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WYROK"
z dnia 17 pazdziernika 2000 r.
Sygn. K. 16/99

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wiestaw Johann — przewodniczacy
Zdzistaw Czeszejko-Sochacki

Teresa Debowska-Romanowska

Lech Garlicki

Krzysztof Kolasinski — sprawozdawca

Lidia Banaszkiewicz — protokolant

po rozpoznaniu na rozprawie 17 pazdziernika 2000 r. sprawy z wniosku grupy postow

na Sejm RP, z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikdéw postepowania:
wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Ministra Obrony Narodowej i Prokuratora
Generalnego o stwierdzenie niezgodnosci:

1) art. 58 ust. 8 ustawy z dnia 22 marca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit

Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 86, poz. 433 ze zm.) z

art. 92 ust. 1 oraz z art. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej oraz

2) § 2 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia 7

marca 1996 r. w sprawie szczegdlowych zasad i1 trybu sprzedazy

osobnych kwater statych (Dz.U. Nr 32, poz. 141 ze zm.) z art. 2 i art.

7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

orzeka:

1. Art. 58 ust. 8 ustawy z dnia 27 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sil Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 86, poz. 433; zm.: Nr 141, poz. 692; z 1996 r. Nr 106,
poz. 496; z 1997 r. Nr 80, poz. 506, Nr 106, poz. 678; z 1998 r. Nr 106, poz. 668; z 1999 r.
Nr 86, poz. 964, Nr 93, poz. 1063; z 2000 r. Nr 6, poz. 70) jest zgodny z art. 92 ust. 1 oraz
nie jest niezgodny z art. 2 i art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. § 2 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia 7 marca 1996 r. w
sprawie szczegélowych zasad i trybu sprzedazy osobnych kwater stalych (Dz.U. Nr 32,
poz. 141; zm.: z 1998 r. Nr 58, poz. 1044) rozumiany jako nie wykluczajacy mozliwosci
wystapienia z wnioskiem o zakup kwatery stalej w kazdym czasie w trybie art. 57 ust. 1
ustawy z dnia 22 marca 1995 r. o zakwaterowaniu Sil Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej, o ktérej mowa w pkt. 1, jest zgodny z art. 2 i nie jest niezgodny z art. 7
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:

" Tekst sentencji opublikowany zostat w Dz.U. Nr 88, poz. 989 z 2000 r.



1. Grupa postéw na Sejm RP wystapita do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o
stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 58 ust. 8 ustawy z dnia 22 czerwca 1995 r. o
zakwaterowaniu sit zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 86, poz. 433 ze zm.; dale;j:
ustawa o zakwaterowaniu wojska lub zaskarzona ustawa). Przepis ten upowaznia Ministra
Obrony Narodowej do wydania rozporzadzenia, w ktorym ma okresli¢ szczegétowe zasady i
tryb sprzedazy osobnych kwater statych.

W ocenie wnioskodawcow przepis ten nie spetnia wymogow zawartych w art. 92 ust. 1
Konstytucji RP i tym samym jest z nim niezgodny.

Whioskodawcy stwierdzaja, ze — zgodnie z powotanym przepisem konstytucyjnym —
rozporzadzenia wydawane sa na podstawie szczegotowego upowaznienia zawartego w
ustawie, ktore powinno okres§la¢ organ wilasciwy do wydania rozporzadzenia, zakres spraw
przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu. Zaskarzony przepis nie
zawiera zadnych wytycznych dotyczacych tresci aktu wykonawczego i tym samym jest
sprzeczny z powotanym wyzej przepisem konstytucyjnym, a ponadto regulacja taka jest
niezgodna z zasada demokratycznego panstwa prawnego wyrazona w art. 2 1 art. 7
Konstytucji RP, poniewaz nakazuje organowi wiladzy wykonawczej podjgcie dziatan bez
nalezytego umocowania ustawowego, przez co wnioskodawcy rozumieja, ze umocowanie to
ma by¢ zgodne z dyspozycja art. 92 ust. 1 konstytucji. Zdaniem wnioskodawcoéw “stawia tym
samym pod znakiem zapytania legalno$¢ rozporzadzenia Ministra Obrony Narodowej
wydanego na podstawie tego przepisu”.

2. Wnioskodawcy wniesli rowniez o stwierdzenie, ze przepis § 2 ust. 4 rozporzadzenia
Ministra Obrony Narodowej z dnia 7 marca 1996 r. w sprawie szczegdtowych zasad i trybu
sprzedazy osobnych kwater stalych (Dz.U. Nr 32, poz. 141 ze zm.; dalej: rozporzadzenie w
sprawie sprzedazy kwater statych), narusza:

— zasade zaufania do panstwa oraz

— zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego wyartykulowane w art. 2 Konstytucji RP,

a takze

— art. 7 konstytucji stanowiacy, ze organy wtadzy publicznej dziataja na podstawie i w

granicach prawa.

Minister Obrony Narodowej, dzialajac na podstawie art. 58 ust. 8 ustawy o
zakwaterowaniu wojska, okreslit w § 2 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie sprzedazy kwater
statych, ze “osoby zainteresowane kupnem osobnej kwatery stalej zawiadamiaja o tym na
pismie dyrektora oddzialu terenowego Agencji w terminie trzydziestu dni od dnia podania
zestawienia do wiadomosci publicznej”. Minister nie okre$lit, jaki charakter prawny ma
ustalony w kwestionowanym przepisie termin trzydziestu dni. Z tresci rozporzadzenia nie
mozna jednoznacznie wnioskowaé, czy prawo do wykupu przystuguje tylko i wylacznie
osobom, ktore w powyzszym terminie zawiadomia dyrektora Agencji o zamiarze wykupu,
czy tez z wnioskiem o wykup mozna wystapi¢ w terminie pozniejszym, bez sktadania ww.
zawiadomienia. W ocenie wnioskodawcow, w tym paragrafie rozporzadzenia Minister
naruszyt art. 2 Konstytucji RP, poniewaz ustalil bardzo krétki termin na podjgcie wstgpnej
decyzji o wykupie mieszkania przez osobg¢ uprawniona, czym naruszyt zasad¢ zaufania
obywatela do panstwa. Osoba zainteresowana, bgdac zmuszona do podjgcia decyzji, jest w
tym wypadku zaskakiwana tre$cia “zestawienia” budynkoéw i w stosunkowo krotkim czasie
(30 dni) musi podja¢ decyzj¢ o duzym znaczeniu nie majac pewnosci, czy niedotrzymanie
ww. terminu nie wykluczy jej w przysztosci z prawa do ubiegania si¢ 0 wykup zajmowanego
lokalu mieszkalnego. Tym samym zostata takze naruszona zasada rzetelnos$ci w dziataniu



instytucji publicznych, wyrazona wprost we wstgpie do Konstytucji RP. Nawet gdyby
przyjac, ze odpowiednie organy Agencji w swoim praktycznym dziataniu przyjma najbardziej
korzystna dla “os6b zainteresowanych” interpretacj¢ kwestionowanego przepisu, ich
dziatanie w kazdej chwili moze by¢ uznane za niezgodne z prawem wobec nieostro$ci
przepisu § 2 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie sprzedazy kwater statych. Zgodnie z trescia art.
7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa, a
Wojskowa Agencja Mieszkaniowa jest w tym wypadku organem wiladzy publiczne;.
Wprowadzenie zainteresowanych w stan niepewnos$ci poprzez nieprecyzyjna redakcjg
przepisu narusza, zdaniem wnioskodawcoéw, w sposdb oczywisty zasade demokratycznego
panstwa prawnego.

1. Prokurator Generalny w przedstawionym na pi$mie stanowisku stwierdzil, ze:

1) art. 58 ust. 8 ustawy o zakwaterowaniu wojska jest zgodny z art. 92 ust. 1
Konstytucji RP i nie jest niezgodny z art. 2 1 7 Konstytucji RP,

2) § 2 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie sprzedazy osobnych kwater statych nie jest
niezgodny z art. 2 i art. 7 Konstytucji RP.

Na wstepie Prokurator Generalny podnidst, ze art. 58 ust. 8 ustawy o zakwaterowaniu
wojska zostat ustanowiony w 1995 r., a wigc w czasie obowiazywania Ustawy
Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach migdzy witadza
ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym,
zgodnie za$ z utrwalonym w orzecznictwie pogladem Trybunalu Konstytucyjnego, “w
procesie kontroli konstytucyjnosci prawa nalezy zawsze opiera¢ si¢ na obowiazujacym w
chwili orzekania brzmieniu konstytucji”.

W mysl art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP, przepis upowazniajacy do wydania
rozporzadzenia powinien okreslac:

1) organ wtasciwy do wydania rozporzadzenia,

2) zakres spraw przekazanych do uregulowania,

3) wytyczne dotyczace tresci aktu.

Z analizy zaskarzonego art. 58 ust. 8 ustawy o zakwaterowaniu wojska dokonanej przez
Prokuratora Generalnego wynika, ze przepis ten niewatpliwie spelnia pierwsza z
wymienionych przestanek — wskazuje Ministra Obrony Narodowej jako organ wiasciwy do
wydania rozporzadzenia oraz realizuje przestanke druga, okreslajac zakres spraw
przekazanych do uregulowania — szczegélowe zasady i tryb sprzedazy osobnych kwater
stalych. Watpliwos$ci natomiast moze budzi¢ brak spetnienia trzeciej przestanki — wytycznych
dotyczacych tresci aktu. Zarzut braku tej przestanki nie moze by¢ oceniany w oderwaniu od
przepisOw ustawy o zakwaterowaniu wojska, zawartych w rozdziale 6 — “Sprzedaz osobnych
kwater stalych i lokali mieszkalnych”. Przepisy te okreslaja, ze sprzedaz kwater lub lokali
mieszkalnych — znajdujacych si¢ w budynkach bedacych w zasobach mieszkaniowych
Agencji — nastgpuje na zasadach obowiazujacych przy sprzedazy lokali mieszkalnych Skarbu
Panstwa (art. 55 ust. 1); zawieraja kategorie kwater lub lokali mieszkalnych wytaczonych od
sprzedazy (art. 55 ust. 2); ustalaja tryb przygotowania tej sprzedazy (art. 57); stanowia o
sprawach zwiazanych z ustaleniem ceny i sposobu zaplaty przez nabywce (art. 58).

Zdaniem Prokuratora Generalnego powstaje pytanie, czy umieszczenie wytycznych w
przepisie upowazniajacym jest niezbednym warunkiem jego zgodno$ci z art. 92 ust. 1
konstytucji, czy warunek ten moze zostaé spelniony takze wowcezas, gdy wskazowki
(wytyczne), co do tresci aktu wykonawczego, zostaly zawarte w ustawie.

W omawianej sprawie — zdaniem Prokuratora Generalnego — nie mozna traci¢ z pola
widzenia faktu, ze mamy do czynienia z przepisem, ktdry zostat ustanowiony pod rzadami
uchylonej Ustawy Konstytucyjnej, a podlega ocenie na podstawie obowiazujacej Konstytucji
RP.



Prokurator Generalny — powotujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
interpretujace przepisy art. 54 1 art. 56 uchylonej Ustawy Konstytucyjnej, odnosnie wymagan,
ktoére musi spetni¢ upowaznienie — stwierdza, iz jednym z kryteriow jest, aby upowaznienie
odpowiadato “wymaganiom konkretnos$ci, wykluczajacej samodzielne regulowanie
rozporzadzeniem catego kompleksu zagadnien, co do ktorych w tek$cie ustawy nie ma
zadnych bezposrednich wskazowek”. Mozna zatem powiedzie¢ — konkluduje Prokurator
Generalny — ze warunek konstytucyjno$ci upowaznienia byt spetniony takze wowczas, gdy
wskazowki (wytyczne) dotyczace tresci aktu wykonawczego umieszczone zostaty w ustawie.

Prokurator Generalny podnidst, ze zmiany przepisow wprowadzone przez nowa
konstytucj¢ maja charakter ewolucyjny. Jest to proces dostosowywania ustaw do obecnie
obowiazujacych wymagan. Wytyczne, ktore powinny znalez¢ swoja odpowiednia form¢ w
przepisach upowazniajacych, wymagaja opracowania szczegdtowych zasad techniki
prawodawczej. Stawianie zatem — w okresie przejSciowym (dostosowawczym) — wymagan
skutkujacych niekonstytucyjnoscia zaskarzonego przepisu w sytuacji, gdy wytyczne znajduja
si¢ w ustawie, bytoby jego zakwestionowaniem z powodow — jak si¢ wydaje — formalnych, a
nie merytorycznych. Zwtlaszcza ze wnioskodawcy — zdaniem Prokuratora Generalnego — nie
wykazali w przedtozonym uzasadnieniu, iz brak wytycznych jest powodem wadliwego
wykonania upowaznienia. Zarzuty bowiem, podnoszone w stosunku do zakwestionowanego
przepisu rozporzadzenia, nie dotycza przekroczenia zakresu upowaznienia zawartego w art.
58 ust. 8 ustawy o zakwaterowaniu wojska. Pozwala to przyjaé, iz zarzut niekonstytucyjnosci
upowaznienia z powodu braku wytycznych wnioskodawcy traktuja jako formalnoprawny.

Uznajac zgodno$¢ art. 58 ust. 8 ustawy o zakwaterowaniu wojska z art. 92 ust. 1
zaskarzonym przepisem, Prokurator Generalny takze stwierdza, iz nie jest on niezgodny z
art. 2 i art. 7 Konstytucji RP.

Odnosnie niekonstytucyjnosci § 2 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie sprzedazy osobnych
kwater statych Prokurator Generalny stwierdza, iz podstawowym zarzutem grupy postow jest
“nieprecyzyjnos$¢ redakcji przepisu”. Wnioskodawcy bowiem nie kwestionuja uprawnienia
organu wykonawczego do sporzadzania zestawienia, ani tez samego prawa do ustanawiania
terminu na ztozenie zawiadomienia przez osoby zainteresowane kupnem kwatery.

Zdaniem Prokuratora Generalnego ocena zasadno$ci wymienionego zarzutu wymaga
ustalenia, czy jezykowe sformutowanie zaskarzonego przepisu pozwala na jego wyktadnig
zgodna z ustawa i konstytucja. Zaskarzony przepis rozporzadzenia musi by¢ odczytywany
zgodnie z przepisami ustawy, dla wykonania ktorych rozporzadzenie zostato wydane.

Art. 57 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu wojska stanowi, iz “sprzedazy kwater (...)
dokonuje w drodze umowy dyrektor oddzialu rejonowego Agencji, na wniosek osoby
uprawnionej lub najemcy, jezeli kwatera (...) jest potozona w budynku wytypowanym do
sprzedazy”. Z przepisu tego wynika, ze zawarcie umowy sprzedazy kwater poprzedza
“wniosek osoby uprawnionej lub najemcy”, co do ztozenia ktérego ustawa nie przewiduje
zadnego terminu.

Natomiast zaskarzony przepis dotyczy =zasiggnigcia opinii mieszkancow (osob
zainteresowanych kupnem kwater), na podstawie ktorej dokonane zostana pewne czynnosci
techniczne, takie jak przeprowadzenie geodezyjnego rozgraniczenia nieruchomosci, wycena
warto$ci kwater 1 gruntu (§ 3 rozporzadzenia). Nie zlozenie wigc zawiadomienia o checi
zakupu kwatery w terminie 30 dni nie wyklucza mozliwosci wystapienia w kazdym czasie o
jej zakup, zgodnie z trybem przewidzianym w art. 57 ust. 1 zaskarzonej ustawy.

Prokurator Generalny zauwaza, iz wnioskodawcy zawiadomienie to okreslaja jako
“podjecie wstepnej decyzji o wykupie mieszkania”.

Tym samym — zdaniem Prokuratora Generalnego — nieuzasadnione sa watpliwos$ci
grupy postow co do charakteru prawnego terminu zawartego w rozporzadzeniu. Bezspornie



ma on charakter instrukcyjny, co oznacza, ze jego niedotrzymanie nie moze pozbawia¢ 0s6b
uprawnionych do skorzystania z prawa zgodnego z ustawa o zakwaterowaniu wojska. W tej
sytuacji bezprzedmiotowe jest takze kwestionowanie dlugos$ci tego terminu, w czym
wnioskodawcy upatruja naruszenia zasady zaufania obywatela do panstwa.

Zaktadana przez wnioskodawcow mozliwos¢é niewlasciwej interpretacji zaskarzonego
przepisu rozporzadzenia (z pomini¢ciem tresci art. 57 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu
wojska) nie moze §wiadczy¢ o jego wadliwosci.

Powotujac si¢ na utrwalone orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego Prokurator
Generalny stwierdzil, ze technika wyktadni ustawy w zgodzie z konstytucja powinna
korzysta¢ z pierwszenstwa i1 t¢ sama technike nalezy stosowal przy badaniu zgodnosci
rozporzadzen z aktami wyzszej rangi. Jezeli “jezykowe sformulowanie badanego przepisu
pozwala na ustalenie takiego rozumienia przepisu, przy zastosowaniu ktdrego przepis mozna
oceni¢ jako zgodny z Konstytucja, to nie istnieje bezwzgledna konieczno$¢ orzekania o jego
niezgodnosci z Konstytucja”.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, wlasciwa wyktadnia zaskarzonego przepisu
rozporzadzenia pozwala organom wladzy publicznej na legalne jego stosowanie, na
podstawie i w granicach prawa. Nietrafny jest wigc takze zarzut naruszenia art. 7 konstytucji.

3. Minister Obrony Narodowej w pismie z 22 lipca 1999 r. zajal stanowisko, ze:

1) art. 58 ust. 8 ustawy o zakwaterowaniu wojska jest zgodny z art. 92 ust. 1, art. 2 1 art.
7 Konstytucji RP;

2) § 2 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie sprzedazy osobnych kwater statych nie jest
niezgodny z art. 2 1 art. 7 Konstytucji RP,
przytaczajac argumentacjg zbiezna ze stanowiskiem Prokuratora Generalnego. Do stanowiska
tego przychylit si¢ takze Sejm RP w pismie z 11 pazdziernika 2000 roku.

II

Na rozprawie 17 pazdziernika 2000 r. przedstawiciele: wnioskodawcy — grupy postow
na Sejm RP i uczestnikow postgpowania — Prokuratora Generalnego, Sejmu RP i Ministra
Obrony Narodowej podtrzymali stanowiska zlozone na pisSmie z tym, ze przedstawiciel
wnioskodawcy w wystapieniu ustnym wprowadzit dodatkowy zarzut arbitralnos$ci decyzji
dyrektoréw oddzialow rejonowych Agencji, podejmowanych na podstawie zaskarzonej
ustawy.

I1I

Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Na wstepie nalezy wyjasni¢, czy wymagania art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP
odnosza si¢ do ustawy o zakwaterowaniu sit zbrojnych. Ustawa ta zostata bowiem uchwalona
pod rzadami poprzednich przepiséw konstytucyjnych — zostala uchwalona i ogtoszona w
Dzienniku Ustaw w 1995 r. Przypomnie¢ tu nalezy poglad Trybunatu Konstytucyjnego, iz
“dla oceny konstytucyjnos$ci tre$ci normy prawnej miarodajny jest stan konstytucyjny z dnia
orzekania, przy ocenie za$ kompetencji prawotworczej do wydania badanego przepisu i trybu
jego ustanowienia — stan konstytucyjny z dnia wydania przepisu” (wyrok z 26 listopada 1997
r., sygn. U. 6/97, OTK ZU Nr 5-6/1997, poz. 66, s. 459). Podzielajac ten poglad Trybunat
Konstytucyjny zwraca uwagg, ze przedmiotem orzekania w rozpoznawanej sprawie nie jest



ocena procedury, w jakiej zostatl ustanowiony art. 58 ust. 8 zaskarzonej ustawy. Trybunat
Konstytucyjny orzeka o merytorycznej tresci art. 58 ust. 8, a tres¢ ta polega na sformutowaniu
normy kompetencyjnej pod adresem Ministra Obrony Narodowej. Sformutowanie to musi by¢
zgodne z aktualnie obowiazujacymi przepisami konstytucyjnymi, w szczegdlnosci za$ z art.
92 ust. 1 Konstytucji RP.

2. Zakres obowiazkow, jaki na ustawodawce naklada art. 92 ust. 1 konstytucji byt juz
przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego. W rozpoznawanej sprawie za punkt
wyj$cia nalezy przyjac¢ ustalenia dokonane w szczegdlnosci w wyrokach z: 26 pazdziernika
1999 r., sygn. K. 12/99, OTK ZU Nr 6/1999, poz. 120, z 9 listopada 1999 r., sygn. K. 28/99 i
z 14 grudnia 1999 r., sygn. K. 10/99, odpowiednio: OTK ZU Nr 7/1999, poz. 156 1 162.

Wymagania, jakim musza obecnie odpowiada¢ rozporzadzenia, formuluje art. 92 ust. 1
konstytucji, ktory dopuszcza stanowienie rozporzadzen tylko na podstawie “szczegdélowego
upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania”. Upowaznienie musi mie¢
charakter szczegdtowy pod wzgledem podmiotowym (musi “okres$la¢ organ wiasciwy do
wydania rozporzadzenia”), przedmiotowym (musi okresla¢ “zakres spraw przekazanych do
uregulowania”) oraz treSciowym (musi okresla¢ “wytyczne dotyczace tresci aktu”).
Zwlaszcza ten ostatni element, a mianowicie obowiazek okreslenia owych “wytycznych”
stanowi nowo$¢ w naszym systemie prawnym, bo przepisy poprzednie (art. 56 ust. 2 Malej
Konstytucji z 1992 r., gdy chodzi o rozporzadzenia ministrow) nie formutowaly expressis
verbis takiego wymagania.

Jednak juz pod rzadami przepiséw konstytucyjnych sprzed 1997 r., zarbwno w
doktrynie, jak i w orzecznictwie rysowato si¢ przekonanie, ze ustawowe upowaznienie do
wydania aktu wykonawczego (rozporzadzenia) nie moze mie¢ charakteru blankietowego i nie
moze pozostawia¢ prawodawcy rzadowemu zbyt daleko idacej swobody w ksztaltowaniu
merytorycznych tre$ci rozporzadzenia. Juz w orzeczeniu sygn. Uw 4/88 z 19 pazdziernika
1988 r. (OTK w 1988 r., 5. 79), Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze (6wczesna) “Konstytucja
PRL nie zezwala na formutowanie ustawowych upowaznien blankietowych”. W orzeczeniu z
22 wrzesnia 1997 r., sygn. K. 25/97 wskazano, ze niedopuszczalne konstytucyjnie jest takie
sformutowanie upowaznienia, ktére w istocie “upowaznia nie do wydania rozporzadzenia w
celu wykonania ustawy (...), lecz do samodzielnego uregulowania calego kompleksu
zagadnien (...), co do ktérych w tekscie ustawy nie ma zadnych bezposrednich unormowan
czy wskazowek” (OTK ZU Nr 3-4/1997, s. 304). Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r., w
wyroku z 25 maja 1998 r., sygn. U. 19/97 zauwazono, ze “w porzadku prawnym
proklamujacym zasade podziatu wiadz, opartym na prymacie ustawy jako podstawowego
zrodla prawa wewngtrznego, parlament nie moze w dowolnym zakresie cedowac funkcji
prawodawczych na organy wiladzy wykonawczej (...) Nie jest dopuszczalne, by
prawodawczym decyzjom organu wladzy wykonawcze] pozostawia¢ ksztaltowanie
zasadniczych elementow regulacji prawnej...” (OTK ZU Nr 4/1998, s. 262-263; zob. tez
wyrok z 14 marca 1998 r., sygn. K. 40/97, OTK ZU Nr 2/1998, poz. 12, s. 72, w ktérym
uznano niekonstytucyjnos¢ ‘“upowaznienia blankietowego). Od czasow Konstytucji PRL
mozna moéwi¢ o obowiazku takiego zredagowania przepisu upowazniajacego, aby wyznaczat
on pewne minimum kierunku unormowan, jakie maja by¢ zawarte w akcie wykonawczym.
Obowiazek ten stawat si¢ tym bardziej wyrazisty im istotniejsza — z punktu widzenia praw
obywateli i zasady wylaczno$ci ustawy — stawala si¢ tres¢ uregulowan, ktoére miaty by¢
zawarte w akcie wykonawczym.

Art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji z 1997 r. nakazujac wyraznie, by w upowaznieniu
okresli¢ takze “wytyczne dotyczace tresci aktu”, podsumowatl tg lini¢ rozwojowa. Przepis ten
traktowac nalezy raczej jako potwierdzenie stanowiska, jakie od dawna rysowalo si¢ juz w
orzecznictwie, niz jako sformulowanie nowej, nieznanej dotad przestanki formutowania



upowaznien. Niemniej, wobec kategorycznosci obecnego sformulowania konstytucyjnego za
niewatpliwe nalezy uzna¢, ze wszelkie upowaznienie ustawy, w odniesieniu do ktorego nie da
si¢ wskaza¢ zadnych tresci ustawowych, ktore petnilyby rolg “wytycznych dotyczacych tresci
aktu”, jest sprzeczne z konstytucja. Brak owych wytycznych stanowi warunek wystarczajacy
dla uznania niekonstytucyjnosci upowaznienia, nawet jezeli pozostate wymagania, o ktérych
mowi art. 92 konstytucji, zostana spetnione.

Art. 92 konstytucji nie zdefiniowal pojecia “wytycznych”, trudno tez dla ustalenia
definicji odwotywac si¢ do koncepcji “poje¢ zastanych”, bo polskie prawo konstytucyjne nie
uzywalo dotad pojgcia “wytycznych” w takim rozumieniu. Wprowadzenie tego wymagania
wynikato ze §wiadomej decyzji tworcoOw konstytucji. W pracach Komisji Konstytucyjnej ZN
zakwestionowano bowiem to sformulowanie, ale po wystuchaniu stanowisk ekspertow
zdecydowano si¢ na jego utrzymanie. Jak wskazal wowczas M. Zielinski, wytyczne, “to ten
fragment polecen, ktory nie tylko wskazuje zakres i1 typ spraw, ale zawiera réwniez pewne
wskazniki dotyczace tego, ku czemu ma zmierza¢ tre$¢, ktéra zostanie zawarta w
rozporzadzeniu. Wskazowki te ograniczatyby swobodg tresci rozporzadzenia”. P. Sarnecki
wskazatl za$, ze “wytyczne, to wskazanie celu — kierunku, ktéry miatby by¢ osiagnigty w
danym akcie” (Komisja Konstytucyjna ZN, Biuletyn nr XXXVIII, s. 21 — debata w
podkomisji redakcyjnej 19 sierpnia 1996 r.).

Podobne jest stanowisko Rady Legislacyjnej, ktoéra uznala, ze “wytyczne”, to
wskazowki co do tresci aktu normatywnego, wskazania co do kierunku merytorycznych
rozwigzan, ktére maja znalez¢é w nim wyraz (zob. Stanowisko Rady Legislacyjnej w sprawie
“konstruowania” upowaznien do wydawania rozporzqdzen, Przeglad legislacyjny 1998, nr 3-
4,s.187).

Trybunat Konstytucyjny podziela to stanowisko.

“Wytyczne dotyczace tresci aktu” moga przybiera¢ rozmaita postaé¢ redakcyjna. Moga
one mie¢ zaréwno charakter “negatywny” (tzn. ze wszystkich wchodzacych w rachube
rozstrzygni¢¢ rozporzadzeniodawcy moga wykluczaé te, ktérych ustawodawca sobie nie
zyczy) jak i1 charakter “pozytywny” (np. wskazujac kryteria, ktorymi powinien si¢ kierowac
tworca rozporzadzenia normujac przekazany mu zakres spraw, wskazujac cele jakie ma
spetnia¢ dane unormowanie, czy funkcje ktore ma spetnia¢ instytucja, ktorej uksztaltowanie
ustawa powierzyta rozporzadzeniu). W kazdym razie, ustawa musi zawieraC pewne
wskazania wyznaczajace kierunki rozwiazan jakie maja by¢ zawarte w rozporzadzeniu lub
eliminujace pewne tresci.

Sposéb ujecia wytycznych, zakres ich szczegotowosci 1 zawarte w nich tresci sa w
zasadzie sprawa uznania ustawodawcy. Kontrola Trybunalu Konstytucyjnego ogranicza¢ si¢
moze jedynie do dwoch kwestii. Po pierwsze, do ustalenia, czy w ustawie zawarto w ogodle
jakies wytyczne — jak juz byla o tym mowa, catkowity brak wytycznych przesadza o
niekonstytucyjnosci upowaznienia, bo stanowi oczywista obrazg art. 92 wust. 1 zd. 2
konstytucji. Po drugie, do ustalenia, czy sposdb zredagowania wytycznych pozostaje w
zgodzie z og6lnymi zasadami wylaczno$ci ustawy i1 nakazami, by pewne kwestie byty
regulowane w cato$ci w ustawie. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego mozliwe jest tez
sformutowanie ogolniejszej zasady konstytucyjnej: im silniej regulacja ustawowa dotyczy
kwestii podstawowych dla pozycji jednostki (podmiotow podobnych), tym szersza musi by¢
regulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktow wykonawczych. W
tych kwestiach, jezeli ustawodawca korzysta z owych odestan, to musi znacznie szerzej
wyznaczy¢ tre$¢ przyszitych rozporzadzen, m.in. przez bardziej szczegdtowe — niz w innych
materiach — ujecie “wytycznych co do treSci aktu”. Innymi stowy, minimum tre§ciowe
wytycznych nie ma charakteru stalego, a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum, stosownie
do regulowanej materii i jej zwiazku z sytuacja obywatela.



“Wytyczne” nie musza by¢ zawarte w przepisie formujacym upowaznienie do wydania
rozporzadzenia — mozliwe jest tez ich zamieszczenie w innych przepisach ustawy, o ile tylko
pozwala to na precyzyjne zrekonstruowanie tresci tych wytycznych. Jezeli jednak
rekonstrukcja taka okaze si¢ niemozliwa, to przepis zawierajacy upowaznienie bedzie musiat
zosta¢ uznany za wadliwy konstytucyjnie.

3. Art. 58 ust. 8 ustawy o zakwaterowaniu sit zbrojnych okres$la podmiot uprawniony do
wydania rozporzadzenia oraz wyznacza zakres przedmiotowy materii, ktére maja zostac
uregulowane. Tym samym wymagania szczegoétowosci podmiotowej i1 przedmiotowej
upowaznienia zostaly spetnione.

Jakkolwiek art. 58 ust. 8 nie formutuje “wytycznych co do tresci aktu” (ktory to wymog
zostat wprowadzony Konstytucja z 1997 r.), ani tez nie zawiera postanowien wyznaczajacych
kierunki rozwiazan, jakie maja znalez¢ si¢ w rozporzadzeniu (ktory to wymog istnial juz pod
rzadami poprzednich przepisow konstytucyjnych), to jak juz wskazano, nie dyskwalifikuje to
jeszcze przepisu upowazniajacego. Problem istnienia “wytycznych” powinien by¢ bowiem
rozpatrywany w catlym kontek$cie normatywnym ustawy. Konieczna jest tym samym
odpowiedz na pytanie, czy w innych — niz art. 58 ust. 8 — postanowieniach zaskarzonej
ustawy mozliwe jest odnalezienie wskazowek co do zasad i trybu sprzedazy osobnych kwater
statych.

4. Trybunal Konstytucyjny podziela stanowisko Prokuratora Generalnego i Ministra
Obrony Narodowej, ze zarzut braku spelnienia przez przepis art. 58 ust. 8 ustawy o
zakwaterowaniu wojska trzeciej przestanki — wytycznych dotyczacych treéci aktu, nie moze
by¢ oceniany w oderwaniu od przepiséw ustawy o zakwaterowaniu wojska.

Ustawa ta zawiera wyodrgbniony rozdziat 6 zatytutowany “Sprzedaz osobnych kwater
stalych 1 lokali mieszkalnych”. Przepisy zawarte w tym rozdziale, adekwatnie do zakresu
przedmiotu regulacji, dotycza kwestii podstawowych zwigzanych ze sprzedaza osobnych
kwater statych, co pozostaje w zgodzie z ogdlnymi zasadami wylacznos$ci ustawy i nakazami,
by kwestie podstawowe dotyczace pozycji i praw jednostki (podmiotow podobnych) byly
regulowane przepisami ustawy. I tak przepisy te okreslaja:

— kategorie kwater i1 lokali mieszkalnych podlegajacych sprzedazy i ze sprzedaz
nastgpuje na zasadach obowiazujacych przy sprzedazy lokali mieszkalnych Skarbu Panstwa,
ze zmianami wynikajacymi z przepisOw ustawy o zakwaterowaniu wojska — art. 55 ust. 1;

— kategorie kwater lub lokali mieszkalnych wytaczonych ze sprzedazy — art. 55 ust. 2;

— kto jest uprawniony do nabycia zajmowanej kwatery lub lokalu mieszkalnego i jaka
osoba nie jest uprawniona do nabycia zajmowanej kwatery lub lokalu mieszkalnego — art. 56;

— tryb przygotowania kwater lub lokali mieszkalnych do sprzedazy — art. 57;

— zasady 1 tryb ustalania ceny sprzedawanych kwater lub lokali mieszkalnych oraz
sposobu jej zaplaty przez nabywce — art. 58.

W $wietle dotychczasowych rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze rozdzial 6 “Sprzedaz
osobnych kwater statych i lokali mieszkalnych” ustawy o zakwaterowaniu wojska, a w
szczegOlnosci art. 55 ust. 1, 2, 2a, art. 56 ust. 3, art. 57 ust. 4, 5, 7 1 art. 58 ust. 7a, okreslaja
zasady 1 tryb sprzedazy osobnych kwater statych. Dlatego tez brak w art. 58 ust. 8 ustawy o
zakwaterowaniu wojska wytycznych co do tresci aktu wykonawczego nie stanowi
dostatecznej podstawy do uznania tego przepisu za niezgodny z art. 92 ust. 1 konstytucji.
Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, z wyzej wskazanych przepisow mozliwe jest
precyzyjne zrekonstruowanie tresci wytycznych do wydania aktu wykonawczego.

5. Uznajac zgodnos¢ art. 58 ust. 8 ustawy o zakwaterowaniu sil zbrojnych z art. 92 ust.
1 Konstytucji RP, ktory jest wzorcem o wigkszym stopniu szczegotowosci 1 $cisle wiaze si¢ z



zaskarzonym przepisem, Trybunat Konstytucyjny stwierdza roéwniez, ze art. 58 ust. 8 ustawy
o zakwaterowaniu sit zbrojnych nie jest niezgodny z art. 2 i z art. 7 Konstytucji RP.
Nawiazujac do wystapienia na rozprawie przedstawiciela wnioskodawcy, zarzucajacego
arbitralno$§¢ decyzji dyrektorow oddzialow rejonowych Agencji, podejmowanych na
podstawie powotanej ustawy, Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, iz ustawa nie zostata w
tej czeSci zaskarzona, a zakres kognicji Trybunatu Konstytucyjnego jest wyznaczony
granicami wniosku.

6. Oceniajac zasadno$¢ zarzutu niekonstytucyjnosci § 2 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie
sprzedazy kwater stalych, Trybunat Konstytucyjny dokonat analizy wszystkich przepisow,
zard6wno ustawy o zakwaterowaniu wojska jak i rozporzadzenia w sprawie sprzedazy kwater
statych, dotyczacych zasad i trybu sprzedazy osobnych kwater statych.

Art. 57 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu wojska stanowi, ze “sprzedazy kwater (...)
dokonuje w drodze umowy dyrektor oddziatu rejonowego Agencji, na wniosek osoby
uprawnionej lub najemcy, jezeli kwatera (...) jest potozona w budynku wytypowanym do
sprzedazy”. Z przepisu tego wynika, Ze zawarcie umowy poprzedza wniosek osoby
uprawnionej lub najemcy, co do ztozenia ktdrego ustawa, ani tez rozporzadzenie w sprawie
sprzedazy kwater statych, nie przewiduja zadnego terminu.

Art. 57 ust. 2 stanowi za$, ze osoba ktéra dokonuje w drodze umowy sprzedazy kwater
statych, dyrektor oddzialu rejonowego Agencji, ustala wykaz budynkéw w ktorych kwatery
sa przeznaczone do sprzedazy.

Caly § 2 rozporzadzenia w sprawie sprzedazy kwater stalych reguluje postepowanie,
ktérego wynikiem ma by¢ “wykaz budynkéw, w ktorych kwatery (...) sa przeznaczone do
sprzedazy”, i tak:

— ust. 1 stanowi, ze — przed ustaleniem “wykazu budynkéw, w ktérych kwatery (...) sa
przeznaczone do sprzedazy” — dyrektor oddziatu rejonowego Agencji, na wniosek dyrektora
oddziatu terenowego Agencji uzgodniony z wlasciwym terytorialnie dowodca garnizonu,
sporzadza zestawienie budynkow przewidzianych do wymienienia w tym wykazie,

— ust. 2 stanowi, jakie budynki nalezy uwzgledni¢ w sporzadzonym zestawieniu,

— ust. 3 ustanawia obowiazek podania do wiadomosci mieszkancoOw zestawienia
budynkéw, wymienionych w tym zestawieniu w sposdb zwyczajowo przyjety w danym
garnizonie oraz wywieszenia tego zestawienia w siedzibie wlasciwego oddziatu terenowego
Agencji,

— zaskarzony ust. 4 stanowi, ze osoby zainteresowane kupnem osobnej kwatery statej
zawiadamiaja o tym na pismie dyrektora oddziatu terenowego Agencji w terminie 30 dni od
dnia podania zestawienia do wiadomosci publiczne;j.

Paragrat 3 rozporzadzenia w sprawie sprzedazy kwater stalych w ust. 1 stanowi o
przeprowadzeniu przez dyrektora oddziatu rejonowego Agencji czynnosci przygotowawczych
do sprzedazy kwater staltych, w zalezno$ci od zainteresowania mieszkancow ich kupnem.
Czynnosci te, to przeprowadzenie rozgraniczenia geodezyjnego nieruchomosci, jezeli nie
zostalo ono dokonane wczesniej, oraz wycena wartos$ci budynkow (kwater) 1 gruntu. Ustgp 2
stanowi o jedynej konsekwencji, wynikajacej ze zlozenia na pisSmie do dyrektora oddziatu
terenowego Agencji “zainteresowania kupnem osobnej kwatery statej”, a mianowicie, ze od
osoby takiej pobiera si¢ zaliczke na pokrycie kosztow prac okreslonych w ust. 1 (o czym
wyzej), ktéra zalicza si¢ na poczet kosztow sprzedazy. W wypadku odstapienia od kupna
osobnej kwatery stalej, zaliczka ta podlega zwrotowi w jej nominalnej wysokosci.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze zardwno w ustawie o zakwaterowaniu wojska jak
1 w rozporzadzeniu w sprawie sprzedazy kwater statych, nie zostat ustanowiony termin do
ztozenia wniosku o kupno kwatery statej, a tym samym i konsekwencje jego niedotrzymania.



Trzydziestodniowy termin dla ztozenia na pi$mie ‘“zainteresowania kupnem osobnej
kwatery statej”, zamieszczone] we “wstgpnym” niejako zestawieniu, ma charakter czysto
techniczny, przyspieszajacy w czasie sporzadzenie “wykazu budynkow w ktérych kwatery
(...) sa przeznaczone do sprzedazy”. Nie zgloszenie ‘“zainteresowania kupnem osobnej
kwatery statej” w terminie 30 dni nie rodzi zadnych skutkoéw prawnych w przypadku, gdy
osobne kwatery state zostana przeznaczone do sprzedazy. Jedynym skutkiem moze by¢ nie
umieszczenie budynku, w ktorym znajduja si¢ kwatery state w “wykazie budynkow, w
ktorych kwatery (...) sa przeznaczone do sprzedazy”, gdyz brak zainteresowania kupnem
osobnych kwater statych odpowiedniej liczby mieszkancow lub oséb uprawnionych do ich
nabycia moze mie¢ wptyw na podjecie dalszych prac zwigzanych ze sprzedaza tych kwater,
co wynika z § 3 ust. 1 rozporzadzenia o sprzedazy kwater statych. Problem ten jednak nie
nalezy do oceny Trybunatu Konstytucyjnego.

W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny nie dopatrzyt si¢ naruszenia przez § 2 ust. 4
rozporzadzenia w sprawie sprzedazy kwater statych art. 2 Konstytucji RP.

7. Wnioskodawcy, wskazujac w petitum wniosku niezgodno$¢ § 2 ust. 4 rozporzadzenia
w sprawie sprzedazy kwater statych z art. 7 Konstytucji RP, nie uzasadnili postawionego
zarzutu. Miedzy treScia zaskarzonego przepisu stanowiacego, ze 0soby zainteresowane
kupnem osobnej kwatery statej zawiadamiaja o tym na pi$mie dyrektora oddzialu terenowego
Agencji w terminie 30 dni od dnia podania zestawienia do wiadomosci publicznej, a art. 7
konstytucji wyrazajacym zasad¢ dziatania organéw wiadzy publicznej na podstawie i w
granicach prawa, nie ma oczywistej kolizji. Wobec tego Trybunal Konstytucyjny, majac na
uwadze domniemanie konstytucyjnosci stanowionego prawa uznal, Ze przepis ten nie jest
niezgodny ze wskazanym wzorcem konstytucyjnym.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



