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Dz.U. 1997 Nr 145 poz. 983

WYROK

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
z dnia 27 listopada 1997 r.

Sygn. akt U. 11/97

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:
Janusz Trzcinski — przewodniczacy
Wojciech Sokolewicz

Andrzej Zoll — sprawozdawca

Joanna Szymczak — Protokolant

po rozpoznaniu 27 listopada 1997 r. na rozprawie sprawy z wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikéw postepowania:
wnioskodawcy, Ministra Pracy i Polityki Socjalnej i Prokuratora Generalnego o zbadanie

zgodnosci:

a) § 2 1 § 3 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 5
maja 1997 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie szczegdtowych
zasad zawieszania lub zmniejszania emerytury i renty (Dz.U. Nr 47 poz.
310) z art. 2 i 7 Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz.
483),

b) § 1 ust. 1 lit.b rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia
5 maja 1997 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie szczegdtowych
zasad zawieszania lub zmniejszania emerytury i renty (Dz.U. Nr 47 poz.
310) z art. 2, 71 31 ust. 3 Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr
78, poz. 483) oraz art. 24 ustawy z dnia 17 pazdziernika 1991 r. o
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rewaloryzacji emerytur i rent, o zasadach ustalania emerytur i rent oraz o
zmianie niektorych ustaw (Dz.U. Nr 104, poz. 450; zm.: z 1992 r. Nr 21
poz. 84; z 1993 r. Nr 127, poz. 583, Nr 129, poz. 602; z 1994 r. Nr 84, poz.
385; 2 1995 r. Nr 4 poz. 17, Nr 95, poz. 473, Nr 138, poz. 681; z 1996 r.
Nr 87, poz. 395, Nr 100, poz. 461, Nr 136, poz. 636, Nr 147, poz. 687; z
1997 r. Nr 30, poz. 164)

orzeka:

1. § 2 oraz § 3 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 5
maja 1997 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie szczegolowych zasad
zawieszania lub zmniejszania emerytury i renty (Dz.U. Nr 47 poz. 310) w zakresie
obejmujacym § 1 pkt 1 lit.b sa niezgodne z art. 2 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483) przez to, iz naruszyly wynikajacy z zasady panstwa prawnego
nakaz ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa
wyrazajacy si¢ w zakazie retroaktywnego dzialania prawa oraz nakazie ochrony
praw slusznie nabytych jak rowniez nakazie stosowania odpowiedniego okresu
dostosowawczego dla regulacji w sposéb istotny modyfikujacych zakres
dotychczasowych praw i obowigzkow obywateli oraz naruszyly nakaz dostatecznej

okreslonosci regulacji ograniczajacych prawa i wolnosci obywatelskie,

2. § 2 oraz § 3 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej powolanego
w pkt 1 Wyroku, nie jest niezgodny z art. 7 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr
78, poz. 483),

3. § 1 ust. 1 lit. b rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej

powolanego w pkt 1 wyroku nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 konstytucji,

4. § 1 ust. 1 lit. b rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej

powolanego w pkt. 1 wyroku nie jest niezgodny z art. 24 ustawy z dnia 17



pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o zasadach ustalania emerytur i
rent oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. Nr 104, poz. 450; zm.: z 1992 r. Nr 21 poz.
84; 2 1993 r. Nr 127, poz. 583, Nr 129, poz. 602; z 1994 r. Nr 84, poz. 385; z 1995 r. Nr 4
poz. 17, Nr 95, poz. 473 1 Nr 138, poz. 681; z 1996 r. Nr 87, poz. 395, Nr 100, poz. 461, Nr
136, poz. 636, Nr 147, poz. 687; z 1997 r. Nr 30, poz. 164)

Uzasadnienie:

Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 17 czerwca 1997 r. ztozyl do Trybunatu
Konstytucyjnego wniosek o stwierdzenie niezgodnosci § 2 1 § 3 rozporzadzenia Ministra
Pracy i Polityki Socjalnej z dnia 5 maja 1997 r. zmieniajacego rozporzadzenie tegoz
Ministra z dnia 22 lipca 1992 r. w sprawie szczegOtowych zasad zawieszania lub
zmniejszania emerytury i renty (Dz.U. Nr 47 poz. 310), z art. 1 i 3 przepisoOw
konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z
dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wtadz ustawodawcza i
wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84
poz. 426; zm.: z 1995 r. Nr 38 poz. 148 i Nr 150, poz. 729; z 1996 r. Nr 106, poz. 488).
Rzecznik zarzucil rowniez, iz § 1 ust. 1 lit.b zaskarzonego rozporzadzenia Ministra Pracy i
Polityki Socjalnej z dnia 5 maja 1997 r. narusza art. 1 i 3 przepisow konstytucyjnych
pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnych z dnia 17
pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy wiladz ustawodawcza 1
wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84
poz. 426; zm.: z 1995 r. Nr 38 poz. 148, Nr 150, poz. 729; z 1996 r. Nr 106, poz. 488) a
takze art. 24 ustawy z dnia 17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o
zasadach ustalania emerytur i rent oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz.U. Nr 104, poz.
450; zm.: z 1992 r. Nr 21 poz. 84; z 1993 r. Nr 127, poz. 583, Nr 129, poz. 602; z 1994 r.
Nr 84, poz. 385; 2 1995 r. Nr 4 poz. 17, Nr 95, poz. 473; Nr 138, poz. 681; z 1996 r. Nr 87,
poz. 395, Nr 100, poz. 461, Nr 136, poz. 636, Nr 147, poz. 687; z 1997 r. Nr 30, poz. 164).

Na rozprawie 27 listopada 1997 r. wnioskodawca sprecyzowat wniosek uznajac, ze
podstawa kontroli zaskarzonych przepisow winny by¢ art. 2, 7 1 31 ust. 3 Konstytucji z 2
kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483).



Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich zmiana, jaka nastapila w regulacjach
odnoszacych si¢ do zasad zawieszania lub zmniejszania emerytur ma charakter
ograniczajacy dotychczasowe uprawnienia emerytalno-rentowe. Wedtug Rzecznika Praw
Obywatelskich polega ona bowiem na wilaczeniu w pojecie dochodu lub wynagrodzenia,
od ktorego osiagnigcia zalezy zawieszenie lub zmniejszenie $wiadczen rentowo—
emerytalnych przez osoby uprawnione, takze kosztéw uzyskania owego dochodu lub
wynagrodzenia. Dotychczas obowiazujace regulacje nie przewidywaty takiej mozliwosci, a
wysoko$¢ dochodéw lub wynagrodzen od osiagnigcia ktorych zalezato zawieszenie lub
zmniejszenie wspomnianych $§wiadczen emerytalno-rentowych, liczona byta z

pomini¢ciem kwot stanowiacych koszty uzyskania tych dochodéw lub wynagrodzen.

W zwiazku z powyzszym Rzecznik Praw Obywatelskich, nie kwestionujac same;j
istoty zmian, zarzucil wymienionym wcze$niej przepisom okreslajacym czas wejscia ich w
zycie oraz czasowy zakres obowiazywania wprowadzonych zmian, iz naruszyly
konstytucyjne standardy wprowadzania regulacji uszczuplajacych dotychczasowe prawa i
wolnosci obywatelskie, w tym w szczeg6lnosci prawa nabyte w zakresie $wiadczen
emerytalno-rentowych. Rzecznik Praw Obywatelskich wskazal w szczego6lnosci, iz
zgodnie z § 2 rozporzadzenia MPiPS z 5 maja 1997 r. nowe sposoby ustalania
okolicznosci, od ktorych zalezy zawieszenie lub zmniejszenie §wiadczen emerytalnych
odnosi¢ si¢ ma do wynagrodzen i dochodéw osiagnigtych przez osoby uprawnione
poczynajac od roku 1996. W zwiazku z tym, iz nowy sposéb obliczania owego dochodu
czy wynagrodzenia ma charakter mniej korzystny dla oséb uprawnionych, wspomniana
zmiana, ogloszona w Dzienniku Ustaw z 16 maja 1997, a wchodzaca w zycie po uptywie
14 dni od tej daty, w sposob oczywisty naruszyta konstytucyjny zakaz retroaktywnego
stanowienia prawa przewidujacego ograniczenie dotychczasowych praw lub wolnos$ci
obywatelskich. Rzecznik Praw Obywatelskich podkresla, iz przyjety przez Ministra Pracy i
polityki Socjalnej sposéb zmodyfikowania zasad zawieszania lub zmniejszania emerytur 1
rent nie pozwolil osobom uprawnionym na dostosowanie swego postgpowania w zakresie
dochodow uzyskanych w pierwszej potowie 1996 r. do tresci zmienionego prawa. Takie
dziatanie organu administracji panstwowej prowadzi do podwazenia zaufania emerytow i

rencistow do panstwa.

Te same zarzuty Rzecznik Praw Obywatelskich stawia regulacji zawartej] w § 3

kwestionowanego rozporzadzenia MPiPS, w ktorej przewidziano 14 dniowa vacatio legis.



Zdaniem Rzecznika termin ten jest absolutnie niewystarczajacy dla dostosowania si¢ przez
osoby objete zakresem nowej regulacji do nowych warunkow normatywnych. Przesadza o

tym charakter stosunkéw prawnych objgtych tymi regulacjami.

Nie bez znaczenia dla oceny intensywnosci naruszenia zasady zaufania obywateli
do panstwa jest réwniez fakt, iz w okresie poprzedzajacym wydanie zaskarzonych
przepisow uksztattowato si¢ jednolite orzecznictwo sadowe, w mysl ktorego kosztow
uzyskania nie wlicza si¢ do dochodéw i1 wynagrodzen od ktoérych uzyskania zalezy
zawieszenie lub zmniejszenie naleznych $wiadczen emertylano—rentowych. Zdaniem
Rzecznika Praw Obywatelskich osoby zainteresowane oczekiwaly raczej w tej sytuacji

generalnej zmiany przepisOw potwierdzajacej lini¢ orzecznicza sadow powszechnych.

Rzecznik Praw Obywatelskich podnidst nadto, iz zmiana zawarta w § 1 pkt 1 lit.b
rozporzadzenia MPiPS z 5 maja 1997 r. polega na wprowadzeniu do § 1 wust. 1
rozporzadzenia MPiPS z 22 lipca 1997 r. w sprawie szczeg6towych zasad zawieszania lub
zmniejszania emerytury i renty, innego kryterium obliczania dodatkowych dochodow lub
wynagrodzen osoby uprawnionej do s$wiadczen emerytalno—rentowych, niz to ktore
zawarte jest w art. 24 ustawy z 17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o
zasadach ustalania emerytur i rent oraz o zmianie niektorych ustaw, stanowiacym
ustawowa podstawe do zawieszania lub zmniejszania $wiadczen emerytalno—rentowych.
Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich sytuacja taka oznacza sprzeczno$¢ aktu nizszego
rzedu z aktem wyzszego rzedu, co stanowi pogwalcenie zasady legalizmu zawartej w art. 1

przepiséw konstytucyjnych utrzymanych w mocy.

Rzecznik Praw Obywatelskich zarzucit réwniez regulacji zawartej § 1 ust. 1
zakwestionowanego rozporzadzenia MPiPS z 5 maja 1997 r. naruszenia nakazu
stanowienia prawa w sposob zrozumiaty dla jego adresatow. Wprowadzone w zmienionym
przepisie rozporzadzenia odeslanie do art. 7 ustawy z dnia 17 pazdziernika 1991 r. o
rewaloryzacji emerytur i rent, o zasadach ustalania emerytur i rent oraz o zmianie
niektorych ustaw nie pozwala, jego zdaniem, jednoznacznie ustali¢ sensu normatywnego
tego odestania ze wzgledu na skomplikowang tres¢ tego ostatniego przepisu. Oznacza to
naruszenie zasady praworzadno$ci wyrazonej w art. 3 przepisoéw konstytucyjnych

utrzymanych w mocy.

Minister Pracy i Polityki Socjalnej w pismie z 23 lipca 1997 r. nie podzielit

zarzutow stawianych przez Rzecznika Praw Obywatelskich. Zdaniem Ministra



rozporzadzenie z 22 lipca 1992 r. w sprawie szczegdtowych zasad zawieszania lub
zmniejszania emerytury i renty nigdy nie stanowilo, ze kwote dochodu emeryta z pracy
zarobkowej ustala si¢ po odliczeniu kosztow uzyskania. Zmiana dokonana w
rozporzadzeniu MPiPS z 5 maja 1997 r. ma charakter wylacznie redakcyjny i miata na celu
wyeliminowanie spordw interpretacyjnych. Minister Pracy i Polityki Socjalnej powotat si¢
w tym zakresie na jednolita praktyke organéw rentownych, konsekwentna od 1992 r., tj. od
wejscia w zycie rozporzadzenia MPiPS z 22 lipca 1992 r. W tej sytuacji nie mozna méwic
0 naruszeniu zasady bezpieczenstwa prawnego oraz zaufania obywateli do panstwa, jak
réwniez o przetamaniu zakazu retroaktywnego stanowienia prawa, skoro zakwestionowana
przez Rzecznika Praw Obywatelskich regulacja nie zawierata Zadnej zmiany normatywne;j
w stosunku do poprzednio obowiazujacego stanu prawnego. Obowiazujace przepisy prawa
odnoszace si¢ do kwestii zawieszania lub zmniejszania §wiadczen emerytalno rentowych
zaréwno przed, jak i po nowelizacji z 5 maja 1997 r. nie dawaty podstaw do przyjmowania,
1z uzywane w nich pojecie dochodu lub wynagrodzenia obejmowato wyltacznie kwoty netto

po odliczeniu kosztéw uzyskania.

W przekazanym Trybunatowi Konstytucyjnemu stanowisku z 31 lipca 1997 r.
Prokurator Generalny nie podzielit zarzutow Rzecznika Praw Obywatelskich. Wskazat
natomiast, iz kwestionowana przez Rzecznika Praw Obywatelskich zmiana rozporzadzenia
MPiPS z 22 lipca 1992 r. w sprawie szczegdtowych zasad zawieszania lub zmniejszania
emerytury i renty nie miata charakteru merytorycznego, a sprowadzala si¢ wylacznie do
usunigcia sformutowania uznanego przez Sad Najwyzszy za nieprecyzyjne. Nowa redakcja
§ 1 rozporzadzenia nie doprowadzita wigc do niekorzystnych zmian w sytuacji emerytow i
rencistow, ani nie stanowita dla nich zaskoczenia, co jednoznacznie przemawia przeciwko
zarzutowi naruszenia zasady panstwa prawnego przez przetamanie zakazu retroaktywnego
stanowienia prawa oraz zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen

prawa.

Trybunat zwazyt co nastepuje:

Rzecznik Praw Obywatelskich uczynit przedmiotem swojego wniosku trzy przepisy
rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z 5 maja 1997 r. zmieniajace
rozporzadzenie w sprawie szczegotowych zasad zawieszania lub zmniejszania emerytury i

renty — § 2, 3 oraz 1 pkt 1 lit.b. W uzasadnieniu swego wniosku stwierdza rownoczesnie, iz



zmiany, jakie wprowadzone zostaty poprzez § 1 pkt 2 i 3 wspomnianego rozporzadzenia, a
polegajace na zmodyfikowaniu tresci § 1 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Pracy 1 Polityki
Socjalnej z 22 lipca 1992 r. w sprawie szczegdélowych zasad zawieszania lub zmniejszania
emerytury i renty, jak rowniez na dodaniu do tego przepisu nowego ustepu 5, nie stanowia

przedmiotu jego wniosku.

Ograniczenie to sugeruje, iz przedmiotem wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich
pozostaje § 2 i § 3 w zakresie, w jakim oba te przepisy odnosza si¢ do zmian
wprowadzonych w § 1 rozporzadzenia nowelizacyjnego. Zmiany te, na co zreszta wskazuje

Rzecznik, sa nastepujace:

a) w § 1 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Socjalnej z 22 lipca
1992 r. w sprawie szczegotowych zasad zawieszania lub zmniejszania emerytury i renty
skreslono zwrot ,,bez uwzglednienia sktadnikoéw wynagrodzenia, ktorych nie przyjmuje si¢

do ustalenia podstawy wymiaru emerytury i renty”,

b) na koncu tego przepisu dodano zwrot ,,w kwotach przyjmowanych w mysl art. 7

ustawy do podstawy wymiaru emerytur i rent”.

Analiza zarzutéw sformutowanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich prowadzi
jednak do wniosku, iz przedmiotem watpliwosci Rzecznika jest wylacznie ta druga zmiana,
wprowadzona przez § 1 pkt 1 lit.b rozporzadzenia nowelizacyjnego. Rozbicie wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich na dwa odrgbne punkty sprowadza si¢ w istocie do
zakwestionowania przepisOw intertemporalnych zawartych w rozporzadzeniu Ministra
Pracy i Polityki Socjalnej z 5 maja 1997 r. zmieniajacym rozporzadzenie w sprawie
szczegotowych zasad zawieszania lub zmniejszania emerytury i renty w zakresie w jakim
dotycza zmiany wprowadzonej w § 1 pkt 1 lit.b oraz niezaleznie od tego zakwestionowania
samej istoty owej zmiany w perspektywie zardwno przepisow konstytucyjnych, jak i
regulacji zawartej w art. 24 ustawy z dnia 17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur

1 rent, o zasadach ustalania emerytur i rent oraz o zmianie niektorych ustaw.

Zawarta w § 1 pkt 1 lit.b rozporzadzenia Ministra Pracy i1 Polityki Socjalnej z 5
maja 1997 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie szczegdlowych zasad zawieszania
lub zmniejszania emerytury i renty zmiana § 1 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Pracy i
Polityki Socjalnej z 22 lipca 1992 r. w sprawie szczegdlowych zasad zawieszania lub

zmniejszania emerytury i renty polega na tym, iz dookreslono pojgcie dochodu i



wynagrodzenia uwzglednianych przy ustalaniu, czy wystapity okolicznosci powodujace
zawieszenie lub zmniejszenie emerytury i renty. O ile bowiem przed nowelizacja jedynym
blizszym okres$leniem pojecia dochodu (wynagrodzenia) byto wskazanie zawarte w ust. 3,
iz chodzi wytacznie o dochod faktycznie uzyskany w danym roku kalendarzowym, o tyle
po nowelizacji dochdd ten ma by¢ uwzgledniany w kwotach przyjmowanych w mysl art. 7
ustawy z 17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o zasadach ustalania
emerytur i rent oraz o zmianie niektorych ustaw do podstawy wymiaru emerytur i rent.
Odestanie to ma nader ogélny charakter uprawniajacy do przyjecia réznorakich
interpretacji tre§ci wprowadzonej definicji dochodu. Jednym z mozliwych wynikow
wyktadni tego odestania jest przyjecie, iz dochdd, od ktérego uzaleznione jest zawieszenie
lub zmniejszenie §wiadczen emerytalnych ma by¢ wyrazony kwota ustalang w taki sposob,
jak czyni si¢ do dla okreslenia podstawy emerytury lub renty. W tym przypadku za$ chodzi
o dochdd lub wynagrodzenie, ktore objete jest obowiazkiem uiszczania sktadek na poczet
ubezpieczenia spolecznego. Zgodnie za$ z rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 29
stycznia 1990 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 25 poz. 86 ze zm.) podstawa wymiaru sktadek jest
dochod (wynagrodzenie) tacznie z kosztami jego uzyskania (por. §7 ust. 1 rozporzadzenia).
Taka interpretacje zmian wprowadzonych w zakwestionowanym przez Rzecznika Praw
Obywatelskich rozporzadzeniu MPiPS zgodnie przyjmuja wszystkie strony postgpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym, jakkolwiek ze wzgledu na nieprecyzyjny charakter
odestania do art. 7 ustawy z 17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i rent, o
zasadach ustalania emerytur i rent oraz o zmianie niektorych ustaw, jest to jedynie jedna z

mozliwych interpretacji.

Istota problemu przedstawionego do oceny Trybunatowi Konstytucyjnemu przez
Rzecznika Praw Obywatelskich sprowadza si¢ do oceny, czy regulacje intertemporalne
zawarte w rozporzadzeniu nowelizacyjnym MPiPS z 5 maja 1997 r. spehniaja
konstytucyjne kryteria stanowienia przepisow pogarszajacych dotychczasowa sytuacje
podmiotow objetych tymi przepisami. Poza zakresem tej oceny pozostaje natomiast
kwestia, czy dochod, ktérego osiagnigcie powoduje zawieszenie lub zmniejszenie
swiadczen emerytalnych, powinien by¢ naliczany tacznie z kosztami jego uzyskania, czy
tez bez. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z 11 lutego 1992 r. (K. 14/91,
OTK w 1992 r., cz. 1, poz. 7) na gruncie regul konstytucyjnych dopuszczalne jest co do
zasady ograniczenie prawa do uzyskania §wiadczen emerytalno rentowych w sytuacji

uzyskiwania innych dochodéw, w tym wynagrodzenia z tytulu pracy. Trybunat



Konstytucyjny wskazatl jednoczesnie, iz zawieszenie lub ograniczenie tych §wiadczen nie
powinno by¢ zbyt restryktywne, tzn. nie powinno przekracza¢ okreslonej miary. Ustawowe
ograniczenia pobierania §wiadczen podlegaja w zwiazku z tym ocenie z punktu widzenia
zasady proporcjonalnosci i niearbitralno$ci. Trybunatl uznat réwniez, iz w tak wykreslonych
granicach ustawodawca posiada swobod¢ w okresleniu konkretnych przestanek
zawieszania lub ograniczania §wiadczen emerytalno—rentowych przez osoby uzyskujace

dodatkowy dochoéd lub wynagrodzenie.

Kwestia zasadnicza dla rozstrzyganej przez Trybunal Konstytucyjny sprawy ma
natomiast ustalenie, czy zmiana wprowadzona przez Ministra Pracy i Polityki Socjalnej ma
charakter zmiany normatywnej dokonanej zgodnie z konstytucyjnymi standardami

stanowienia regulacji odnoszacych si¢ do praw i wolno$ci obywatelskich.

Niezaleznie od spordw interpretacyjnych, jakie powstaly w zwiazku ze
stosowaniem przepiséw okreslajacych zasady zawieszania lub zmniejszania emerytur i rent
zawartych w rozporzadzeniu MPiPS z 22 lipca 1992 r. jeszcze przed ich nowelizacja z 5
maja 1997 r. nalezy stwierdzi¢, iz uksztattowato si¢ w tym zakresie jednolite stanowisko
sadow powszechnych, potwierdzone kolejnymi uchwatami SN (z 28 wrzesnia 1994 r., 1l
UZP 26/94 oraz z 24 pazdziernika 1996 r., I UZP 19/96) w sposob jednoznaczny
interpretujace uzyte w rozporzadzeniu MPiPS z 22 lipca 1992 r. pojecie ,,faktycznego
dochodu” jako dochodu netto, a wigc dochodu po odliczeniu kosztow jego uzyskania.
Przynajmniej wigc od daty wydania tych uchwal mozna mowi¢ o pelnej jednolitosci
orzecznictwa sadowego w kwestii interpretacji § 1 ust. 1 1 3 rozporzadzenia z lipca 1992 r.,
cho¢ takze analiza prawomocnych orzeczen zapadajacych w sadach powszechnych w
calym roku 1996 r. pozwala stwierdzi¢, iz nie bylo w ich orzecznictwie szczegodlnych
kontrowersji w rozumieniu pojecia dochodu (por. orzeczenia: wyrok SN z 3 pazdziernika
1996 r., I URN 25/96, wyrok SN z 19 wrzesnia 1996 r., I URN 21/96, wyrok SA w
Katowicach z 25 stycznia 1996 r., Il Aur 1141/96, wyrok SA w Krakowie z 16 stycznia
1997 r., III Aur 525/96).

Wprowadzona przez Ministra Pracy i Polityki Socjalnej nowelizacja § 1 ust. 1
rozporzadzenia z 22 lipca 1997 r. w sposéb wymagajacy zastosowania skomplikowanych
zabiegébw interpretacyjnych (co bedzie jeszcze przedmiotem dalszych rozwazan)
zmodyfikowata tre§¢ normatywna tego przepisu, tak by pod pojeciem ,faktycznego

dochodu” uzytego w rozporzadzeniu nalezato przyjmowaé¢ dochédd tacznie z kosztami jego
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uzyskania. Celem wigc dokonanej nowelizacji (czego zreszta nie ukrywa w swoim pi§mie
Ministra Pracy i Polityki Socjalnej) byto odejscie od interpretacji przyjgtej w orzecznictwie
sadowym na gruncie dotychczas przepisoéw, i to odejscie zmierzajace do ograniczenia praw

do $wiadczen emerytalno-rentowych.

W zwiazku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, co nastepuje:

W utrwalonym juz orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, wyrazona w art. 1
przepisow konstytucyjnych utrzymanych w mocy, zasada panstwa prawnego daje podstawe
do wnioskowania o konstytucyjnej ochronie zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przezen prawa, z czego z kolei wyprowadza¢ mozna dwie podstawowe dla panstwa
prawnego zasady: zakaz stanowienia norm prawnych o retroaktywnym charakterze,
pogarszajacych sytuacje ich adresatow oraz zakaz naruszania praw stusznie nabytych pod
rzadami dawnego prawa. Uzupelieniem obu tych zakazow jest obowiazek ustanowienia
okreslonego okresu dostosowawczego, zwanego vacatio legis, tym dtuzszego im wigksze
trudno$ci moga wiaza¢ si¢ z utozeniem i zaplanowaniem waznych spraw zyciowych z

uwzglednieniem wymagan stawianych w nowych regulacjach prawnych.

Kluczowego dla wszystkich wyzej przedstawionych zasad pojecia zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa nie mozna rozumie¢ li tylko w sensie
abstrakcyjnym. Tak bowiem, jak nie moze podlega¢ ochronie zaufanie do przepiséw w
sposob oczywisty niegodziwych, wykluczajacych stuszny charakter nabytych praw, tak
réwniez ochronie konstytucyjnej podlega¢ musi zaufanie obywateli nie tylko do litery
prawa ale przede wszystkim do sposobu jego interpretacji przyjmowanej w praktyce
stosowania prawa przez organy panstwa, zwlaszcza, gdy praktyka jest jednolita i trwata w
okreslonym okresie czasu, za$ przepisy na gruncie ktérych owa praktyka zostala
uksztattowana nie pozwalaja na przyjecie jej oczywistej bezzasadnosci. Okreslajac tres¢
konstytucyjnej zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen
prawa nie moze ignorowac podstawowego faktu, iz w §wiadomosci spolecznej tres¢ prawa
rozpoznawana jest przede wszystkim ze sposobu jego interpretacji w praktyce stosowania

prawa przez organy panstwowe.

Zgodnie z art. 175 ust. 1 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. wymiar sprawiedliwosci
w Rzeczpospolitej Polskiej sprawuja: Sad Najwyzszy, sady powszechne i sady szczegolne.
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Art. 178 stanowi za$, iz sgdziowie w sprawowaniu swojego urz¢du sa niezawisli i
podlegaja tylko konstytucji i ustawom. Takie usytuowanie sadownictwa w konstytucyjnym
ustroju Rzeczpospolitej Polskiej z réwnoczesnym przyjeciem konstytucyjnego prawa
kazdego obywatela do niezawislego sadu, jednoznacznie wskazuje, iz ostatecznym
arbitrem pomigdzy obywatelem a organami administracji publicznej w sporach wyniktych
na tle r6znej interpretacji obowiazujacych przepisdéw prawa sa sady. W tym kontekscie za
btedna nalezy uzna¢ tez¢ o mozliwos$ci roznic interpretacyjnych pomigdzy poszczegdlnymi
organami administracji publicznej a sadami. Odmowa podporzadkowania si¢ przez organy
administracji orzeczeniom sadoéw powszechnych i nierespektowanie wydawanych w
konkretnych sprawach wyrokéw, stanowi drastyczne pogwatcenie podstawowych zasad
praworzadno$ci obowiazujacych w panstwie prawa. Owa nadrzedna role sadowej wyktadni
obowiazujacego prawa podkresla szereg instytucji prawnych — odnos$nie zakresu dziatania
Ministra Pracy i Polityki Socjalnej jest nig instytucja przewidziana w art. 13 pkt 3 w zw. z
art. 16 ust. 1 1 2 ustawy z 20 wrzes$nia 1984 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz.U. Nr 13 poz. 48
ze zm.) umozliwiajaca ztozenie wniosku o podjecie przez rozszerzony sktad SN uchwaty
majacej na celu wyjasnienie okreslonego pojecia uzytego w regulacjach prawnych.
Podobna funkcjg¢ spetniala i spetnia nadal na gruncie obowiazujacej konstytucji wyktadnia

konstytucji 1 ustaw dokonywana przez Trybunat Konstytucyjny.

Sprawowany przez sady wymiar sprawiedliwo$ci polega na zastosowaniu do
konkretnych 1 indywidualnych wypadkéw norm ogélnych i1 abstrakcyjnych, ktérych
stanowienie zastrzezone zostato do wylacznej kompetencji organéw ustawodawczych, a z
ich upowaznienia takze dla organéw wykonawczych. Organ stanowiacy prawo ma za
zadanie takie uksztaltowanie jego tresci by w sposob jednoznaczny wyrazato okreslone
normy prawne, realizujace zakladane cele spoteczne. W przypadku wszakze wydania
przepisow o niejednoznacznej tresci podmiot stanowiacy prawo ryzykuje, iz respektujaca
przyjete zasady interpretacji wykladnia owych przepisow moze rézni¢ si¢ od tego
znaczenia, jakie chcial im przypisa¢. Ryzyko to wszakze nie moze obcigza¢ podmiotow
bedacych adresatami norm zawartych w tych przepisach, szczegolnie za§ wowczas gdy
odnosza si¢ one do materii praw i wolno$ci obywatelskich. Osoby takie musza wowczas
dziata¢ w zaufaniu do znaczenia jakie nadaje obowiazujacym przepisom te organy
panstwa, ktére w sposob ostateczny decyduja o tresci konkretnych praw i obowiazkow
obywateli. W panstwie opartym o zasadg trojpodzialu wladzy kompetencja ta ztozona

zostata w rece sadow.
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W przypadku wigc, gdy wyktadnia okreslonych przepisow w orzecznictwie
sadowym odbiega od =zakladanych przez podmiot stanowiacy prawo znaczen
normatywnych, podmiot ten moze wprowadzi¢ stosowna modyfikacje przepisow
wyjasniajac 1 precyzujac ich znaczenie — musi wszakze wowczas respektowac
uksztattowane juz wcze$niej zaufanie obywateli do tresci obowiazujacego prawa, a tym
samym musi bra¢ pod uwage wynikajace z zasady ochrony tego zaufania dyrektywy zakazu
retroaktywnosci, okreslenia dostatecznego vacatio legis 1 zakazu naruszenia praw slusznie

nabytych.

W przedstawionej do oceny Trybunalowi Konstytucyjnemu przez Rzecznika Praw
Obywatelskich sprawie co najmniej od poczatkow 1996 r. w orzecznictwie sadow
powszechnych uksztattowal si¢ poglad, iz pod pojeciem faktycznego dochodu, ktorego
uzyskanie przez osobg uprawniona do $wiadczen emerytalno—rentowych moze powodowac
zawieszenie lub zmniejszenie tych $wiadczen, nalezy rozumie¢ wyltacznie dochdd netto,
bez uwzgledniania kosztoéw przychodu. Wyktadnia taka ze wzgledu na niejednoznacznos¢
regulujacych te kwesti¢ przepisoOw nie jest ani oczywiscie niestuszna ani bezzasadna. W
oparciu o t¢ wykladni¢ osoby uprawnione do otrzymywania okreslonych $wiadczen
ksztattowaly odpowiednio swoje sprawy zyciowe wchodzac niejednokrotnie w
skomplikowane stosunki prawne zwiazane z wykonywaniem pracy, umow zlecenia czy tez
prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej. Szereg z tych osoéb podejmowal wspomniane
powyzej czynno$ci dzialajac w zaufaniu do wyrokow sadowych zapadtych w ich
konkretnych sprawach. Mimo jednolicie odmiennej wykladni przyjmowanej w organach
ZUS, osoby te mialy prawo spodziewaé sig¢, iz w panstwie prawa wyroki sadow
powszechnych beda respektowane takze przez organy administracji publicznej. Podobne
oczekiwania sa jak najbardziej godne ochrony 1 w caloSci objgte sa zakresem
konstytucyjnej zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen

prawa.

Wprowadzona przez Ministra Pracy i Polityki Socjalnej zmiana zmierzajaca do
wlaczenia w pojecie faktycznego dochodu, o ktérym mowa w § 1 ust. 1 rozporzadzenia
MPiPS z 22 lipca 1997 r. takze kosztéw uzyskania tego dochodu miata dotyczy¢ dochodow
1 wynagrodzen uzyskanych od 1 stycznia 1996 r. a wigc w okresie o kilkanascie miesigcy
wyprzedzajacym dat¢ wejscia w zycie kwestionowanej regulacji. Jak juz wspomniano,

Trybunat Konstytucyjny ustalil, iz orzecznictwo sadow powszechnych juz wowczas miato
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jednolity charakter, a tym samym moglo stanowi¢ dla obywateli podstawg do stosowanego
ksztattowania swoich spraw zyciowych. Nowa regulacja w sposob razacy naruszyla zasade
ochrony zaufania obywateli do panstwa oraz stanowionego przezen prawa wiazac z faktami
zaistniatymi przed jej wejSciem w zycie ujemne konsekwencje, ktorych dzialajac w

zaufaniu do jednolitego orzecznictwa sadowego nie mozna bylo wczesniej przewidziec.

Z tych samych powodow nalezy uzna¢, iz 14—dniowa vacatio legis, okreslona w § 3
rozporzadzenia MPiPS z 5 maja 1997 r. narusza konstytucyjne standardy stanowienia
prawa pogarszajacego dotychczasowa sytuacje prawna adresatow tego prawa, dzialajacych
w zaufaniu do wczes$niej obowiazujacych norm i uksztattowanej praktyki orzeczniczej.
Przewidziany okres dostosowawczy nie uwzglednia bowiem charakteru i stopnia trwatosci
stosunkéw prawnych, na podstawie ktorych osoby uprawnione do $wiadczen emerytalno—
rentowych uzyskiwaty dodatkowy dochdd. Przyjety okres wyklucza wige mozliwose

racjonalnego dostosowania si¢ do nowych wymogdéw prawnych.

Niezaleznie od zarzutow naruszenia zasady ochrony zaufania do panstwa i
stanowionego przezen prawa nalezy stwierdzi¢, iz wprowadzona przez Ministra Pracy i
Polityki Socjalnej zmiana tresci § 1 ust. 1 rozporzadzenia MPiPS z 22 lipca 1992 r. w
sposob razacy narusza zasade dostatecznej ustawowej okreslono$ci regulacji ingerujacych
w prawa i wolnosci obywatelskie. Zmiana wprowadzona rozporzadzeniem nowelizujacym
polega na blizszym okresleniu pojecia ,,dochodu”, ktéry uwzglednia si¢ przy ustalaniu
przestanek zawieszenia wzglednie zmniejszenia emerytury lub renty. Owo blizsze
okreslenie wskazuje na to, iz dochdéd 6w ma by¢ uwzgledniany ,w kwotach
przyjmowanych w mysl art. 7 ustawy (z 17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur i
rent, o zasadach ustalania emerytur i rent oraz o zmianie niektorych ustaw”) do podstawy

wymiaru emerytur i rent”.

Analiza art. 7 prowadzi do wniosku, iz w ogble nie postuguje si¢ on terminem
,»kwota przyjmowana do podstawy wymiaru”. W przepisie tym mowa jest natomiast o
»Zwaloryzowanej kwocie wynagrodzenia lub dochodu” stanowiacej podstawg wymiaru
sktadek (ust. 1), badz o ,,podstawie wymiaru emerytury lub renty”, (ust. 2), przy czym
regulacje zawarte w art. 7, w szczegolnosci za§ w ust. 1 wskazuja na co najmniej kilka
mozliwych kwot, okreslonych w tym przepisie. Wniosek, iz poprzez odwotanie si¢ do art.

7 ustawy chodzilo o sprecyzowanie pojecia dochodu w rozporzadzeniu MPiPS z 22 lipca
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1992 r., bardziej wynika z zastosowania zasad zdrowego rozsadku przy interpretacji

przepisow prawnych, niz z zasad prawidtowej wyktadni.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego wszelkie przepisy zmierzajace do
ograniczenia praw 1 wolno$ci obywatelskich musza charakteryzowa¢ si¢ dostateczna
okreslonoscia. Wymog ten jest szczegdlnie istotny w zakresie przepiséw regulujacych
problematyke ubezpieczen spotecznych. Adresatem norm tej gatgzi prawa sa czgsto osoby
starsze, o ograniczonych mozliwosciach zyciowych, dla ktérych §wiadczenia emerytalno—
rentowe stanowia jedyna podstawe egzystencji. Okreslanie uprawnien tych osob w sposob
niejasny, przy pomocy wielokrotnych i nieprecyzyjnych odestan, uniemozliwiajacych
samodzielng orientacje w tresci obowiazujacych w tym zakresie przepisow prawa, a tym
samym Ww znacznym stopniu wykluczajaca kontrol¢ dziatan organdéw ubezpieczen
spotecznych, stanowi drastyczne naruszenie zasady dostatecznej okreslonosci regulacji
prawnych ksztattujacych sfer¢ praw i wolnosci obywatelskich. Trybunal Konstytucyjny
uznal, iz takie wlasnie cechy wykazuje nowelizacja § 1 ust. 1 wprowadzona poprzez § 1

pkt 1 lit.b rozporzadzenia MPiPS z 5 maja 1997 r.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego zaskarzony przez Rzecznika Praw
Obywatelskich przepis § 1 pkt 1 lit.b nie narusza natomiast samodzielnie art. 24 ustawy z
17 pazdziernika 1991 r. o rewaloryzacji emerytur 1 rent, o zasadach ustalania emerytur i
rent oraz o zmianie niektorych ustaw. Pojecie dochodu, ktorym postuguje si¢ art. 24 nie
zostalo blizej sprecyzowane w tym przepisie. Brak jest dostatecznych konstytucyjnych
przestanek umozliwiajacych dokonanie rozstrzygajacej wszelkie watpliwosci wyktadni.
Przyjecie przez Trybunat Konstytucyjny, iz pojgcie dochodu uzyte w tym przepisie oznacza
dochdd po odjeciu od niego kosztéw uzyskania, stanowitoby w istocie wigzaca wyktadnig
tego przepisu powodujac uchylenie wszelkich aktow podustawowych, ktore wychodzitby z
odmiennej interpretacji tresci art. 24. Trybunal Konstytucyjny nie jest wszakze uprawniony

do dokonywania takiej wyktadni.



