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Postugiwanie sie sformutowaniami
,okresli zasady” albo

,okresli szczegdétowe zasady”

w upowaznieniach ustawowych
do wydania aktu wykonawczego

— Tezy:

e Ustawodawca powinien unikaé¢ postugiwania sie sformutowaniami
Lokresli zasady” albo ,okresli szczegétowe zasady” w tresci upowaz-
nienia do wydania aktu wykonawczego i uzywac okreslen adekwatnych
do zakresu spraw, ktére zamierza przekazac do uregulowania w akcie
wykonawczym.

e Postuzenie sie sformutowaniem ,okresli zasady” w upowaznieniu usta-
wowym moze nastapi¢ wyjatkowo, gdy nie znaleziono innego sformu-
towania adekwatnego do tresci przekazanej do uregulowania w akcie
wykonawczym i tylko wtedy, gdy ta tre$¢ nie stanowi materii konstytu-
cyjnie zastrzezonej dla ustawy.

Wywodzona z art. 2 Konstytucji RP zasada wytacznosci ustawy zostata
skonkretyzowana w jej dalszych przepisach, np. art. 22, art. 51, art. 53 czy
art. 64. Zasada ta formutuje konieczno$¢ umieszczania w przepisach rangi
ustawowej najwazniejszych regulacji dla funkcjonowania panstwa i jego orga-
néw oraz dla obywateli.

Rozporzadzenia, zgodnie z art. 92 Konstytucji RP, sa wydawane przez
organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczeg6towego upowaznienia
zawartego w ustawie i w celu jej wykonania, a upowaznienie powinno okreslac¢
organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do
uregulowania oraz wytyczne dotyczace tres$ci aktu. Natomiast zakres spraw
przekazywanych do uregulowania w rozporzadzeniu okres$la sie w sposob pre-
cyzyjny, a okreslenie tych spraw nie moze by¢ ogodlnikowe, w szczegdlnosci
przez postuzenie sie zwrotem: ,okresli szczegétowe zasady” (§ 65 Zasad tech-
niki prawodawczej).
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W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego po 1997 r. wielokrotnie for-
mutowano teze, ze sformutowan ,okresli zasady” czy ,okresli szczegotowe
zasady” powinno sie unika¢ w upowaznieniu ustawowym ze wzgledu na kon-
stytucyjny wymég precyzyjnego okreslania zakresu materii rozporzadzenia,
ktére ma by¢ wydane na podstawie ustawy.!) Te sformutowania nie spetniaja
wymogu szczegdtowego okreslenia zakresu spraw przekazanych do uregulo-
wania i moga powodowac problemy w ocenie kontroli zgodnosci przepiséw
aktu wykonawczego z przepisem upowazniajacym zawartym w ustawie.?)

Jednak nie samo uzycie jednego z ww. sformutowan prowadzi do negatyw-
nej oceny konstytucyjnej przepisu, ale faktyczne okreslenie zasad — w rozu-
mieniu praw, obowigzkéw, norm postepowania — w akcie wykonawczym do
ustawy.

Tezy w podobnym brzmieniu mozna odnalez¢ juz w orzecznictwie ,przed-
konstytucyjnym”.

Przyktad 1

USTAWA
z dnia 2 lipca 1994 r.
o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych
(Dz. U. Nr 105, poz. 509 oraz z 1995 r. Nr 86, poz. 433)

Art. 45 ust. 3. Rada Ministrow, w drodze rozporzadzenia, okre$la zasady
i tryb ustalania oraz przekazywania gminom z budzetu panstwa dotacji (na do-
finansowanie dodatkéw mieszkaniowych) oraz szczegdétowe zasady przyzna-
wania dodatkéw mieszkaniowych i ich wyptat.

OBJASNIENIE

Upowaznienie odsyta do aktu wykonawczego dwie grupy zagadnien:

e okreslenie zasad i trybu ustalenia oraz przekazywania z budzetu panstwa
gminom dotacji celowych na dofinansowanie wyptacania dodatkéw
mieszkaniowych,

e okreslenie szczegdtowych zasad przyznawania dodatkéw mieszkanio-
wych i wyptat tych dodatkow.

D Wyrok TK z 22 lipca 2008 r. Sygn. akt K 24/07.
2 Wyrok TK z 12 lipca 2007 r. Sygn. akt U 7/06.
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W samej ustawie z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i do-
datkach mieszkaniowych:

1) okreslono krag podmiotéw, ktédrym przystuguje dodatek mieszkaniowy,
2) wskazano, ze jest dodatek mieszkaniowy przyznawany na wniosek,

3) okreslono jego wysokos$¢ i sposdb obliczania oraz czas, na jaki jest przy-
znawany,

4) wskazano organ przyznajacy dodatek oraz podmiot, ktéremu jest on wy-
ptacany.

Ustawa z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych — odnosnie do pozostatej czesSci upowaznienia — stanowi
jedynie, ze wysoko$¢ dotacji na dofinansowanie dodatkéw mieszkaniowych jest
okreslona w ustawie budzetowej, nie zawiera natomiast zadnych gwarancji
prawidtowego okreslenia jej wysokosci i trybu wyptacania.

Dlatego tez Trybunat Konstytucyjny rozstrzygajac kwestie zgodnosSci upo-
waznienia ustawowego z przepisami konstytucjnymi, stwierdzit, ze art. 45
ust. 3 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. w tej czesci, w ktorej dotyczy okreslenia
w drodze rozporzadzenia zasad i trybu ustalenia oraz przekazywania gminom
z budzetu Panstwa dotacji na dofinansowanie dodatkéw mieszkaniowych jest
niezgodny z art. 1 przepiséw konstytucyjnych pozostawionych w mocy na pod-
stawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. oraz
z art. 54 ust. 1 i art. 73 ust. 2 tej Ustawy Konstytucyjnej; w pozostatej czesci
art. 45 ust. 3 nie jest niezgodny z Konstytucja.3

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego w ,niekonstytucyjnej” czesSci upowaz-
nienie obejmuje materie ustawowa, do ktérej zalicza sie m.in. normowanie
praw i obowiazkéw jednostek samorzadu terytorialnego, w tym przypadku
uprawnienie gminy do dotacji na dofinansowanie dodatkéw mieszkaniowych.
0Ogdblnos¢ upowaznienia moze sprawiac, iz Rada Ministrow uzalezni wyptacanie
dotacji od dodatkowych warunkéw nieprzewidzianych w ustawie. Wedtug Try-
bunatu Konstytucyjnego ustawa powinna wskazywac pewne elementy okresla-
jace tryb wypfacania dotacji (np. termin, do ktérego powinny by¢ przekazane
Srodki z budzetu panstwa) tak, aby zapewnic prawidtowa realizacje zadan gminy.

W konkluzji Trybunat stwierdzit sprzeczno$¢ w tym zakresie upowaznienia
ustawowego z Konstytucja ze wzgledu na brak chociazby ogélnego wskazania
kierunku rozstrzygniec, jakie rozporzadzenie miatoby zawierac.

3) Orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1995 r. Sygn. akt K 4/95.
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Jak z tego wynika, jeszcze przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r.,
postuzenie sie w upowaznieniu ustawowym sformutowaniem ,okresli szczegd-
towe zasady” czy ,okres$li zasady” spotykato sie z krytyka Trybunatu, jednak nie
powodowato a priori stwierdzenia o niekonstytucyjnosci tego upowaznienia,
a co za tym idzie — rozporzadzenia wydanego na jego podstawie.

Przyktad 2

USTAWA
z dnia 27 sierpnia 1997 r.
o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych
(Dz. U. Nr 123, poz. 776, z p6zn. zm.)

Art. 32 ust. 1 pkt 3. Prowadzacy zakfad pracy chronionej moze na wniosek
otrzyma¢, dla tego zaktadu, ze Srodkéw Funduszu (Panstwowego Funduszu
Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych) jednorazowa pozyczke w celu ochrony
istniejacych w zaktadzie miejsc pracy oséb niepetnosprawnych.

Art. 32 ust. 2. Minister wtasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego
okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegbtowe zasady i tryb postepowania
w sprawach, o ktérych mowa w ust. 1, w tym terminy skfadania oraz rozpatry-
wania wnioskéw, o ktérych mowa w ust. 1, sposéb i tryb sporzadzania informa-
cji o wykorzystaniu Srodkéw, majac na wzgledzie zapewnienie sprawnosci
udzielanej pomocy.

ROZPORZADZENIE
MINISTRA GOSPODARKI, PRACY | POLITYKI SPOLECZNE)
z dnia 12 czerwca 2003 r.

w sprawie szczegdtowych zasad i trybu postepowania przy udzielaniu
zaktadom pracy chronionej pomocy finansowej ze Srodkéw Pahnstwowego
Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych
(Dz. U. Nr 125, poz. 1161, z p6zn. zm.)

§ 20 ust. 1 pkt 1. Pracodawca moze uzyskac ze Srodkéw Funduszu pozyczke,
jezeli posiada status zaktadu pracy chronionej przez okres co najmniej 3 lat.

OBJASNIENIE

Z przepisdw ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej
i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetnosprawnych wynika, ze prawo uzys-
kania jednorazowej pozyczki w PFRON przystuguje pracodawcy posiadajacemu
status zakfadu pracy chronionej. Wyktadnia jezykowa tego przepisu wskazuje
na to, ze kazdy podmiot bedacy zaktadem pracy chronionej moze wystapic
z wnioskiem o przyznanie pozyczki. Wyzej wymieniona ustawa nie réznicuje
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tych podmiotéw i nie wprowadza zadnych dodatkowych kryteridow. Jednoczes$-
nie z § 20 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spo-
tecznej z dnia 12 czerwca 2003 r. w sprawie szczegétowych zasad i trybu po-
stepowania przy udzielaniu zaktadom pracy chronionej pomocy finansowej ze
Srodkéw Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Os6b Niepetnosprawnych wyni-
ka, ze jednorazowa pozyczke moze uzyskac¢ zaktad pracy chronionej, ktory po-
siada ten status co najmniej 3 lata.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego zaskarzony przepis wyzej wymienio-
nego rozporzadzenia wykracza poza delegacje zawarta w upowaznieniu usta-
wowym, gdyz modyfikuje krag podmiotéw uprawnionych do uzyskania Swiad-
czenia z PFRON. Taka zmiana tresci ustawy nie znajduje zadnego uzasadnienia,
nie ma tez podstawy prawnej. Ustawodawca w samej ustawie uregulowat krag
podmiotéw uprawnionych do otrzymania jednorazowej pozyczki, a wiec wszel-
kie regulacje tej kwestii w rozporzadzeniu sa bezprawne.

Trybunat Konstytucyjny nie podzielit stanowiska Ministra, ze sformutowa-
nie ,okresli zasady i tryb postepowania”’, zawarte w delegacji ustawowej,
uprawniato go do zmiany kregu podmiotéw objetych dyspozycja art. 32 ust. 1.
W opinii Trybunatu modyfikacja czy uzupetnianie ustawy w drodze rozporza-
dzenia nie moga by¢ usprawiedliwiane tym, ze w przepisie upowazniajacym
zostato zawarte sformutowanie ,okresla szczegdétowe zasady i tryb postepo-
wania”.?

W wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego na gruncie ,nowej” Konstytucji
wyraznie wybrzmiewa poglad sugerujacy, aby unika¢ postugiwania sie takimi
sformutowaniami, jak ,okresli zasady” czy ,okresli szczegétowe zasady” w upo-
waznieniu ustawowym, jednak zawsze w kontekscie — jak to zapisano w uza-
sadnieniu do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 grudnia 1998 r.,
sygn. akt U 7/98 — uzupetniania luk ustawowych rozporzadzeniem czy ,o ile
blizej nie wyjasnia sie w ustawie jego znaczenia”.

Przyktad 3

USTAWA
z dnia 24 stycznia 1991 r.
o kombatantach oraz niektérych osobach bedacych ofiarami represji wojennych
i okresu powojennego
(Dz. U. z 2012 r. poz. 400)

Art. 25 ust. 6. Szczegdtowe zasady i tryb postepowania w sprawach doty-
czacych pozbawienia i przywrécenia uprawnien kombatanckich (...), oraz zasady

4 Wyrok TK z 12 lipca 2007r. Sygn. akt U 7/06.

N A
E KAPITAL LUDZKI 4 i
NALODOWASTRATEGA SIONOSCH funous v
RCL

Publikacja wspotfinansowana przez Unie Europejska w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego




112 Dobre praktyki legislacyjne

przeprowadzania weryfikacji okresli w drodze rozporzadzenia Prezes Rady
Ministréw.

OBJASNIENIE

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 22 wrzesnia 1997 r. w spra-
wie szczegdtowych zasad i trybu postepowania w sprawach dotyczacych po-
zbawienia i przywrocenia uprawnien kombatanckich oraz zasad przeprowa-
dzania weryfikacji tych uprawnien (Dz. U. Nr 116, poz. 745), ktére zostato
wydane na podstawie upowaznienia ustawowego okreslonego w art. 25 ust. 6
ustawy z dnia 24 stycznia 1991 r. o kombatantach oraz niektérych osobach
bedacych ofiarami represji wojennych i okresu powojennego zawiera w swojej
tresci jedynie:

1) tryb postepowania w sprawach dotyczacych pozbawienia i przywrocenia
uprawnien kombatanckich (np. elementy sktadowe wniosku) oraz

2) tryb przeprowadzania weryfikacji tych uprawnien (np. obowiazek przed-
stawienia wyjasnien, dokumentéw i innych dowodéw oraz odcinka eme-
rytury lub renty).

Natomiast wszystkie regulacje dotyczace pozbawienia i przywrocenia
uprawnien kombatanckich, ktére mozna bytoby okresli¢ mianem ,zasad”, zosta-
ty okres$lone w samej ustawie. Zatem w ww. przypadku uzyto w upowaznieniu
ustawowym sformutowania, ktére nie koresponduje z trescia rozporzadzenia.

Przyktad na nieadekwatnos$¢ upowaznienia ustawowego wzgledem aktu
wykonawczego jest przyktadem sprzed rzadéw Konstytucji z 1997 r. W obec-
nym ustawodawstwie, po pierwsze, coraz rzadziej wprowadza sie sformutowania
Lokresli zasady” czy ,okresli szczegétowe zasady” do upowaznieh ustawowych
(od kilkuset przypadkéw w latach 1996-1997 do kilku w latach 2011-2012),
a po drugie, tam gdzie one wystepuja, najczesciej wprowadzono je z braku
innego, bardziej odpowiedniego sformutowania, np. w przypadku:

e art. 16 ust. 15 ustawy z dnia 25 lutego 2011 r. o substancjach chemicz-
nych i ich mieszaninach (Dz. U. Nr 63, poz. 322, z pézn. zm.): minister
wiasciwy do spraw zdrowia (...) okresli, w drodze rozporzadzenia zasady
Dobrej Praktyki Laboratoryjnej,

e art. 105 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym
(Dz.U.z2012r. poz. 572, z p6zn. zm.): Rada Ministréw okresli, w drodze
rozporzadzenia, szczegétowe zasady gospodarki finansowej uczelni pub-
licznych.

Formuta, jaka ustawodawca postuguje sie w delegacji ustawowej, nie moze
wprowadzac¢ nowych, nieznanych ustawie kryteriéw, od ktérych jest uzaleznio-
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ne nabycie praw (czy tez np. ustanawia¢ materialnoprawnych terminéw, kt6-
rych uchybienie wiaze sie z utrata prawa). Organ upowazniony wydajac akt wy-
konawczy, nie moze uzupetniaé nim przestanek realizowania normy prawnej
zawartej w przepisach ustawy. Takiego dziatania organu nie usprawiedliwia ani
ustawowa formuta upowazniajaca do okreslenia ,szczegétowych zasad i trybu”,
ani luka (niekompletnos¢) w upowaznieniu, ani tez przekonanie organu wyko-
nawczego o celowosci regulacji. | tylko w tym kontekécie omawiane sformuto-
wanie czesto jest krytyowane przez Trybunat Konstytucyjny.

Pojecie ,zasady”, mimo Ze obecnie coraz rzadziej uzywane w przepisach
upowazniajacych, a zatem coraz rzadziej oceniane przez Trybunat Konstytu-
cyjny, jest pojeciem nieostrym i moze doprowadzi¢ do ustalenia w rozporza-
dzeniu pewnej nowosci normatywnej. Owe ,zasady” nie moga by¢ ustalane do-
wolnie, gdyz granice dopuszczalnej regulacji ,zasad” w rozporzadzeniu sa wy-
znaczone postanowieniami ustawy determinujacymi charakter wykonawczy tej
regulacji.®

Dodatkowym argumentem przemawiajacym za postawiona teza jest stow-
nikowe znaczenie stowa ,zasady”, czyli ,normy postepowania”, ktére to normy
(co do istoty) powinny by¢ okreslone w akcie rangi ustawowe;.

Zatem uzycie w upowaznieniu ustawowym sformutowan ,okresli zasady”
czy ,okresli szczegdtowe zasady” niesie ze soba ryzyko:

e zawarcia w akcie wykonawczym norm konstytucyjnie przeznaczonych
ustawie albo

e postuzenia sie okresleniem nieadekwatnym do zakresu spraw, ktore za-
mierzono przekazac¢ do uregulowania w rozporzadzeniu.

Postuzenie sie w upowaznieniu ustawowym sformutowaniem ,okresli zasa-
dy”, w sytuacji braku innego, precyzyjniejszego okreslenia, w kontekscie wyro-
kéw Trybunatu Konstytucyjnego i przytoczonych powyzej argumentéw, jest
dopuszczalne tylko wyjatkowo, jednakze z wyraznym zakazem okresSlania
w akcie wykonawczym norm konstytucyjnie przypisanych ustawie.

Opracowata Joanna Knapinska
Naczelnik Wydziatu
Departament Prawny i Orzecznictwa

5) Wyrok TK z 30 kwietnia 2009 r. Sygn. akt U 2/08.
6 Wyrok TK z 22 lipca 2008 r. Sygn. akt K 24/07.
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