82/5/A/2008

WYROK
z dnia 19 czerwca 2008 r.
Sygn. akt P 23/07

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Teresa Liszcz — przewodnigzy
Zbigniew Cidglak — sprawozdawca
Adam Jamroz

Marek Kotlinowski

Ewa tetowska,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialermaddl przedstawiagego pytanie prawn®raz Sejmu, Rady
Ministrow i Prokuratora Generalnego, na rozprawiedwu 19 czerwca 2008 r., pytania
prawnego Wojewodzkiegoa8u Administracyjnego w Krakowie:

czy art. 237 8 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 26 czerd®d4 r. — Kodeks
pracy (Dz. U. z 1998 r. Nr 21, poz. 94, ze zm.ya@poradzenie Rady
Ministrow z dnia 30 lipca 2002 r. w sprawie wykazathoréb
zawodowych, szczegotowych zasad ppstvania w sprawach zgtaszania
podejrzenia, rozpoznawania i stwierdzania chorétvod@wych oraz
podmiotow wiaciwych w tych sprawach (Dz. U. Nr 132, poz. 111%) s
zgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:
I

1) art. 237 8 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 26 czerwc®74 r. — Kodeks pracy(Dz. U. z
1998 r. Nr 21, poz. 94, ze znw) zakresie, w jakim nie okrdlaja wytycznych dotyczcych
tresci rozporzadzenia, oraz

2) rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 lipca 2002 r. w s@wie wykazu
choréb zawodowych, szczegétowych zasad pgsbwania w sprawach zglaszania
podejrzenia, rozpoznawania i stwierdzania chor6b asodowych oraz podmiotow
wiasciwych w tych sprawach(Dz. U. Nr 132, poz. 1115)

—s3 niezgodne z art. 92 ust. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Przepisy powotane w ogci | traca moc obownzujaca z uptywem 12 (dwunastu)
miesigcy od dnia ogtoszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzegpospolite] Polskiej.

" Sentencja zostata ogloszona dnia 2 lipca 20080zwJ. Nr 116, poz. 740.
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UZASADNIENIE
I

1.1. Postanowieniem z 6 lutego 2007 r. (sygn. HKBA/Kr 125/06) Wojewodzki
Sad Administracyjny w Krakowie zwrdécit giz pytaniem prawnym, czy art. 237 8§ 1 pkt2 i
ustawy z dnia 26 czerwca 1974 r. — Kodeks pracy (IDzz 1998 r. Nr 21, poz. 94, zen.;
dalej: k.p.) oraz rozposdzenie Rady Ministrow z dnia 30 lipca 2002 r. waspie wykazu
chorob zawodowych, szczegotowych zasadg¢pastania w sprawach zgtaszania podejrzenia,
rozpoznawania i stwierdzania chorob zawodowych qvadmiotow wiaciwych w tych
sprawach (Dz. U. Nr 132, poz. 1115; dalej: rozpdeenie RM) g zgodne z art. 92 ust. 1
Konstytuciji.

1.2. Stan faktyczny zwrany z wniesionym przezad pytaniem prawnym
przedstawiat si nastpujaco. Decyzy z 25 lipca 2005 r. (sygn. akt 213/2005)n8avowy
Powiatowy Inspektor Sanitarny w Krakowie uznad, choroba Marka Witwickiego nie jest
choroly zawodow w postaci przewlektej choroby uktadu ruchu, @mcaj byt konsekweng
wykonywania zawodu listonosza. W uzasadnieniu decyawotano S¢ naorzeczenie
lekarskie z 31 maja 2005 r. Instytutu Medycyny RracZdrowia Srodowiskowego w
Sosnowcu, w ktorym stwierdzono u znaczne ograniezerchomdci kregostupa szyjnego i
ledzwiowo-krzyzowego, a take pocatkowe zmiany zwyrodnieniowe obu stawow
kolanowych i rozmikanie obu rzepek badanego, niekwalifiag st jednak do grupy chordb
zawodowych wskazanych w wykazie stangnyim zahcznik do rozporzdzenia RM.

Po rozpatrzeniu odwotania od decyzji nBavowego Powiatowego Inspektora
Sanitarnego w Krakowie, decyzg 26 padziernika 2005 r. (sygn. akt NHP.61/1/76/05)
Paistwowy Wojewddzki Inspektor Sanitarny w Krakowierayimat w mocy zaskaong
decyzg. W uzasadnieniu stwierdzono brak podstaw do razgeiza choroby zawodowe.

W skardze wniesionej do Wojewodzkiegad8 Administracyjnego w Krakowie
Marek Witwicki zarzucit naruszenie przez organy adstracji publicznej regut
postpowania dowodowego oraz zwrocitesido sdu o wyshpienie do Trybunatu
Konstytucyjnego o zbadanie zgodnorozporadzenia RM z Konstytua

1.3. Uzasadniaf pytanie prawne, Wojewddzkia® Administracyjny w Krakowie
powziat watpliwosci co do zgodn&i z Konstytucy art. 237 8 1 pkt 2 i 3 k.p., n@odstawie
ktérego wydano rozposdzenie RM, a w konsekwencji — réwniecodozgodndci z
Konstytuch samego rozposzizenia. Jako wzorzec kontroli kwestionowanych pisaep
Wojewddzki Sd Administracyjny wskazat art. 92 ust. 1 Konstytuggodnie z ktérym
rozporadzenia § wydawane przez organy wskazane Kanstytucji, na podstawie
szczegotowego upowmienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonani@owanienie
powinno okrélac organ wiaciwy do wydania rozporgizenia i zakres spraw przekazanych
do uregulowania oraz wytyczne dotyce tréci aktu. Tymczasem delegacja zawarta w art.
237 8 1 pkt 2 i 3 k.p. jest blankietowa, gdgni te przepisy, amiaden inny przepis k.p. nie
zawieraj wytycznych co do tiei rozporadzenia w sprawie choréb zawodowych.

Zdaniem WojewodzkiegoaBu Administracyjnego, mma zasadnie twierdzize catas¢
przepisOw materialnoprawnych w zakresie chor6b dawgych zapisana jest mzporadzeniu
RM, a w ustawie brak jakiegokolwiek merytorycznegegulowania tej problematyki. Wniosek
ten uzasadnia obserwacja orzecznictyggd® administracyjnych, ktére w tym zakresie kiesi¢
wytacznie przepisami rozpamdzenia, a nigdy niedwotujp sie do art. 237 8 1 pkt 2 i 3 k.p.
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Réwniez inne przepisy k.p., w szczegdhed art. 234-23% nie precyzuj merytorycznych
obowizkéw Rady Ministrow wydajcej rozporzadzenie.

W ocenie Wojewodzkiego afu Administracyjnego, lista choréb zawodowych
powinna nalee¢ do materii ustawowej, jakae dotyczyzywotnych intereséw prawnych
obywateli, wyznaczag niektore ich prawa i obowzki o charakterze
administracyjnoprawnym. Tymczasem ustawodawca, dlggy sk nha scedowanie
kompetencji do ustalenia powszego katalogu na organ administracji publiczniejokreslit
zadnych wymogow pozwalkgych na kontral procedury opracowania wykazu chorob
zawodowych w zakresie uwzglnienia $wiatowych standardow medycyny pracy.
Dodatkowo, delegyg kompeteng prawotwodrcz, nie wyznaczyt zakresu dopuszczalnej
modyfikacji regut proceduralnych uksztattowanych wkodeksie pospowania
administracyjnego, a takie odpstwa wynikag z kwestionowanego rozpadzenia RM (w
szczegolnéci wiaza Sig z charakterem prawnym orzeazekarskich).

1.4. Zaradzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 5 kuae2007 r. (sygn.
Tp 11/07), Wojewddzki & Administracyjny w Krakowie zostat wezwany dsungcia
braku formalnego przez wskazanie, w jakim zakresmipowied na pytanie mze mig
wplyw na rozstrzygricie sprawy, w zwizku z ktén pytanie zostalo postawione.
Postanowieniem z 25 kwietnia 2007 r. Wojewddzkid SAdministracyjny uzupetnit
uzasadnienie postanowienia 0 przedstawieniu pytar@anego przez wskazanies w razie
stwierdzenia niezgoddoi z Konstytucy przepiséw ohlgjtych pytaniem, & bedzie mogt
uzn&, ze zaskarona decyzja i poprzedza@p p decyzja organu pierwszej instancji zostaty
wydane na podstawie wadliwych (niekonstytucyjnygigepisow, co uzasadni uwzdhienie
skargi Marka Witwickiego. Skutkiem orzeczenia Trghtu o niezgodnai z Konstytucy
przepisow hkhdacych podstaw prawra decyzji kontrolowanych przez Wojewddzkiads
Administracyjny mae by wigc uchylenie zaskaonych decyzji jako wydanych w
warunkach uzasadnigych wznowienie pogpowania administracyjnego (art. 145a kodeksu
postpowania administracyjnego mwiazku z art. 145 8§ 1 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 30
sierpnia 2002 r. — Prawo pmstpowaniu przed glami administracyjnymi, Dz. U. Nr 153,
poz. 1270, ze zm.).

2. Prezes Rady Ministrow ustosunkowat db pytania prawnego Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w pmie z 1 sierpnia 2007 r., przypomia@j ze upowanienie do
wydania aktu wykonawczego nie narusza Konstytuajizé wowczas, gdy wytyczne
doodpowiedniego uksztattowania 4o@ rozporadzenia organ wykonawczy uzyska
posrednio, poprzez doghna analiz catoksztattu przepisow ustawy lub innych ustawr(po
wyrok TK z 12 wrzénia 2006 r., sygn. K 55/05, OTK ZU nr 8/A/2006, pdn4). W tym
wypadku ustawodawca uznate ustalajc wykaz chorob zawodowych, Rada Ministrow
powinna kierowé& si¢ definicja choroby zawodowej zawartw art. 7 ustawy z dnia
12 czerwca 1975 r. dwiadczeniach z tytutu wypadkéw przy pracy i cho@dgwodowych
(Dz. U. z 1983 r. Nr 30, poz. 144, ze zm.), zgodnkior za choroby zawodowe uwe sk
choroby okrélone przepisami wydanymi na podstawie art. 2312pkip. (obecnie arR37 §
1 pkt 2 k.p.). ,W zwiazku z powyszym ustawodawca przyj ze definicja ta mge by de
facto wytyczm, a zatem poza wytycznymi wynilkgymi z przywotanej regulacji nie ma
potrzeby dalszego &powania w ustalaniu wykazu chordb zawodowych, kgnsyjnego
organu, jakim jest Rada Ministrow”.

Prezes Rady Ministrow nie zgodziksibwniez z tez, ze lista chordb zawodowych
winna nalee¢ do materii ustawowej, gdyk.p. nie zawiera i nie powinien zawiéra
zalkcznikdéw o takim stopniu szczegotovon
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3. Pismem z 6 grudnia 2007 r. stanowisko w spraaigt Prokurator Generalny;
wedtug niego art. 237 8 1 pkt 2 i 3 k.p. jest nmhgy z art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz
rozporadzenie RM jest niezgodne z art. 92 ust. 1 Konsjypuezez to,ze zostatlo wydane na
podstawie niekonstytucyjnego upamaéenia ustawowego. W uzasadnieniu Prokurator
Generalny przypomniake zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji, upénianie do wydania
rozporazdzenia powinno miecharakter szczegotowy pod wzdem podmiotowym (powinno
okreslac organ widciwy do wydania rozpoeglzenia), przedmiotowym (powinno oklat
zakres spraw przekazanych do uregulowania) ordezidseym (powinno okréaé¢ wytyczne
dotyczce tréci aktu). Kwestionowany w niniejszej sprawie przei.p. nie odpowiada
konstytucyjnym wymaganiom szczegoOtaled przedmiotowej w zakresie ,szczego6towych
zasad pogpowania” przy rozpoznawaniu i stwierdzaniu chor@wadowych. Ponadto art.
237 8 1 pkt 3 k.p. jest bezprzedmiotowy w zakresiggkim upowania Ra@d Ministrow do
okreslenia podmiotow wigciwych w sprawach stwierdzania choréb zawodowyckesgtia ta
bowiem jest uregulowana w ustawie z dnia 14 marg851lr. o Pastwowe] Inspekciji
Sanitarnej (Dz. U. z 2006 r. Nr 122, poz. 851zme; dalej: ustawa o PIS), w szczegdlriav
art. 5 pkt 4a tej ustawy.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, begprenia w art. 237 8 1 pkt 2 i 3 k.p.
nie sformutowano wytycznych dotygeych tréci przepisébw wykonawczych. Wytycznych
tych nie mana zrekonstruowa takze na podstawie innych przepiséw ustawy,
w szczegolnéci art. 212 pkt 3, art. 227, art. 230 czy art. R3h Nie jest to rownie mozliwe
poprzez odwotanie sido przepisow innej ustawy, kidw niniejszej sprawie mogtaby by
ustawa z dnia 12 czerwca 1975 réwaadczeniach z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb
zawodowych (Dz. U. z 1983 r. Nr 30, poz. 144, ze)ztdstawodawca nisformutowat w
niej bowiem samodzielnej definicji choroby zawodgwlecz postayt si¢ odestaniem do
przepisow kwestionowanych w niniejszej sprawie (jpot. 7).

Prokurator Generalny wskazat ngstie, ze przyczyna niekonstytucyjfo
rozporadzenia RM tkwi w wadliwéci normy upowaniajacej, ktdéra pozostawia nieomal
nieograniczosn swobod decyzji organowi upoweaionemu do jego wydania. Prokurator Generalny
zauwayt réwniez, ze niektore przepisy kwestionowanego rozpdrenia RM wykraczaj poza
ramy upowanienia z art. 237 8 1 pkt 3 k.p. (¢haog one by uznane za celowe). Takimi
przepisami g przyktadowo 8 2 ust. 2 i 8 9 ust. 2 rozppizenia RM. Dodatkowo, wbrew e
upowanienia z art. 237 § 1 pkt 2 k.p., ustalony waezhiku dokwestionowanego rozpadzenia
RM wykaz chordb zawodowych ma charakter ,pétotwartyzez to,ze wymieniono w nim nazwy
choréb, ale ich wyliczenie nigyczerpuje wszystkich przypadkow (pkt 1, 3, 17 iZz2cznika).
Pozwala tanarozpoznawanie innych chordb jako zawodowych, miamie zostaty wymienione
w wykazie.

4. Marszatek Sejmu zgjstanowisko w gimie z 9 maja 2008 r., w ktérym wniost o
stwierdzenieze art. 237 8 1 pkt 2 i 3 k.p. jest zgodny z art.u82 1 Konstytucji. Zdaniem
Marszatka Sejmu, zarzut braku ustawowych wytyczngohwydania rozpoggizenia przez
Racd: Ministrow jest niezasadny, poniewvdyrektywy dotycace tréci aktu wykonawczego
mog by¢ wyprowadzone z przepisow Kk.p. dotycych czynnikOw oraz procesOw pracy
stwarzajcych szczegllne zagrenie dla zdrowia lubiycia (art. 220-225 Kk.p.),
profilaktycznej ochrony zdrowia (art. 226-237 k,gakrowniez obowiazkoéw pracodawcy
zapewnienia pracownikom bezpiecznydtigienicznych warunkoéw pracy.

W ocenie Marszatka Sejmu, ustalenie wykazu choralworlowych nie stanowi
materii ustawowej, w zwiku z tym,ze jest przedmiotem ghokiej wiedzy specjalistycznej.
Przy tym okrélenie sztywnych wytycznych w tej dziedzinie pozesttoby w sprzeczrigi z
charakterem przedmiotu regulacji. JednénEe wspomniane wytyczne i tak nie mogtyby
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nakazé lub zakaz& umieszczenia okénych choréb w wykazie choréb zawodowych.
Miatyby wigc wylacznie charakter ogélny, ete ograniczatoby swobody Rady Ministréw.

Marszalek Sejmu wyrazit rowniepoghd, zgodnie z ktérym rozpogdzenie RM, w
zakresie szczegOlowych zasad ppetvania, zawiera jedynie regulacje o charakterze
szczegoOtowym, gdy kwestia generalna wydawania decyzji administragfinw sprawie
stwierdzenia choroby zawodowej przezstawowa Inspekcg Pracy zostata unormowana w
art. 5 pkt 4a ustawy o PIS.

Il
7
Na rozprawie w dniu 19 czerwca 2008 r. uczestn@stpowania podtrzymali zeije
w pismach stanowiska.

1
Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nasgpuje:

1. Zgodnie z art. 193 Konstytucji, ,kdy sad maze przedstawi Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgaodmoaktu normatywnego z Konstytug)
ratyfikowanymi umowami meidzynarodowymi lub ustaay jezeli od odpowiedzi naytanie
prawne zalgy rozstrzygnicie sprawy toczcej sk przed sdem”. Regula ta zostala
powtdrzona w art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 199¥ Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr
102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). Ponaaito32 ust. 3 ustawy o TK stanovig
pytanie prawne powinno wskazya,w jakim zakresie odpowigdna pytanie mze mie
wplyw na rozstrzygricie sprawy, w zwizku z ktdn pytanie zostato postawione (...)".
Trybunat Konstytucyjny kilkakrotnie rozwat warunki, jakie musi spetnigpytanie prawne.
Miedzy innymi w postanowieniu z 29 marca 2000 r. (syh3/99, OTK ZU nr 2/2000, poz.
68) wskazat, ze ,dopuszczaln@ przedstawienia pytania prawnego zostata (...)
uwarunkowana trzema przestankami: podmietowrzedmiotow i funkcjonalry”. Dwie
pierwsze — podmiotowa i przedmiotowa nie budm niniejszej sprawie wtpliwosci,
poniewa uprawniony do rozstrzygania w sprawiealeej u podstaw pytania jest Wojewddzki
Sad Administracyjny w Krakowie, aaskatzony zostat akt o charakterze normatywnym.
Rozwaenia wymaga natomiast, cgpetniona zostata tak& przestanka funkcjonalna, jake
od przesgdzenia tej kwestii zaly dopuszczaln@ merytorycznego orzekania w sprawie.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, nie ulegatpliwosci, ze sformutowanie
wystpujace w art. 193 Konstytucji jest szersze od zawartggart. 79 Konstytucji.
Z zestawienia tych unormowavynika nasgpujacy wniosek: o ile skarga konstytucyjna ieo
dotyczy¢ jedynie przepisu dmlacego podstaw ostatecznego orzeczenia o prawach
i wolnosciach, o tyle przedmiotem pytania prawnego miog wszystkie te przepisy, ktorych
zgodnda¢ (badz niezgodnéc) z okr&lonym wzorcem kontroli rzutuje na &erozstrzygngcia
przez ad konkretnej sprawy (zob. wyrok TK z 12 marca 200Z&ygn.P 9/01, OTK ZU nr
2/A/2002, poz. 14). ,Innymi stowy, zaleos¢ miedzy sprawy toczica sie przed sdem a
pytaniem prawnym powinna polegaa tym,ze rozstrzygnicie du pytajcego kdzie inne
w sytuacji orzeczenia przez TK o niekonstytucypiqrzepisu, ktérego pytanie dotyczy, a
inne w sytuacji orzeczenia o konstytucyjoiotakiego przepisu” (J. Trzgski, M. Wiacek,
komentarz do artykutu 193 Konstytucji, [w:Konstytucja Rzeczypospolite Polskigy.
Komentarz, t. 5, red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 11).

W tym kontekcie nie budzi wtpliwosci to, ze upowanienie ustawowe dwydania
aktu wykonawczego nie me by samo w sobie podstaworzeczenia glowego, niemniej
jednak jego poprawré (lub wadliwa¢) konstytucyjna mze wpewnych sytuacjach mie
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znaczenie dla aslu orzekajcego w konkretnej sprawie (sygd. 9/01). Trybunat
Konstytucyjny zauwayt, ze przepisami stanowgcymi dla fdu administracyjnego wzorzec
kontroli legalndci decyzji administracyjnych wydanych awiazku z niniejsz sprawy sa
regulacje zawarte w rozpadzeniu Rady Ministrow #nia 30 lipca 2002 r. w sprawie
wykazu choréb zawodowych, szczegoétowych zasadepostania w sprawach zgtaszania
podejrzenia, rozpoznawania i stwierdzania choréeoziwych oraz podmiotow wdaiwych

w tych sprawach (Dz. U. Nr 132, poz. 1115; dalezporadzenie RM), wydanym na
podstawie upowanienia przewidzianego art.237 8 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 26 czerwca
1974 r. — Kodeks pracy (Dz. U. z 1998 r. Nr 21, .p@4, ze zm.; dalej: k.p.). Ewentualne
orzeczenie Trybunalu potwierdzeg¢ niekonstytucyjni@ tej delegacji ustawowej
spowodowatoby utratmocy obowazujacej przepisu prawnego, ktory konstytuuje. ,Rodzi
to konsekwencje — co zrozumiate — zakw stosunku doscisle powhzanego z ni
rozporadzenia wykonawczego do ustawy. Mmeze bowiem funkcjonowa w obrocie
prawnym rozporzdzenie wykonawcze dastawy niemajce «punktu zaczepienia» w ustawie.
Rozporadzenie oparte naiekonstytucyjnym przepisie prawnym (niekonstytneyjdelegacji
ustawowej), niezalaie od tréci tego aktu, jest rownieniezgodne z Konstytugj Dzieli wigc
los ustawowego przepisu upamsajacego” (wyrok TK z 12 wrzénia 2006 r., sygn. K 55/05,
OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 104). Prowadzi to do wrkio dopuszczalrioi merytorycznego
rozpatrzenia przez Trybunat Konstytucyjny ninieggzepytania prawnego Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Krakowie. Wynik oceny kortsitgyjncsci art.237 8 1 pkt 21 3
k.p., a w konsekwencji przepisow rozpguzenia RM, determinuje bowiem kierunek
rozstrzygng¢cia sprawy sdowoadministracyjne;j.

2. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, podstawoweczenie w niniejszej
sprawie ma ustalenie, czy art. 237 § 1 pkt 2 i8B Jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytuciji.
Stosownie do brzmienia zdania drugiego tego artykistawy zasadniczej, upoivaenie do
wydania aktu wykonawczego musi rhiecharakter szczegétowy pod wzdém
podmiotowym (musi okrda¢ organ widciwy do wydania rozpoeglzenia), przedmiotowym
(musi okrgla¢ zakres spraw przekazanych do uregulowania) oedziakvym (musi okrélac
wytyczne dotyczce tréci aktu)(zob. wyrok TK z 14 grudnia 1999 r., sy¢h10/99, OTK
ZU nr 7/1999, poz. 162). To znaczg ustawodawca jest obaygany tak budowaustawowe
upowanienie, by na jego podstawie ntiva byta odpowied na trzy pytania: kto ma prawo
wydania aktu, co w tym akcie ma zdastaregulowane i jak majby¢ uregulowane dane
kwestie (zob. sygn. K 55/05).

Odniesienie art. 237 8 1 pkt 2 i 3 k.p. do wzork&rym jest art. 92 ust. 1
Konstytucji, pozwolito na sformutowanie wnioskte istotne znaczenie dla niniejszej sprawy
ma w szczegolrimi jednoznaczne ustalenie tego, czy zakwestionowdghegacja ustawowa
zawiera wytyczne dotyaze tréci aktu wykonawczego. Wie sk to z tym,zeart. 237 § 1
pkt 2 i 3 k.p. bez wtpienia spetnia wymdg szczegotosed upowanienia pod wzgidem
podmiotowym. Wskazuje bowiem RadMinistrow jako podmiot uprawniony do wydania
aktu wykonawczego. Ponadto pasyy przepis k.p. sprecyzowat zakres spraw przekahan
do uregulowania, co przgza 0 szczegOtowoi upowanienia z punktu widzenia
przedmiotowego. Rada Ministrow zostata bowiem zadhpana dmkreslenia wykazu choréb
zawodowych (art. 237 8 1 pkt 2 k.p.), jak réwniszczegotowych zasad pegsbwania
dotyczicych zgtaszania podejrzenia, rozpoznawarsiavierdzania choréb zawodowych oraz
podmiotéw wiaciwych w tych sprawach (art. 237 8 1 pkt 3 k.p.).

Trybunat Konstytucyjny przypomina,ze wszelkie upowaienie ustawy,
w odniesieniu do ktérego nie da siskaz& zadnych tréci ustawowych, ktore petnityby rel
~wytycznych dotyczcych tréci aktu”, jest sprzeczne z KonstytacBrak owych wytycznych
stanowi warunek wystarczgly uznania niekonstytucyjdo upowanienia, nawet jeeli
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pozostate wymagania, o ktérych moéwi art. 92 udfohstytucji zostaa spetnione. Powoduje
to — w odpowiednim zakresie — uggahocy obowdzujacej przepisu zawierggego delegagj
ustawows. Rodzi to konsekwencje ta# w stosunku doscisle powkhzanego z nim
rozporadzenia wykonawczego do ustawy, ktore — jako opaateiekonstytucyjnej delegaciji
ustawowej — jest rownieniezgodne z Konstytugjzob. sygn. K 55/05).

Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z tudnia 1999 r., ,art. 92
Konstytucji nie zdefiniowat pa@pia «wytycznych», trudno tedla ustalenia tej definicji
odwotywa sie do koncepcji «p@j zastanych», bo polskie prawo konstytucyjneuiigvato
dotad pogcia «wytycznych» w takim rozumieniu. Na podstawsgykowego rozumienia
mozna uznd, ze «wytyczne», to wskazéwki co do dce aktu normatywnego, wskazania co
do kierunku merytorycznych rozgzan, ktoére maj znale¢ w nim wyraz (zob.Stanowisko
Rady Legislacyjng w sprawie «konstruowania» upowazniern do wydawania rozporzqdzer,
.Przeghd Legislacyjny” 1998, nr 3-4 (17-18), str. 185-19@Kkoro bowiem art. 92 ust. 1
mowi 0 «wytycznych dotyegych tréci aktu», to nie ulega atpliwosci, ze wskazania
zawarte w ustawie musgzlotyczy¢ materialnego ksztaltu regulacji, ktéra ma kpawarta w
rozporadzeniu. Wskazania dotygze spraw proceduralnych (np. nakarzej, by
ustanowienie rozpoggzenia nagpowato «w porozumieniu» czy «po ZggiieCiu opinii»)
nie mog zasapi¢ wytycznych merytorycznych, o ktérych mowa w ar. @t. 1”7 (sygn. K
10/99; zob. te wyrok TK z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99, OTK ZU nr 6/19997.
120).

Nalezy jednoczénie przypomnié, ze ,wytyczne dotyczce tréci aktu” mog
przybier& rozmait, post& redakcyja. Moga one mi€ zaréwno charakter ,negatywny” (tzn.
wykluczenie ze wszystkich wchogtz/ch w rachub rozstrzygne¢ aktu wykonawczego do
ustawy tych, ktérych ustawodawca sobie nigzy), jak i charakter ,pozytywny” (np.
wskazanie kryteriow, ktorymi powinien esikierowa tworca rozporgdzenia, normuic
przekazany mu zakres spraw, wskazanie celdw, jaldespetnia dane unormowanie, czy
funkcji instytuciji, ktorej uksztattowanie ustawawgerzyta rozporadzeniu). W kadym razie,
ustawa musi zawieéaalbo pewne wskazania wyznacgag tréci (kierunki rozwazan), jakie
maja by¢ zawarte wozporadzeniu, albo eliminace pewne tri (kierunki rozwiazan).

Sposob sformutowania wytycznych, zakres ich szdpsgici i zawarte w nich
tresci ;3 w zasadzie sprawuznania ustawodawcy. Kontrola Trybunatu Konstyjoego
ogranicza sic maze jedynie do dwoch kwestii: po pierwsze, do ustalenzy w ustawie
zawarto w o0gole jakie wytyczne; catkowity brak wytycznych przgka
o niekonstytucyjnéci upowanienia; stanowi oczywigtobraz art. 92 ust. 1 zdania drugiego
Konstytucji; po drugie, do ustalenia, czy sposobrmeiitowania wytycznych pozostaje w
zgodzie z ogolnymi zasadami co do woAnGci ustawy i nakazami, by pewne kwestie byty
regulowane w cakei w ustawie (dotyczy to zwtaszcza regulacji z eskr prawa karnego czy
regulacji w sprawach, o ktérych mowa w art. 217 &gtuciji).

Trybunat Konstytucyjny akcentuje jednoémes, ze ,wytyczne” nigdy nie maog

mie¢ czysto blankietowego charakteru (np. poprzestajedynie na stwierdzeniu,
zerozporadzenie okréli ,ogolne zasady”)(zob. sygn. K 12/99, sygn. K 99/
i sygn.K 55/05). W orzecznictwie Trybunatu jest akceptowgoglad, zgodnie z ktorym
~Wytyczne” nie musz by¢ zawarte w przepisie formulhgym upowanienie do wydania
rozporadzenia — mgliwe jest te ich pomieszczenie w innych przepisach ustawye ayiko
pozwala to na precyzyjne zrekonstruowaniedraych wytycznych (zob. sygi 12/99,
sygn. K 10/99 i sygn. K 55/05).

W niniejszej sprawie Trybunat Konstytucyjny stwieagze ani art. 237 8§ 1 pkt 23
k.p., ani pozostate przepisy k.p. (w szczegéthaawarte w art. 234-23%.p.) niezawieraj,
jakichkolwiek wytycznych dotycicych tréci aktu wykonawczego. Takich wytycznych nie
maozna zrekonstruowarowniez z tresci innej ustawy, w tym zwilaszczaobowiazujacego w
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dacie wydania rozpogdzenia RM art. 7 ustawy z dnia 12 czerwca 1975swiadczeniach z
tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych (Diz.z1983 r. Nr 30, poz. 144, ze zm.),
stanowicego, ze ,Za choroby zawodowe uprawnjeg do swiadczé przewidzianych w
ustawie uwaa skt choroby okrélone przepisami wydanymi na podstawie art. 231 Dkt
Kodeksu pracy” (obecnie art. 237 8§ 1 pkt 2 k.p.pnEekwengj sformutowania takiego
wniosku jest uznanie przez Trybunat niezgaanart. 237 8 1 pkt 2 i 3 k.p. z art. 92 ust. 1
Konstytucji, przez toze zawarte w nim upowaienie do wydania rozpagdzenia nie okrda
wytycznych dotycacych tréci tego aktu. Powoduje to skutki tak w stosunku ddcisle
powiazanego z nim rozpogdzenia RM, ktére — jako oparte na niekonstytucypheegacii
ustawowej — jest rownieniezgodne z Konstytugjzob. sygn. K 55/05).

Trybunat Konstytucyjny zaznacza jednog@ze, ze przebieg rozprawy, wypowiedzi
uczestnikdw i przekazane informacje potwierdzanazliwosé skonstruowania takiego
modelu wytycznych dotygzych tréci rozporadzenia w upowznieniu ustawowym do jego
wydania, ktéry obejmie niezdne merytoryczne wyznaczniki f@ aktu wykonawczego,
zarowno o charakterze materialnym, jak i procesowywniosek ten potwierdza w
szczegolnéci tryb przygotowania przez zespét ekspertow (moféw ispecjalistow z
dziedziny medycyny pracy) wykazu chorob zawodowyelwartych wkwestionowanym w
niniejszej sprawie rozpogdzeniu RM. Podstagvsformutowania wytycznych mogtyby by
rowniez regulacje zawarte w samym rozpgizeniu RM.

Brak w art. 237 8§ 1 pkt 2 i 3 k.p. wytycznych datycych tréci aktu wykonawczego
moze by spowodowany tymze jest on przepisem ustawowym uksztattowanym w goiiz
konstytucyjnym wynikajcym z art. 54 ust. 1 ,matej konstytucji’. Zgodnigym przepisem,
»W celu wykonania ustaw i na podstawie udzielonychmich upowanien Rada Ministrow
wydaje rozporzdzenia”. Wobec tego neprowadzat on wymogu ustawowych wytycznych
dotyczcych tréci aktu wykonawczego. W tym kontale Trybunat zwraca jednak uwgge
ustawa z dnia 26zerwca 1974 r. — Kodeks pracy byta ielokrotnie zmieniana po wé&giu
w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Nie wykorzgsb zatem midiwosci hadania art.
237 8 1 pkt 2 i 3 k.p. brzmienia zgodnego z wymogarn 92 ust. 1 Konstytucji, wobec tak
wyraznej i oczywistej sprzeczioi.

3. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wyjaiat ogolne zasady dotygze relacji
migdzy ustaw a rozporzdzeniem, a tate zasady dotyeze rozdziatu materii mdzy ustaw
a rozporzadzenie w sferze praw konstytucyjnych. Trybunat, aéyjajac znaczenie zasady
wytacznaici ustawy w sferze wolrdgi | praw cztowieka i obywatela, przypominate
wszelkie sprawy o istotnym znaczeniu z punktu wiieealizacji konstytucyjnych wolgoi
I praw cztowieka i obywatela musby¢ uregulowane bezgmednio w ustawie i nie magoy¢
przekazywane do uregulowania w drodze rozjeen (zob. wyrok TK z 5 grudnia 2007 r.,
sygn. K 36/06, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 154). Ustalawca mee przekaza do
unormowania w drodze rozpadzenia wyhcznie sprawy niemage istotnego znaczenia ani
Z punktu widzenia realizacji tych praw, ani z punktidzenia zatgen ustawy udzielaicej
upowanien do wydania rozporglzenia, przy czym samo upoiveenie musi speinia
wszystkie wymogi okrdone w art. 92 ust. 1 Konstytucji (sygn. K 36/08ak stwierdzit
Trybunat Konstytucyjny wvyroku z 16 stycznia 2007 r. (sygn. U 5/06), ,W zaku
prawnym proklamujcym zasae podzialu wiladz, opartym na prymacie ustawy jako
podstawowegozrodia prawa wewgtrznego, parlament nie me w dowolnym zakresie
«cedow@» funkcji prawodawczych na organy wiadzy wykonawcZasadnicza regulacja
pewnej kwestii nienoze by domen przepiséw wykonawczych, wydawanych przez organy
nienaleace do wiladzy ustawodawczej. Nie jest bowiem domelrne, aby prawodawczym
decyzjom organu wiadzy wykonawczej pozostawsztattowanie zasadniczych elementow
regulacji prawnej. (...) W tym sensie wygkna¢ ustawy nabrata zupetnego charakteru, bo
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nie ma takich materii, w ktérych mogtyby dystanowione regulacje podustawowe (o
charakterze powszechnie obgwmujacym) bez uprzedniego ustawowego unormowania tych
materii. Nie ma wgc obecnie potrzeby stawiania pytania, czy dana nmat@usi by
regulowana ustawowo (bo jest to zawsze konieczneobsebie zrodet powszechnie
obowizujacego prawa), natomiast pojawiacg spytanie, jaka ma kiy szczegotowsd
(gtcbokas¢) regulacji ustawowej, a jakie materie wykonawczeozma pozostawdi
rozporadzeniu. Odpowied nato pytanie zalegy od normowanej materii. W niektorych
dziedzinach (np. prawo karne czy — mdavszerzej — regulacje represyjne) zarysowuge Si
bezwzgédna wyhczncg¢ ustawy, nakazgfa normowanie w samej ustawie vdavie
wszystkich elementéw definiagych strom podmiotow czy przedmiotow czyndéw
karalnych (...). W innych dziedzinach prawa ustawazenpozostawi& wiccej miejsca dla
regulacji wykonawczych. Nigdy jednak nie #@o to prowadzi do nadania regulacji
ustawowej charakteru blankietowego, tzn. do poxdstda organowi upowanionemu
mozliwosci samodzielnego uregulowania catego kompleksu drdigg co do ktérych w
tekscie ustawynie mazadnych bezpgednich uregulowa ani wskazéwek. Innymi stowy —
mozliwe jest te sformutowanie ogolniejszej zasady konstytucyjrigj. silniej regulacja
ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozyagirjostki (podmiotéw podobnych), tym
petniejsza musi hkyregulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostégeadiesta doaktow
wykonawczych” (OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 3).

W swietle przytoczonych wiej tez zawartych w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, naley uzna& zasadn& zarzutu WojewodzkiegoaBu Administracyjnego,
ze niedopuszczalne z punktu widzenia art. 92 usKohstytucji jest ,przesurcie catej
regulacji materialnoprawnej do rozpedzenia (RM), przy catkowitym milczeniu w tym
zakresie ustawy”. Akt wykonawczy Rady Ministréw poign bowiem zawieraregulacg,
ktora jedynie ,funkcjonalnie uzupetnia ustgwzob. S. Wronkowska, [w:] S. Wronkowska,
M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s. 230). Nie ma
takich materii, w ktorych mogtyby ldystanowione przepisy podustawowe (o charakterze
powszechnie obowtujacym) bez uprzedniego ustawowego unormowania tycbskivzob.
sygn. U 5/06). W tym zakresie podstawowe znaczemeart. 5 pkt 4a ustawy z dnia 14
marca 1985 r. o Ratwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz. U2006 r. Nr 122, poz. 851, ze zm.),
przyznajcy organom tej Inspekcji kompeteacjdowydawania decyzji w sprawie
stwierdzenia choroby zawodowej. Niemniej jednakwestionowanym w niniejszej sprawie
rozporadzeniu RM znajduj sie regulacje, ktére nie majedynie wykonawczego charakteru,
a ktére przyktadowo rozszeraaj w stosunku do art. 235 § 1 i 2 k.p. — katalodrpimtow
dokonujcych zgtoszenia podejrzenia choroby zawodowej ucqwaika (8 2 ust. 2
rozporadzenia RM), a tym samym modyfikuj tres¢ normy materialnoprawnej
upowaniajacej organ do dziatania. Dotyczy to réwhigefinicji choroby zawodowej zawartej
w 8 2 ust. 1 rozporglzenia RM. Przepis ten stanowi zatem istotny elémenmy prawa
materialnego konkretyzowanej w pgsbwaniu przed wkciwym pastwowym inspektorem
sanitarnym (por. uzasadnienie wyroku NS28&listopada 2006 r., sygn. akt Il OSK 948/06,
Lex nr 314367).

Trybunat Konstytucyjny przyznajeze lista chorob zawodowych rzeczyeie
,dotyczy zywotnych intereséw prawnych obywateli”, niemniejdj@ak mana wskazéa
argumenty przemawiaje za zasaddoia umieszczenia takiego wykazu w rozpgmzeniu.
Jedna z zasad techniki prawodawcze] to nakazzmgo i syntetycznego redagowania
przepisow ustawy, unikg nadmiernej szczegotowa (8 5 zadcznika do rozpormzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r.sprawie ,Zasad techniki
prawodawczej’, Dz. U. Nr 100, poz. 908), ktéra stai przeszkodzie umieszczeniu w k.p.
katalogu choréb zawodowych jako regulacji o zbyty stopniu szczegétowoi. Ponadto
lista ta ma odzwierciedtaaktualny stan wiedzy medycznej i do jej stworzgmodrzebne &
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specjalistyczne kwalifikacje. Wszystko to powoduje,taki wykaz powinien kiyzawarty w
akcie normatywnym odznaczaym sk wigksz elastycznécia niz ustawa, za pomac
ktGrego organy wiladzy publicznej mpgszybciej reagow@ na zmiany okolicznii
faktycznych i stanu wiedzy specjalistyczne]. £akazliwos¢ zapewnia umieszczenie listy
chorob zawodowych w zgzniku do rozporgdzenia, jako aktu normagego sprawy
ulegapce stosunkowo gastym zmianom (por. S. Wronkowskap. cit., s. 230). Nie rodzitoby
to niebezpieczestwa naduay¢ ze strony wiadzy wykonawczej, gdyby w ustawie edige z
art. 92 ust. 1 zdaniem drugim Konstytucji — bytyvaate wytyczne wizace Rad Ministrow
przy tworzeniu katalogu choréb zawodowych.

4. Trybunat Konstytucyjny zaznacza ponadtge upowanienie ustawowe
dowydania aktu wykonawczego m® zezwal&d na modyfikag tresci ustawy za pomac
rozporadzenia, ale to pozwolenie musidwyrazone wprost w przepisie upow@ajacym
(zob. wyrok TK z 12 lipca 2007 r., sygn. U 7/06, K'EZU nr 7/A/2007, poz. 76). Takie
stanowisko znajduje potwierdzenie w 8§ 115 i § 1a6ad techniki prawodawczej. Zgodnie z
ta regulacyj, akt wykonawczy do ustawy nie o w sposéb samoistny zmiefia
animodyfikowa tresci norm zawartych w aktach hierarchiczniezazych, chybae jest to
wyraznie dopuszczone w przepisie upawijacym. W tym ostatnim przypadku mamy do
czynienia z rozstrzygaciem ustawodawcy, a nie podmiotu, ktory wydaje oyzgdzenie
(zob. S. Wronkowskagp. cit., s. 237). Od woli ustawodawcy zaje w jaki sposéb bdzie
uksztaltowana t& rozporadzenia i w jakim stopniu akt podustawowy zmieni lub
zmodyfikuje przepisy zawarte w ustawibiflem).

W tym kontekcie Trybunat Konstytucyjny rozwat, czy zasadny jest zarzu art.
237 8 1 pkt 2 i 3 k.p. nie zawiera upowgenia dla Rady Ministrow dmodyfikowania regut
proceduralnych przewidzianych przez ustaw dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postpowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr p8z. 1071, zem.; dalej: k.p.a.),
przez co rozpowdzenie RM w tym zakresie wykracza poza ustawowevapaienie. Ma to
dotyczy¢ przede wszystkim odmiennej — w stosunkuudormowa k.p.a. — kwalifikacji
orzecza lekarskich przewidzianych w 8§ 5-8 rozpagizenia RM.

W ocenie Trybunatu rozpogdzenie RM zawiera regulacje procesowe, ktére
nie modyfikuja postpowania przewidzianego przez przepisy k.p.a.; staéngedynie jego
uzupetnienie, uszczego6towienie i dostosowanie dmydiki rozpatrywanych spraw (dotygz
jedynie kwestii charakterze technicznym i organypaym). Jak stwierdzit Wojewddzki g8
Administracyjny w Warszawie w wyroku z 16 stycz@@06 r. (sygn. akt | SA/Wa 1221/04),
orzeczenie lekarskie w sprawie choroby zawodovatjgewodem, &torym mowi art. 84 § 1
k.p.a. (ma walor opinii biegtego), i w zazku z tym musi b§ szczegdtowo uzasadnione, a
zgodnie z art. 80 k.p.a. podlega ocenie organu m@idtracji, ktéry wydaje na jego podstawie
decyzg administracyja (Lex nr 194428; tak tewyrok WSA z 15 grudnia 2006 r., sygn. akt
VIl SA/Wa 1994/06, Lex nr 306503; uzasadnienie iirdNSA z 5 stycznia 2007 r., sygn.
akt I OSK 1078/06, Lex nr 315089).

Przepis § 7 ust. 1 rozpadzenia RM, wswietle ktorego pracownik kwestiorugy
tres¢ orzeczenia lekarskiego dotycego rozpoznania choroby zawodowejz@avystpic z
wnioskiem o przeprowadzenie ponownego badania periwostl orzecznicz Il stopnia, nie
wprowadza ,toku instancji” przed jednostkami ora@czymi, gdy: jednostka Il stopnia nie
weryfikuje prawidtowdci orzeczenia jednostki stopnia I, lecz jedyniegprowadza ponowne
badanie. Inaczej mowe, wydaje kolejn opinie biegtego wskutek zi@nia wniosku
dowodowego przez strempostpowania administracyjnego szumieniu art. 78 k.p.a.

Trybunat Konstytucyjny zauwst, ze sdy administracyjne przyjmaj poghd
0 zwiazaniu organow inspekcji sanitarnej rozpoznaniemapgth w orzeczeniu lekarskim
wydanym w trybie 8§ 5-6 rozpogdzenia RM i o braku podstaw do samodzielnej oceny
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dokumentacji lekarskiej prowaslzzej do odmiennego rozpoznania schorzenia (zob.
uzasadnienie wyroku WSA z 3 faiziernika 2006 r., sygn. akt VII SA/Wa 1066/06, Lex
nr276539 i powotane tam orzeczenia NSA). Zenie to, w ocenie Trybunatu, wynika
ztego, ze orzeczenie lekarskie stanowi jedyny wiarygodimgdek dowodowy stacy
stwierdzeniu choroby zawodowej, slie nie budzi watpliwosci w $wietle pozostatych
dowodow. Zgodnie bowiem z § 8 ust. 1 rozpdzenia RM i zasad swobodnej oceny
dowodow, widciwy paistwowy inspektor sanitarny wydaje decyria podstawie materiatu
dowodowego, a w szczegékwd danych zawartych w orzeczeniu lekarskim, oraengc
naraenia zawodowego pracownikazéé za przed wydaniem decyzji stwierdzie zebrany
material dowodowy jest niewystarczey, powinien zaadat od lekarza, ktory wydat
orzeczenie lekarskie, uzupetnienia orzeczenia lystapic do jednostki orzeczniczej Il
stopnia o dodatkoav konsultacg oraz podi¢ inne czynnéci niezlzkdne douzupetnienia
materiatu dowodowego (8 8 ust. 2 rozpmizenia RM). Tak wic jesli orzeczenie lekarskie
jest ,niejasne, niepetne albo sprzeczne z innyniabtami, winno ono byuzupetnione przez
zaktad spotecznej stby zdrowia, ktéry je wydal, wzglinie winna by zasegnicta
dodatkowa opinia jednostki organizacyjnej z8ly zdrowia zajmujcej sk zagadnieniami
bedacymi przedmiotem sporu” (sygn. akt | SA/Wa 1221/0Zgniechanie przez organ drugiej
instancji skonfrontowania w toku pe@pbwania administracyjnego rozbrg/ch opinii
stanowi, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Nacg@inGdu Administracyjnego, istotne
naruszenie przepisow pgpbwania majce wptyw na wynik sprawy (zob. sygn. akt | SA/Wa
1221/04).

Na podstawie powsszego Trybunat Konstytucyjny sformutowatl wniosek,
zerozporadzenie RM nie modyfikuje przepiséw k.p.a. i obexujacej na jego gruncie
zasady swobodnej oceny dowoddéw (art. 80 k.p.acg jedynie uszczegdtawia i stanowi
funkcjonalne uzupetnienie regulacji ustawowej patein specyfiki spraw administracyjnych
danego rodzaju.

5. Trybunat Konstytucyjny uwa, ze zakwestionowane w niniejszej sprawie
przepisy g niezlednym elementem pogdku prawnego i sty realizacji istotnych uprawnie
pracowniczych. Aby pozostawiustawodawcy czas na przygotowanie koniecznych rzmia
legislacyjnych, a jednoczeie zapobiec powstaniu luki w prawie, unietiwiajacej
wydawanie decyzji w sprawach stwierdzania choroiwvarwych, Trybunat postanowit
odroczy utrat mocy obowizujacej zaskaronych przepisow. Wyznaczony przez Trybunat
termin odroczenia powinien byvystarczajcy dlawprowadzenia wycie regulacji zgodnej z
Konstytuch.

W zwiazku z powyszym Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.
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