w nim uprawnien okre$lajg ustawy.

Zasada wylacznosci ustawy dla realizacji konstytucyjnych praw i wolnosci wynika z
istoty, statuowanej w art. 2 Konstytucji, zasady demokratycznego panstwa prawnego.
Aspekt formalny art. 66 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji ma zasadnicze znaczenie w
rozpoznawanej sprawie. Szeroki zakres swobody ustawodawcy w okresleniu tresci
konstytucyjnego prawa powoduje bowiem wzrost znaczenia gwarancji formalnej
przewidzianej w art. 66 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji, ktora polega na wymaganiu
okreslenia w ustawie sposobu realizacji prawa kazdego do bezpiecznych 1 higienicznych


http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.21397:part=a81&full=1
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warunkow pracy oraz obowigzkoéw pracodawcy.

5. Zasada wylacznosci ustawy.

5.1. Zasada wylgcznoSci ustawy nie wyklucza przekazywania pewnych spraw
zwigzanych z urzeczywistnianiem wolnosci 1 praw konstytucyjnych do unormowania w
drodze rozporzadzen. W porzadku prawnym proklamujgcym zasade podziatu i rownowagi
wladzy, opartym na prymacie ustawy jako podstawowego zrodla prawa, parlament nie
moze w dowolnym zakresie przekazywaé funkcji prawodawczych organom wiladzy
wykonawczej. Trybunat zwracal uwage, ze prawodawcze decyzje organu wiadzy
wykonawczej nie mogg ksztattowac zasadniczych elementéw regulacji prawnej (wyroki z:
24 marca 1998 r., sygn. K 40/97, OTK ZU nr 2/1998, poz. 12; 25 maja 1998 r., sygn. U
19/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 47; 8 czerwca 2011 r., sygn. K 3/09, OTK ZU nr
5/A/2011, poz. 39) i ze do unormowania w drodze rozporzadzenia mogg zosta¢ przekazane
tylko takie sprawy, ktore nie majg istotnego znaczenia dla urzeczywistnienia wolnosci i
praw cztowieka i obywatela zagwarantowanych w Konstytucji (wyrok z 19 lutego 2002 r.,
sygn. U 3/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 3). Trybunat akcentowat tez, ze do unormowania
w drodze aktu wykonawczego moga by¢ przekazane wytgcznie te sprawy, ktore nie maja
istotnego znaczenia ani z punktu widzenia realizacji konstytucyjnych wolnosci i praw, ani
z punktu widzenia zatozen ustawy bedacej podstawa do wydania takiego aktu. Akty
wykonawcze — co do zasady — powinny regulowa¢ bowiem kwestie techniczne (wyrok TK
z 19 maja 2009 r., sygn. K 47/07, OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 68).

5.2. W odniesieniu do rozporzadzen konieczne jest ponadto speinienie przez
ustawodawce i organ je wydajacy dodatkowych wymagan przewidzianych w art. 92 ust. 1
Konstytucji, ktory zostat przez wnioskodawce wskazany jako zwigzkowy wzorzec kontroli
odnos$nie do czesci zaskarzonych przepisow. Upowaznienie do wydania rozporzadzenia
musi spelnia¢ wymagania okreSlone w tym postanowieniu, a jednocze$nie samo
rozporzadzenie musi by¢ zgodne z warunkami okreslonymi w wymienionym przepisie
konstytucyjnym. Rozporzadzenia mogg by¢ wydawane przez organy wskazane w
Konstytucji. Kompetencj¢ do wydawania rozporzadzen Prezesowi Rady Ministrow
przyznaje art. 148 pkt 3 Konstytucji, a ministrowi kierujgcemu dzialem administracji
rzadowej — art. 149 ust. 2 Konstytucji. Z art. 92 ust. 1 Konstytucji wynika tez, ze
rozporzadzenia mogg by¢ dodawane w celu wykonania ustawy 1 na podstawie
szczegblowego upowaznienia w niej zawartego. Upowaznienie powinno okre§la¢ organ
wiasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz
wytyczne dotyczace tresci aktu wykonawczego.

Natomiast zarzadzenia s3, w Swietle art. 93 Konstytucji, aktami prawa
wewnetrznego. Trybunal w wyroku z 28 pazdziernika 2014 r. (sygn. K 8/14, OTK ZU nr
9/A/2014, poz. 105) podkreslit, ze takie akty nie moga stanowi¢ podstaw decyzji
wydawanych w sprawach indywidualnych. Warunki 1 higiena pracy w Policji 1 Strazy
Granicznej zostaty uregulowane zarzadzeniami, co powoduje, ze nie mozna dokona¢ oceny
wypehienia przez ustawodawce obowigzkéw natozonych na niego w art. 66 ust. 1
Konstytucji. Zarzadzenia nie stanowig prawa powszechnie obowigzujgcego, nie sg bowiem
regulacja na poziomie ustawy ani wydang na podstawie ustawy. Przepisy wydane na
podstawie ustawy powinny mie¢ forme¢ rozporzadzenia, ktore nie jest aktem wewnetrznie
obowigzujacym. Komendant, jako przetozony funkcjonariuszy, mogtby w drodze
zarzadzenia ewentualnie dookre$la¢ (podobnie jak pracodawca w odniesieniu do 0séb
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zatrudnionych na podstawie umowy o prace) warunki bezpieczenstwa 1 higieny danego
miejsca pracy oraz wewnetrzne drugorzedne reguly postepowania w miejscu pracy
specyficzne dla danej stuzby, o ile to dookreslenie byloby zgodne z przepisami ustawy lub
rozporzadzenia.

Podsumowujac, rozporzadzenia moga zawiera¢ wylacznie przepisy uzupeiniajace
regulacje ustawowag 1 tylko w zakresie nieprzesadzajacym o istotnych elementach realizacji
konstytucyjnego prawa. Zgodnie z dyspozycja art. 93 Konstytucji adresatami zarzadzen
moga by¢ tylko podlegle jednostki organizacyjne. Zamieszczenie w zarzadzeniu przepisow,
na podstawie ktorych wydawane sg decyzje dotyczace osob fizycznych 1 prawnych, nie jest
dopuszczalne, tym bardziej, jezeli zarzadzenie dotyczy realizacji prawa wynikajacego z
Konstytucji.

6. Ocena konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow.

6.1. Wspdlng cechg zaskarzonych przepiséw jest wyrazenie przez nie upowaznien
do okreslenia warunkéw bezpieczenstwa 1 higieny pracy w Policji, Strazy Granicznej,
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego 1 Agencji Wywiadu, Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym, Stuzbie Kontrwywiadu Wojskowego i1 Stuzbie Wywiadu Wojskowego
oraz Stuzbie Celnej. Przepisy te okreslajg podmioty, ktore maja takiego okreslenia dokonac
(odpowiednio: Komendant Gtoéwny Policji, Komendant Gléwny Strazy Granicznej, Prezes
Rady Ministrow, Minister Obrony Narodowej, minister wtasciwy do spraw finanséw
publicznych). W ustawach, w ktorych zawarte sg zaskarzone przepisy, nie ma innych
przepisow, ktore dotyczylyby warunkow bezpieczenstwa i higieny pracy funkcjonariuszy
tych stuzb.

6.2. Miedzy trescig poszczegdlnych zaskarzonych przepisow sg jednak pewne
roznice. Po pierwsze, w ustawach o Policji 1 o Strazy Granicznej nie nazwano formy aktu
normatywnego, ktory ma zosta¢ wydany przez komendantéw gtownych, jednak z
konstytucyjnych zasad systemu prawa mozna wywodzi¢, ze nie sg to rozporzadzenia, a
akty prawa wewnetrznego. Natomiast w zaskarzonych ustawie o ABW 1 AW, ustawie o
CBA, ustawie 0 SKW i SWW oraz ustawie o Stuzbie Celnej wyraznie przewidziano
wydanie aktéw wykonawczych w formie rozporzadzen przez Prezesa Rady Ministrow i
ministrow. Po drugie, w ustawach o Policji i o Strazy Granicznej nie zamieszczono
wytycznych dotyczacych tresci aktow wykonawczych przewidzianych w zaskarzonych
przepisach. W ustawie o Stuzbie Celnej okreslono tylko, ze przy okres$laniu szczegétowych
warunkow bezpieczenstwa 1 higieny stuzby powinny by¢ wzigte pod uwage charakter
wykonywanych zadan przez funkcjonariuszy oraz miejsce i1 czas petnienia stuzby. Znacznie
bardziej szczegdlowe sa upowaznienia zawarte w — podobnych do siebie — zaskarzonych
przepisach ustawy o ABW i AW, ustawy o CBA oraz ustawy o SKW i SWW. Zgodnie z
nimi warunki bezpieczenstwa i higieny stuzby oraz zakres, w jakim do tych warunkow
majg zastosowanie przepisy dziatu dziesigtego ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks
pracy (Dz. U. z 2014 r. poz. 1502, ze zm.; dalej: kodeks pracy), maja by¢ okreslone przy
uwzglednieniu szczegodlnego charakteru shuzby, zagrozen wystepujacych na niektorych
stanowiskach stuzbowych lub podczas wykonywania niektorych zadan stuzbowych oraz
obowigzkow spoczywajacych na funkcjonariuszach oraz ich przelozonych w zakresie
zapobiegania ewentualnym zagrozeniom dla zycia lub zdrowia, a takze przy uwzglednieniu
przepisow prawa majacych zastosowanie do stanowisk stuzbowych nieobjetych specyfika
danej stuzby.
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Roéznice te nie rzutuja jednak na odmienng konstytucyjng ocen¢ zaskarzonych
przepisow przez pryzmat art. 66 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji. Miatyby one znaczenie
dla oceny spetnienia przez ustawodawce zwyktego innych konstytucyjnych wymagan, ktora
aktualizowataby si¢ w razie wypelnienia przez prawodawce obowigzkéw wynikajacych z
tego postanowienia. Pierwszymi kwestiami do rozstrzygnigcia w niniejszej sprawie sg
pytania, czy ma zastosowanie art. 66 ust. 1 Konstytucji i czy zaskarzone przepisy stanowig
realizacj¢ obowigzku ustawodawcy, ktory wynika z formalnego aspektu tego
postanowienia.

6.3. Prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy przystuguje, zgodnie
z art. 66 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji, kazdemu. Nie jest ono ograniczone wylgcznie
do o0s6b pozostajacych w stosunku pracy i obejmuje tez osoby wykonujace prace w innych
formach zatrudnienia. Trybunat podziela stanowiska wyrazone w doktrynie, méwiace, ze
prawo to ma charakter powszechny w tym sensie, iz jego podmiotem jest kazdy, kto
wykonuje pracg, bez wzgledu na formule prawng jej wykonywania (tak L. Florek,
Konstytucyjne podstawy indywidualnego prawa pracy, [w:] Konstytucyjne podstawy
systemu prawa, red. M. Wyrzykowski, Warszawa 2001, s. 78; T. Wyka, Ochrona zdrowia i
Zycia pracownika jako element tresci stosunku pracy, Warszawa 2003, s. 106; T. Wyka,
Przyczyny i zakres stosowania przepiséw bhp poza stosunkiem pracy, [w:] System prawa
pracy, T. VII, Zatrudnienie niepracownicze, red. K.W. Baran, Warszawa 2015, s. 654-
655). W uzasadnieniu wyroku z 7 maja 2013 r. o sygn. SK 11/11 Trybunat wskazat, ze
»lajrt. 66 ust. 1 Konstytucji kreuje ogolne prawo kazdego (nie tylko pracownika) do
bezpiecznych i higienicznych warunkdéw pracy”.

Uprawnionym konstytucyjnie jest kazdy wykonawca szeroko rozumianej pracy, a
nie tylko osoby zatrudnione na podstawie stosunku pracy w rozumieniu kodeksu pracy. Z
tym prawem powigzane sa obowigzki pracodawcy, ktorego na gruncie art. 66 ust. 1
Konstytucji nalezy rozumie¢ szeroko. Pojgcie pracodawcy ma znaczenie szersze niz W
kodeksie pracy i obejmuje kazda osobe, ktéra umozliwia $wiadczenie pracy, niezaleznie od
podstawy tego $wiadczenia. Skoro konstytucyjne prawo do bezpiecznych i higienicznych
warunkow pracy przystuguje kazdemu, to przez pracodawce nalezy rozumie¢ nie tylko
stron¢ stosunku pracy regulowanego kodeksem pracy, lecz takze podmioty zatrudniajgce na
podstawie stosunku administracyjnego, a nie pracowniczego. Statuowane w art. 66 ust. 1
Konstytucji prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy przystuguje wiec
rowniez funkcjonariuszom Policji, Strazy Granicznej, Agencji Bezpieczenstwa
Wewngetrznego, Agencji Wywiadu, Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Stuzby
Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego i Stuzby Celne;j.

6.4. Na normatywng tres¢ art. 66 ust. 1 Konstytucji sktada si¢ prawo kazdego do
bezpiecznych 1 higienicznych warunkow pracy. Ustawodawca powinien doprecyzowac taki
zakres podmiotowy okreslony w Konstytucji. Przedmiotem prawa do bezpiecznych i
higienicznych warunkow pracy jest ochrona zycia i zdrowia pracownikow. Ustawodawca
ma przede wszystkim obowigzek okreslenia gwarancji ochrony, w ramach istoty tego
prawa. Sposob realizacji prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkéw pracy ma
charakter skutkowy, zadaniem ustawodawcy jest bowiem takie uksztaltowanie prawa, aby
W miejscu pracy osiggnac stan niezagrazajacy zyciu lub zdrowiu pracownikdéw, majac na
wzgledzie specyfike zatrudnienia. Biorgc powyzsze pod uwage, ustawodawca powinien
odpowiednio uksztattowa¢ prawa pracownikow oraz obowigzki pracodawcoOw i
pracownikow. Z dyspozycji art. 66 ust. 1 Konstytucji wynika w szczegolno$ci wymaganie
okreslenia ~ obowigzkéw  podmiotu  zatrudniajgcego,  wyznaczenia  podmiotu
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odpowiedzialnego za stan bezpieczenstwa 1 higieny pracy w poszczegdlnych stuzbach oraz
podmiotu wykonujacego obowiazki w tym zakresie, jak rowniez okreslenia obowiazkow
funkcjonariuszy. Istota tych obowigzkow jest zabezpieczenie $rodowiska pracy przed
czynnikami szkodliwymi dla zycia i zdrowia oraz wyeliminowanie lub obnizenie ryzyka
wystgpienia wypadkow  zagrazajagcych zyciu 1 zdrowiu funkcjonariuszy, przy
uwzglednieniu specyfiki ich stuzby.

Ze wzgledu na wskazany wyzej charakter prawa statuowanego w art. 66 ust. 1
Konstytucji, ustawodawca ma szeroki zakres swobody regulacyjnej. Przystuguje mu tez
stosunkowo szeroki zakres swobody w okreslaniu, jaka materia zostanie uregulowana w
ustawie, a jaka w rozporzadzeniu. Rozwigzujac te kwestie, nalezy bra¢ pod uwage
specyfike art. 66 ust. 1 Konstytucji i jego skutkowy charakter. Skuteczne okreslenie
bezpiecznych 1 higienicznych warunkéw pracy niejednokrotnie nie moze zosta¢ dokonane
w ustawie na wysokim stopniu uogdlnienia, a nastgpi dopiero w aktach wykonawczych,
oddajacych specyfike poszczegdlnych srodowisk zatrudnienia.

6.5. W niniejszej sprawie podstawowe znaczenie ma kontrola zaskarzonych
przepisow przez pryzmat zasady wylacznosci ustawy, tj. ocena, czy prawodawca w
odpowiednim zakresie dokonal regulacji wymaganej na poziomie ustawy. Ocena ta jest
negatywna. Ustawodawca nie wypetit, wyrazonego w art. 66 ust. 1 zdanie drugie
Konstytucji, obowigzku ustawowego okreslenia sposobu realizacji prawa do bezpiecznych
1 higienicznych warunkow pracy, przy respektowaniu istoty tego prawa oraz okreslenia
obowigzkow pracodawcy.

W ustawie o Policji, ustawie o Strazy Granicznej i ustawie o Stuzbie Celnej
zamieszczono same upowaznienia do wydania regulacji podustawowych, bez okreslenia
ich zalozen 1 wytycznych dotyczacych sposobu realizacji. Zaskarzone przepisy ustawy o
ABW 1 AW, ustawy o CBA oraz ustawy o SKW i SWW wyrazaja pewien obraz realizacji
tego prawa, w szczegdlnosci wytyczng przejecia czesci rozwigzan przewidzianych w dziale
dziesigtym kodeksu pracy. Przepisy te nie speiniajg wymagania wynikajacego z art. 66 ust.
1 zdanie drugie Konstytucji, brak w nich bowiem okreslenia istoty publicznego prawa
podmiotowego funkcjonariuszy do bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy, sposobu
realizacji tego prawa oraz obowigzkow podmiotu zatrudniajacego.

Takiego okreslenia, do ktérego wprowadzenia zobowigzany jest ustawodawca, nie
ma réwniez w innych przepisach powyzszych ustaw, ktore nie odnosza si¢ w ogole do
problematyki bezpieczenstwa i higieny pracy. Brak réwniez dostatecznego okreslenia w
innych ustawach. Regulacja ustawowa zawarta w dziale dziesigtym kodeksu pracy nie
stanowi wypetnienia dyspozycji art. 66 ust. 1 Konstytucji w odniesieniu do stuzb, ktorych
dotycza zaskarzone przepisy. Zgodnie z art. 5 kodeksu pracy, jezeli stosunek pracy
okreslonej kategorii pracownikéw regulujg przepisy szczegdlne, przepisy kodeksu stosuje
si¢ w zakresie nieuregulowanym tymi przepisami. Funkcjonariusze stuzb, ktore obejmuja
zaskarzone w niniejszej sprawie przepisy, nie pozostajag w stosunku pracy, a zatrudnieni sg
na podstawie stosunku administracyjnego. Stad dla objecia funkcjonariuszy kodeksowymi
regulacjami bezpieczenstwa 1 higieny pracy potrzebne byloby na przyktad odestanie
zawarte w zaskarzonych ustawach, ktérego jednak w nich nie ma.

Rozwigzania wynikajace z dzialu dziesigtego kodeksu pracy maja zasadniczo
zastosowanie do pracodawcow i pracownikow w rozumieniu art. 2 i art. 3 kodeksu pracy.
Wyjatkiem jest art. 304 § 1 kodeksu pracy, zgodnie z ktérym pracodawca jest obowigzany
zapewni¢ bezpieczne i higieniczne warunki pracy, o ktorych mowa w art. 207 § 2 kodeksu
pracy, m.in. osobom fizycznym wykonujgcym prace na innej podstawie niz stosunek pracy
w zaktadzie pracy lub w miejscu wyznaczonym przez pracodawce. Zgodnie za$ z art. 304
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kodeksu pracy, obowigzki osoby $wiadczacej prace, o ktorych mowa w art. 211 kodeksu
pracy, w zakresie okre$lonym przez pracodawce lub inny podmiot organizujacy prace,
cigzg rowniez na osobach fizycznych wykonujacych prace na innej podstawie niz stosunek
pracy w zaktadzie pracy lub w miejscu wyznaczonym przez pracodawce lub inny podmiot
organizujacy prace. Mozliwos¢ zaliczenia zatrudnienia funkcjonariuszy, ktorych dotycza
zaskarzone przepisy, do hipotez art. 304 § 1 i art. 304" kodeksu pracy i zastosowania tych
przepisow do okreslania warunkéw ich stuzby, w tym obowigzkéw podmiotu
zatrudniajacego 1 funkcjonariuszy, jest watpliwa. W art. 304 § 1 kodeksu pracy jest mowa
o pracodawcy, ktore to pojecie trzeba rozumie¢ jednolicie na gruncie kodeksu pracy, tj. —
zgodnie z art. 3 w zwiagzku z art. 2 kodeksu pracy — jako podmiot zatrudniajacy osoby na
podstawie stosunku pracy (umowy o prace, powotania, wyboru, mianowania lub
spotdzielczej umowy o pracg), a ponadto zlecajacy innym osobom fizycznym prac¢ na
innej podstawie (np. umowy o dzieto lub umowy zlecenia). W art. 304 § 1 kodeksu pracy,
inaczej niz w art. 304 kodeksu pracy, nie zostal, jako adresat obowigzkéw, wymieniony
obok pracodawcy ,,inny podmiot organizujgcy prace”. De lege lata przestanka istnienia
obowigzkow podmiotu zatrudniajgcego, ktore wynikajg z art. 304 kodeksu pracy, jest
posiadanie przez ten podmiot statusu pracodawcy, zdefiniowanego w art. 3 kodeksu pracy
(tak T. Wyka, Przedmiot, przestanki oraz charakter odpowiedzialnosci pracodawcy w
sferze bhp, [W:] Z zagadnienn prawa pracy i prawa socjalnego. Ksiega jubileuszowa
Profesora Herberta Szurgacza, red. Z. Kubot, T. Kuczynski, Warszawa 2011, s. 350). Z
zamieszczenia przez ustawodawce w art. 304 § 1 kodeksu pracy stowa ,,pracodawca”
wynika, ze natozenie okreslonych w tym przepisie obowigzkéw na podmiot zatrudniajacy
osoby na innej podstawie niz stosunek pracy dotyczy sytuacji, w ktorej osoby te wykonuja
prace w miejscu, w ktorym sg juz zatrudnieni pracownicy, a tym samym podmiot ten ma
status pracodawcy w rozumieniu kodeksu pracy (tak T. Wyka, Konstytucyjne prawo
Kazdego do bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy a zatrudnienie na innej
podstawie niz stosunek pracy oraz pracy na wlasny rachunek — uwagi de lege ferenda, [w:]
Czlowiek, obywatel, pracownik. Studia z zakresu prawa. Ksiega jubileuszowa poswiecona
Profesor Urszuli Jackowiak, red. J. Stelina, A. Wypych-Zywicka, Gdansk 2007, s. 337). W
doktrynie zauwaza si¢ ponadto: ,[w] zasadzie jedynym beneficjentem ustanowionego w
art. 15 kodeksu pracy obowigzku sg pracownicy (trzeba jednak uwzgledni¢ tre$¢ art. 304
kodeksu pracy, zgodnie z ktorg w pewnym zakresie zapewnienie bezpiecznych i
higienicznych warunkéw pracy jest obowigzkiem pracodawcy takze wobec innych,
wskazanych tam, kategorii 0osob). Mamy tu bowiem do czynienia z podstawowg zasada
prawa pracy, ktorego przedmiotem regulacji sg stosunki pracy, a nie wszelkie stosunki
prawne, w ramach ktorych wykonywana jest praca” (tak Z. Géral, Zasada zapewnienia
pracownikom bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy, [w:] Zarys systemu prawa
pracy. Tom |. Czesé ogolna prawa pracy, red. K.W. Baran, Warszawa 2010, s. 653).
Osobne zagadnienie stanowi okolicznos$¢, ze w doktrynie podaje si¢ w watpliwos¢, czy
takie ujecie kodeksu pracy jest poprawne 1 podkresla si¢, ze dla realizacji prawa do
bezpiecznych i higienicznych warunkdéw pracy potrzebna jest bardziej jednoznaczna
regulacja, w ktorej punktem wyjScia dla istnienia obowigzkow bylby nie status
pracodawcy, ale okoliczno$¢ wyznaczenia przez zatrudniajagcy podmiot miejsca
wykonywania pracy (tak T. Wyka, Przedmiot, przestanki oraz charakter..., s. 352).

Dla rozpoznania niniejszej sprawy znaczenie ma okoliczno$¢, ze przepisy dzialu
dziesigtego kodeksu pracy, w tym art. 304 i art. 304" kodeksu pracy, zostaly wydane na
potrzeby szeroko rozumianego zatrudnienia w typowym zaktadzie pracy, w ktorym praca
jest zasadniczo $wiadczona w ramach stosunku pracy. Warunki sprawowania stuzby przez
funkcjonariuszy, ktorych dotycza zaskarzone przepisy, sa natomiast inne. Modyfikacja
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rozwigzan kodeksowych dla zapewnienia funkcjonariuszom prawa statuowanego w art. 66
ust. 1 Konstytucji moze by¢ potrzebna w szczegdlnosci dla zabezpieczenia prawidtowe;j
realizacji zadan poszczegdlnych stuzb, w tym na przyktad wykonywania — w
okolicznosciach uzasadnionych stanem wyzszej konieczno$ci — zadan polegajacych na
ratowaniu zycia ludzkiego lub zwalczaniu zagrozenia godzacego w bezpieczenstwo
panstwa. Moze przy tym istnie¢ potrzeba réznego unormowania zasad wykonywania zadan
funkcjonariuszy na réznych stanowiskach, jak tez w roéznych sytuacjach $wiadczenia
stuzby, w tym w dziatalno$ci operacyjnej i stanach — w pordéwnaniu z zatrudnieniem
pracowniczym — nadzwyczajnych.

6.6. Art. 66 ust. 1 Konstytucji przewiduje szeroki zakres swobody dla
ustawodawcy, co powoduje, ze moze on w zaskarzonych ustawach doprecyzowac niektore
kwestie specyficzne dla stluzb, a w pozostatym, szerokim zakresie odesta¢ do dziatu
dziesigtego kodeksu pracy. Takie odestanie — w przeciwienstwie do odestan zawartych w
rozporzadzeniach lub zarzadzeniach — stanowitoby regulacje na poziomie ustawowym.
Ustawodawca moze przy tym uregulowa¢ na poziomie rozporzadzen wiele kwestii
szczegdtowych wynikajacych ze specyfiki danej stuzby. Organy panstwa mogag tez na
podstawie prawa powszechnie obowigzujgcego uregulowaé pewne kwestie techniczne w
aktach wewnetrznych, o ile adresuja te akty do pomiotow organizacyjnie podleglych w
rozumieniu art. 93 Konstytucji. W takim standardzie konstytucyjnym nie miesci si¢
sytuacja, w ktorej brak jest ustawowej regulacji prawa do bezpieczenstwa i higieny pracy
badz w ktorej wystepuja blankietowe upowaznienia do wydania aktow wykonawczych.

Z art. 66 ust. 1 zdanie pierwsze Konstytucji nie nalezy bowiem interpretowac
bezwzglednego obowigzku okreslenia w drodze wustawy wszystkich zagadnien
bezpieczenstwa 1 higieny zatrudnienia. Obowigzkiem ustawodawcy jest okreslenie w
ustawie w stosunku do powyzszych stuzb konstytucyjnego prawa kazdego wykonujacego
prace do jej bezpiecznych 1 higienicznych warunkéw oraz — odpowiadajacych temu prawu
— obowigzkoéw szeroko rozumianego pracodawcy. Natomiast drugorz¢dne zagadnienia
mogg zosta¢ unormowane w rozporzadzeniach, wydanych na podstawie ustawy i w jej
wykonaniu, przy zachowaniu wymagan okreslonych w art. 92 Konstytucji.

6.7. Na tle ustawy o Policji 1 ustawy o Strazy Granicznej trzeba dodatkowo
zasygnalizowa¢ zastrzezenia dotyczgce podmiotowe] strony upowaznien zawartych z
zaskarzonych przepisach tych ustaw. Art. 87 ust. 1 Konstytucji — wskazany jako
zwigzkowy wzorzec kontroli odnosnie do czesci zaskarzonych przepisow — okresla, ze
zrodtami powszechnie obowigzujagcego prawa sg rozporzadzenia, ale nie zarzadzenia.
Komendanci gléwni Policji 1 Strazy Granicznej, ktoérzy wydali zarzadzenia, nie zostali
wskazani w Konstytucji jako podmioty uprawnione do wydawania rozporzadzen, stad nie
sg uprawnieni do tworzenia powszechnie obowigzujgcego prawa. Zarzadzenia — zgodnie z
przyjetym rozumieniem art. 93 Konstytucji — majg tylko charakter wewnetrzny i
obowigzujg jednostki organizacyjnie podlegle organowi je wydajagcemu. Nie moga one
stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0sOb prawnych oraz innych podmiotow.
Moga by¢ one wydawane tylko na podstawie ustawy i muszg by¢ zgodne z powszechnie
obowigzujagcym prawem. Jedynie w takim ograniczonym zakresie mogg wiec uzupetniaé
okreslenie konstytucyjnego prawa do bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy, ktére
powinno by¢ dokonane, zgodnie z wymaganiem wynikajacym z art. 66 ust. 1 zdanie drugie
Konstytucji, w prawie powszechnie obowigzujgcym.

Trybunat podtrzymuje stanowisko méwiace, ze niezgodne z art. 87 Konstytucji jest
upowaznienie do uregulowania w formie zarzadzenia jako aktu o charakterze
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wewnetrznym, materii podlegajacej uregulowaniu aktem normatywnym powszechnie
obowigzujgcym (wyroki z: 1 grudnia 1998 r., sygn. K 21/98, OTK ZU nr 7/1998, poz. 116;
9 listopada 1999 r., sygn. K 28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 156). Sytuacja prawna
obywatela (oraz kazdego podmiotu pozostajacego poza ,,wltadza organizacyjng” organu
wydajacego akt normatywny) moze by¢ regulowana tylko w drodze aktéw prawa
powszechnie obowigzujacego, wymienionych w art. 87 Konstytucji. Ustawodawca przy
formutowaniu upowaznien do stanowienia aktéw podustawowych nie ma na tle
Konstytucji swobody wyboru mi¢dzy formg rozporzadzenia badz formg zarzadzenia, ktory
wystepowat w poprzednim stanie prawnym.

6.8. Na tle ustawy o Policji, ustawy o Strazy Granicznej i ustawy o Stuzbie Celnej
powstaje ponadto kwestia konstytucyjnosci przedmiotowej strony sposobu ujecia
upowaznienia do wydania rozporzadzenia wykonawczego. W ustawach o Policji 1 o Strazy
Granicznej nie ma wytycznych dotyczacych tresci aktow wykonawczych przewidzianych w
zaskarzonych przepisach. W ustawie o Shluzbie Celnej przewidziano tylko, ze przy
okreslaniu szczegdtowych warunkow bezpieczenstwa i higieny stuzby powinny by¢ wziete
pod uwage charakter wykonywanych zadan przez funkcjonariuszy oraz miejsce 1 Czas
pehienia stuzby. Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu wynika, ze catkowity brak w
ustawie wytycznych dotyczacych treSci upowaznienia jest wystarczajacg przestanka
orzeczenia o jego niekonstytucyjnosci (wyrok z 9 marca 2011 r., sygn. P 15/10, OTK ZU nr
2/AJ2011, poz. 9).

6.9. Przedmiotem rozpoznania w niniejszej sprawie nie byta kwestia zgodnosci z
art. 66 ust. 1 Konstytucji tresci zarzadzen 1 rozporzadzen wydanych na podstawie
zaskarzonych przepisow. Przepisy tych zarzadzen i1 rozporzadzen nie zostaly przez
Rzecznika zaskarzone w petitum wniosku.

Osobne zagadnienie stanowilaby tez ocena zgodnosci upowaznien przewidzianych
w zaskarzonych ustawach 1 wydanych na ich podstawie aktéw wykonawczych z art. 92
Konstytucji. Dodatkowa problematyke stanowitaby przy tym ocena wilasciwego podziatu
regulacji miedzy ustawe oraz akty wykonawcze (rozporzadzenia). W niniejszej sprawie ta
ostatnia kwestia nie powstaje, poniewaz nie ma okreslenia na poziomie ustawowym
konstytucyjnego prawa do bezpieczenstwa i higieny pracy.

W niniejszej sprawie zostato rozstrzygniete wstepne zagadnienie, czy przyjety
sposOb unormowania uprawnien i obowigzkéw dotyczacych bezpieczenstwa 1 higieny
stuzby spelnia wymaganie statuowane w art. 66 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji. Z uwagi
na negatywng ocen¢ spetnienia przez ustawodawce obowigzku wynikajacego z tego
postanowienia, rozstrzyganie powyzszych kwestii nie byto potrzebne. Dla jego dokonania
mialyby znaczenie powyzsze ogdlne uwagi na temat art. 2, art. 66, art. 87, art. 92 i art. 93
Konstytucji.

6.10. Podsumowujac, niekonstytucyjnos¢ zaskarzonych przepisow wynika z
niezrealizowania przez ustawodawce obowigzku, ktory wynika z formalnego aspektu art.
66 ust. 1 Konstytucji. Brak bowiem w przepisach zaskarzonych ustaw okreslenia
publicznego prawa podmiotowego kazdej osoby wykonujacej prace do bezpiecznych i
higienicznych warunkdéw pracy oraz — odpowiadajagcych temu prawu — obowigzkéw
szeroko rozumianego pracodawcy. Z uwagi na ten brak art. 66 ust. 1 Konstytucji traci swoj
gwarancyjny charakter.

Prawo do bezpiecznych i higienicznych warunkow pracy powinno zosta¢ okreslone
w hierarchicznym, zamknigetym systemie zrodet prawa powszechnie obowigzujacego, o
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ktorym mowa w art. 87 ust. 1 Konstytucji. Tymczasem bezpieczenstwo i higiena stuzby
funkcjonariuszy Policji 1 Strazy Granicznej nie zostaly okre§lone w prawie powszechnie
obowigzujacym, a w wewngetrznych zarzadzeniach. W stosunku do funkcjonariuszy
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Centralnego Biura
Antykorupcyjnego, Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego 1
Stuzby Celnej nastgpito niedopuszczalne zastgpienie, wymaganego przez Konstytucje,
okreslenia ustawowego przez regulacj¢ zawarta w rozporzadzeniach, a wigc zaktocenie
konstytucyjnie ustalonej hierarchii zrédet prawa.

Na poziomie ustawowym powinna istnie¢ regulacja uwzgledniajgca specyfike
poszczegbdlnych stuzb, sytuacje nadzwyczajne wystepujace w trakcie stuzby i roznorodnos$¢
stanowisk zajmowanych przez funkcjonariuszy. Odmienny, niz w wypadku zwyklego
stosunku pracy, charakter zadan wykonywanych przez funkcjonariuszy wymaga, aby
dostosowac do tych zadan zasady bezpieczenstwa i higieny pracy w powyzszych stuzbach.
Najodpowiedniejszym miejscem na takie okreslenie — z uwagi ha potrzebe jego powigzania
ze szczegolnymi warunkami pracy funkcjonariuszy oraz ze specyfika poszczegolnych stuzb
i ich organizacji — bylyby zaskarzone ustawy. Mozliwe byloby przy tym odestanie w tych
ustawach do stosowania czesci przepisow kodeksu pracy. Obowigzek natozony na
ustawodawce w art. 66 ust. 1 Konstytucji nie wyklucza, aby prawa i obowigzki
przewidziane ustawa zostaty dookreslone droga aktow wykonawczych, wydanych na
podstawie ustawy z zachowaniem wymagan wynikajacych z art. 92 Konstytucji. Mozliwe
jest rowniez pewne uzupelnienie zasadniczej regulacji wynikajacej z ustawy i
rozporzadzenia drogg aktow wewnetrznie obowigzujacych, w tym w przepisach zarzadzen,
o ile sg one zgodne z prawem powszechnie obowigzujacym 1 maja cechy okreslone w art.
87 ust. 1 Konstytucji.

Zaskarzone przepisy ustawy o Policji 1 ustawy o Strazy Granicznej, na podstawie
ktorych komendanci gltowni wydali zarzadzenia, nie stanowig wypelnienia przez
ustawodawce obowigzku wynikajacego z art. 66 ust. 1 Konstytucji. Dokonanie oceny
zgodnos$ci przepisow upowazniajacych do wydania zarzadzen z tym konstytucyjnym
wzorcem Ww istocie nie jest mozliwe, poniewaz nie ma w prawie powszechnie
obowigzujacym regut dotyczacych konstytucyjnych praw i1 obowiazkow. Zarzadzenia,
bedace aktami o charakterze wewnetrznym, mozna by ocenia¢ z innej perspektywy, tj.
zgodno$ci z ustawami, ale taka ocena w niniejszej sprawie nie byta dokonywana. Na
gruncie pozostalych zaskarzonych ustaw, na podstawie ktorych wydano rozporzadzenia,
mozliwe bylo dokonanie oceny, czy ustawodawca wypetnit obowigzek wynikajacy z art. 66
ust. 1 Konstytucji. Ocena ta jest negatywna. W rozporzadzeniach wydanych przez
upowaznione konstytucyjnie podmioty, w wykonaniu i na podstawie ustawy, moga zostac
okreslone zagadnienia drugorzedne, a nie treS¢ 1 zakres konstytucyjnego prawa.
Podustawowe akty normatywne moga zawierac jedynie takie uregulowania, ktére stanowig
dopelienie materii zastrzezonej do regulacji ustawowej, pod warunkiem, ze przy ich
wydawaniu spelnione zostaly wymagania przewidziane w art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1
Konstytucji.

6.11. Wnioskodawca jako zwigzkowy wzorzec kontroli zaskarzonych przepisow
ustawy o Policji 1 ustawy o Strazy Granicznej wskazatl ogélnie art. 87 Konstytucii,
okreslajacy katalog zrodet prawa powszechnie obowigzujacego. Dla rozpoznania niniejszej
sprawy znaczenie ma art. 87 ust. 1 Konstytucji. Zaskarzone przepisy nie sg natomiast
niezgodne z art. 87 ust. 2 Konstytucji, postanowienie to bowiem dotyczy aktéw prawa
miejscowego i nie ma zwigzku z przedmiotem niniejszej sprawy.
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7. Odroczenie terminu utraty mocy obowigzujace;.

Zgodnie z art. 190 ust. 3 Konstytucji utrata mocy obowigzujacej niekonstytucyjnych
przepisow zostata odroczona o okres 12 miesigcy. Odroczenie jest konieczne dla
uniknigcia stanu wtornej niekonstytucyjnosci, ktéry zaistniatby w razie jego braku. Utrata
mocy obowigzujacej zaskarzonych przepisoOw, z uwagi na stwierdzenie ich niezgodnosci z
Konstytucja, pocigga za sobg rowniez utrate mocy aktoéw wykonawczych wydanych na ich
podstawie (co potwierdzit Trybunat w wyrokach z: 18 marca 2003 r., sygn. K 50/01, OTK
ZU nr 3/A/2003, poz. 21; 12 wrzes$nia 2006 r., sygn. K 55/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz.
104; 9 marca 2011 r., sygn. P 15/10). Brak odroczenia terminu utraty mocy obowigzujace;j
spowodowatby, po ogloszeniu sentencji wyroku, derogacj¢ unormowania obowigzkow
podmiotow zatrudniajacych w zakresie bezpiecznych 1 higienicznych warunkéw stuzby, a
tym samym pozbawienie funkcjonariuszy Policji, Strazy Granicznej, Agencji
Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Centralnego Biura Antykorupcyjnego,
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego 1 Stuzby Celnej prawa
do bezpiecznych 1 higienicznych warunkéw stuzby. Godziloby to w art. 66 ust. 1
Konstytucji, jak rowniez w ustrojowag zasad¢ ochrony pracy przez panstwo (art. 24
Konstytucji), obowigzek panstwa zapewnienia prawnej ochrony zycia (art. 38 Konstytucji)
i prawo do ochrony zdrowia (art. 68 ust. 1 Konstytucji). Odroczenie terminu utraty mocy
obowigzujacej niekonstytucyjnych przepisow jest konieczne dla uniknigcia powstania stanu
prawnego niezgodnego z tymi warto$ciami konstytucyjnymi. Okres 12 (dwunastu)
miesi¢gcy umozliwia ustawodawcy wprowadzenie koniecznych zmian legislacyjnych.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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