WYROK
7z dnia 9 marca 2011 r.
Sygn. akt P 15/10

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat — sprawozdawca
Wojciech Hermelinski

Adam Jamréz

Marek Kotlinowski,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem sadu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Sejmu,
Prezesa Rady Ministréw i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniach 15 lutego i 9
marca 2011 r., pytania prawnego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie,
czy:

1) art. 8 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1991 r. o Krajowej Szkole
Administracji Publicznej (Dz. U. Nr 63, poz. 266, ze zm.) jest zgodny z art. 92
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;,

2) § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 29
pazdziernika 1999 r. w sprawie stypendiow i innych kosztow ksztalcenia w
Krajowej Szkole Administracji Publicznej (Dz. U. Nr 90, poz. 1004, ze zm.) jest
zgodny z art. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:
I

1. Art. 8 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1991 r. o Krajowej Szkole Administracji
Publicznej (Dz. U. Nr 63, poz. 266 1 Nr 104, poz. 450, z 1996 r. Nr 106, poz. 496, z 1997 r.
Nr 28, poz. 153, z 1999 r. Nr 49, poz. 483 oraz z 2000 r. Nr 120, poz. 1268) jest niezgodny z
art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 29 paZdziernika
1999 r. w sprawie stypendiow i innych kosztow ksztalcenia w Krajowej Szkole
Administracji Publicznej (Dz. U. Nr 90, poz. 1004, z 2003 r. Nr 143, poz. 1390 oraz z 2006
r. Nr 179, poz. 1322) jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz jest zgodny z art. 2
Konstytucji.

II

Przepisy powolane w czeSci I traca moc obowigzujaca z uplywem 6 (szeSciu)
miesi¢cy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.
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UZASADNIENIE
|

1.1. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: WSA, sad)
postanowieniem z 12 lutego 2010 r. (sygn. akt I SA/Wa 1848/09), ktére wptynglo do
Trybunatlu Konstytucyjnego 12 kwietnia 2010 r., wystapit z pytaniem prawnym, czy art. 8 pkt
2 ustawy z dnia 14 czerwca 1991 r. o Krajowej Szkole Administracji Publicznej (Dz. U. Nr
63, poz. 266, ze zm.; dalej: ustawa o KSAP) jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz czy §
11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 pazdziernika 1999 r. w
sprawie stypendiow i innych kosztow ksztatcenia w Krajowej Szkole Administracji Publicznej
(Dz. U. Nr 90, poz. 1004, ze zm.; dalej: rozporzadzenie z 1999 r.) jest zgodny z art. 2 i art. 92
ust. 1 Konstytucji.

1.2. Watpliwosci WSA co do konstytucyjnosci wskazanych przepisow powstaty na tle
nastepujacego stanu faktycznego:

Prezes Rady Ministréw decyzja z 16 maja 2008 r. orzekt o zwrocie przez Krzysztofa
R. kosztow ksztalcenia w Krajowej Szkole Administracji Publicznej (dalej: KSAP) w
wysokosci 42 909,60 zt. W wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy decyzja ta zostala
utrzymana w mocy przez Prezesa Rady Ministrow decyzja z 21 listopada 2008 r. Z
uzasadnienia decyzji z 21 listopada 2008 r. wynika, ze kwota, ktorej zwrot orzekt Prezes
Rady Ministrow, odpowiada podwojnej wysokos$ci stypendium przystugujacego stuchaczowi
za okres jego ksztalcenia w KSAP.

Krzysztof R. wnidst skarge na decyzj¢ z 21 listopada 2008 r. do WSA w Warszawie.
Sad postanowil wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym.

1.3. Uzasadniajac zarzut niezgodno$ci kwestionowanych przepisow z art. 92 ust. 1
Konstytucji, WSA wskazal, ze zawarte w ustawie upowaznienie do wydania rozporzadzenia
powinno okresla¢, oprocz organu uprawnionego do wydania rozporzadzenia oraz zakresu
spraw przekazanego do uregulowania, réwniez wytyczne dotyczace tresci aktu, czyli
wskazania wyznaczajace tresci, jakie maja by¢ ujete w rozporzadzeniu. W ocenie WSA
analiza upowaznienia zawartego w kwestionowanym art. 8 pkt 2 ustawy o KSAP wskazuje,
ze w ustawie okre$lono Prezesa Rady Ministrow jako organ wilasciwy do wydania
rozporzadzenia oraz zakres spraw przekazanych do uregulowania (wysoko$¢, szczegdlowe
zasady 1 tryb ustalania, wyptacania oraz zwrotu stypendium i innych kosztow ksztatcenia, a
takze sytuacje, w ktorych stypendium i inne koszty nie podlegaja zwrotowi lub podlegaja
zwrotowi w czesci). Zdaniem sadu, upowaznienie nie zawiera natomiast jakichkolwiek
wytycznych dotyczacych tresci aktu. Powoduje to niezgodno$¢ z Konstytucja zarowno tego
przepisu jak i § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 1999 r., wydanego na jego podstawie. Sad
stwierdzil, ze rowniez na podstawie pozostatych przepisow ustawy o KSAP nie mozna
zrekonstruowaé wytycznych, ktéore moglyby stanowi¢ uzupelnienie dla upowaznienia
zawartego w kwestionowanym art. 8 pkt 2 tej ustawy.

1.4. WSA, uzasadniajac z kolei zarzut niezgodnosci § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z
1999 r. z art. 2 Konstytucji, przytoczyt tres¢ art. 7 ustawy o KSAP, zgodnie z ktorym w razie
m.in. skreslenia z listy stuchaczy stypendium oraz inne koszty ksztatcenia podlegaja zwrotowi
w calosci lub w czgéci. Inne niz stypendium koszty ksztatcenia to, zgodnie z § 7
rozporzadzenia z 1999 r., sktadki na ubezpieczenie spoteczne sluchaczy oraz inne koszty
poniesione przez szkotg na dziatalno$¢ dydaktyczna i jej biezace funkcjonowanie. Z kolei z
tresci § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 1999 r., wynika, Ze osoba skreslona z listy stuchaczy
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KSAP po pierwszych o$miu miesiacach ksztalcenia jest zobowigzana do zwrotu kosztow
ksztatcenia odpowiadajacych podwojnej wysokosci naleznego stuchaczowi stypendium. Sad
zarzuca § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 1999 r., ze przewidziany w nim obowiazek zwrotu
czgscei kosztow ksztalcenia nie odnosi si¢ do § 9 tego rozporzadzenia, ktory okresla zasady
wyliczenia kwoty kosztow ksztalcenia. Zdaniem WSA, nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w
ktorej kwota podlegajaca obowiazkowi zwrotu jako cze$¢ kosztow ksztalcenia bedzie
przekracza¢ rzeczywiste koszty ksztalcenia shluchacza. W ocenie sadu, taki sposob
uregulowania obowiazku zwrotu czgsci kosztow ksztatcenia oznacza, ze prawodawca nie
zastosowat si¢ do regul poprawnej legislacji, co powoduje niezgodno$¢ § 11 ust. 1 pkt 1
rozporzadzenia 1999 r. z art. 2 Konstytucji.

2. W piSmie z 1 czerwca 2010 r., Prokurator Generalny uznal za zasadne wszystkie
zarzuty sformutowane w pytaniu prawnym WSA.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, ocena konstytucyjnosci art. 8 pkt 2 ustawy o KSAP
nie wydaje si¢ mozliwa bez uwzglednienia tresci normatywnej art. 7 tej ustawy, ktory
réwniez dotyczy kwestii zwrotu stypendium i innych kosztow ksztatcenia stuchaczy KSAP.
Prokurator Generalny zwrdcit uwage, ze ustawa o KSAP wprowadzila stosowany w
okreslonych sytuacjach mechanizm zwrotu kosztow ksztatcenia przez bytego stuchacza
KSAP, natomiast nie zawarto w jej tresci regulacji przewidujacej sankcje polegajaca na
obciazeniu stuchacza obowiazkiem zwrotu podwojnej wysokosci stypendium. Ponadto
Prokurator Generalny wskazat, ze ustawa o KSAP reguluje kwesti¢ zwrotu stypendium
»hadzwyczaj lakonicznie”, pozostawiajac do uregulowania w rozporzadzeniu wykonawczym
wysoko$¢ kosztow ksztatcenia, a takze szczegdlowe zasady i tryb ustalania, wyplacania oraz
zwrotu stypendiow i innych kosztow ksztatcenia.

Odnoszac si¢ do sformutowanego przez WSA zarzutu braku wytycznych dotyczacych
tresci aktu podustawowego, Prokurator Generalny zauwazyl, Ze wytyczne te nie zostaty
przewidziane zaréwno w treSci kwestionowanego art. 8 pkt 2 ustawy o KSAP, jak i w
pozostatych przepisach tej ustawy. Brak wytycznych w tresci przepisOw ustawy powoduje
niezgodno$¢ kwestionowanego przepisu zawierajacego upowaznienie do wydania
rozporzadzenia z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Prokurator Generalny zwrdcit uwage, ze stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja
przepisu zawierajacego upowaznienie ustawowe powoduje takze utratg mocy wiazacej aktow
wykonawczych wydanych na podstawie tego upowaznienia. Zdaniem Prokuratora
Generalnego w niniejszej sprawie zasadne jest jednak osobne rozpatrzenie zarzutu
niezgodnosci § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 1999 r., wydanego na podstawie art. 8 pkt 2
ustawy o KSAP, z art. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji. Prokurator Generalny podzielit
watpliwosci WSA, ze obowiazywanie § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 1999 r., ktory w
okreslonych przypadkach przewiduje zwrot podwdjnej wysokosci stypendium przez bytego
stuchacza KSAP, moze w praktyce powodowaé sytuacje, w ktorych byty stuchacz bedzie
obowiazany do uiszczenia kwoty przekraczajacej rzeczywiste koszty ksztalcenia. Z tych
przyczyn, w ocenie Prokuratora Generalnego, kwestionowany przepis rozporzadzenia z 1999
r. jest niezgodny z art. 92 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

3. W pismie z 23 czerwca 2010 r. stanowisko w sprawie zajat Prezes Rady Ministrow,
ktory podzielil opini¢ sadu wystepujacego z pytaniem prawnym, ze badany przepisy ustawy o
KSAP ma charakter upowaznienia blankietowego, co prowadzi w konsekwencji do jego
niezgodnosci z Konstytucja. Z kolei niespelnienie przez upowaznienie ustawowe wymagan
okreslonych w art. 92 ust. 1 Konstytucji oznacza, ze akt wykonawczy wydany na podstawie
takiego wadliwego upowaznienia traci moc obowiazujaca.
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Prezes Rady Ministrow zwrocit uwage, ze brak wytycznych w upowaznieniu
ustawowym wynika z tego, ze ustawa o KSAP zostata uchwalona jeszcze przed wejsciem w
zycie obecnie obowiazujacej Konstytucji.

Prezes Rady Ministrow poinformowat, ze podjgte zostana odpowiednie dziatania
legislacyjne, ktore beda stuzyé przywroceniu stanu zgodnos$ci z Konstytucja zaréwno
przepiséw o KSAP, jak i aktow podustawowych wydanych w celu jej wykonania.

4. W imieniu Sejmu, w piSmie z 28 czerwca 2010 r. stanowisko w sprawie zajat
Marszalek Sejmu, wnoszac o uznanie, ze art. 8 pkt 2 ustawy o KSAP jest niezgodny z art. 92
ust. 1 Konstytucji, oraz o odroczenie terminu utraty mocy obowiazujacej kwestionowanego
przepisu w celu wprowadzenia niezb¢dnych zmian legislacyjnych.

Sejm wskazal, Ze nawet pobiezne zbadanie kwestionowanego art. 8 pkt 2 ustawy o
KSAP prowadzi do wniosku, iz przepis ten nie zawiera wytycznych co do tresci aktu
wykonawczego. Wytyczne dotyczace tresci aktu wykonawczego nie daja si¢ wywies¢ takze z
pozostatych przepisow tej ustawy. Sejm zwrodcit uwage, ze rOwniez z tresci art. 7 ustawy o
KSAP, ktory takze dotyczy problematyki kosztéw ksztalcenia, nie mozna wyprowadzi¢
wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia. Reasumujac, zdaniem Sejmu, zaden z
przepiséw ustawy o KSAP nie okres$la kryteriow lub przestanek, na podstawie ktorych Prezes
Rady Ministrow powinien projektowac tres¢ aktu normatywnego. Stwarza to zbyt szeroki
zakres swobody regulacyjnej, pozostawiajac szczegdlowe uregulowanie kwestii zwrotu
kosztow uznaniu tego organu.

Sejm zwrocil uwage, ze zawarte w § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 1999 r.
rozwiazanie, zgodnie z ktérym w okreslonych sytuacjach istniala mozliwo$¢ obcigzenia
osoby skreslonej z listy stuchaczy obowiazkiem zwrotu podwdjnej wysoko$ci otrzymanego
stypendium, nie bylo przewidziane przez przepisy ustawy o KSAP. Rozwiazanie to — zdaniem
Sejmu — zostato wprowadzone dopiero w drodze rozporzadzenia.

I

Na rozprawie 15 lutego 1 9 marca 2011 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali swoje
stanowiska wyrazone na pismie.

Przedstawiciel sadu wystgpujacego z pytaniem prawnym zwrocilt uwage na
nieprawidlowosci w upowaznieniu przedstawiciela Prezesa Rady Ministrow. Trybunat
Konstytucyjny postanowil zobowiaza¢ przedstawiciela Prezesa Rady Ministrow do
pisemnego przedstawienia w terminie siedmiu dni prawidlowo sporzadzonego
petnomocnictwa do reprezentowania Prezesa Rady Ministrow w niniejszej sprawie. W dniu
21 lutego 2011 r. wptyngto prawidtowo sporzadzone pelnomocnictwo do reprezentowania
Prezesa Rady Ministréw w sprawie.

101
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1.1. Zakwestionowany w niniejszej sprawie art. 8 pkt 2 ustawy z dnia 14 czerwca 1991
r. o0 Krajowej Szkole Administracji Publicznej (Dz. U. Nr 63, poz. 266, ze zm.; dalej: ustawa
o0 KSAP) ma nastgpujace brzmienie:

,,Prezes Rady Ministrow, w drodze rozporzadzenia, okresla: (...)

wysokos¢, szczegdtowe zasady i1 tryb ustalania, wyptacania oraz zwrotu stypendium 1
innych kosztow ksztalcenia, a takze przypadki, w ktérych stypendium i inne koszty nie
podlegaja zwrotowi lub podlegaja zwrotowi w czgsci”.
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Z kolei zaskarzony § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 29
pazdziernika 1999 r. w sprawie stypendiow i innych kosztow ksztalcenia w Krajowej Szkole
Administracji Publicznej (Dz. U. Nr 90, poz. 1004, ze zm.; dalej: rozporzadzenie z 1999 r.)
stanowi:

,,Koszty ksztatcenia podlegaja zwrotowi w czgsci w przypadkach:

1) skre$lenia stuchacza z listy stuchaczy po pierwszych o$miu miesiacach ksztalcenia z
przyczyn innych niz okreslone w § 12 - w podwdjnej wysokosci naleznego stuchaczowi za
okres jego ksztalcenia w Szkole stypendium, o ktorym mowa w § 3 (...)".

Znaczenie w niniejszej sprawie maja takze niektore przepisy ustawy o KSAP oraz
rozporzadzenia z 1999 r., niekwestionowane w pytaniu prawnym, ktoére dotycza kosztow
ksztatcenia w KSAP. Art. 7 ustawy o KSAP okresla sytuacje, w ktorych koszty ksztatcenia w
KSAP podlegaja zwrotowi. Zgodnie z trescia tego przepisu:

,W razie skreslenia z listy stuchaczy decyzja dyrektora Szkotly albo niepodjgcia pracy
w urze¢dach administracji, a takze w razie rezygnacji z niej w okresie, o ktorym mowa w art. 5
ust. 1, stypendium oraz inne koszty ksztatcenia podlegaja w catosci lub w czgséci zwrotowi, z
zastrzezeniem art. 8 pkt 2. Decyzje w tych sprawach podejmuje Prezes Rady Ministrow”.

Z kolei § 7 rozporzadzenia z 1999 r. okresla, ze:

,» Do kosztow ksztalcenia shuchacza, oprécz stypendium, zalicza si¢ sktadki na
ubezpieczenie spoleczne stuchaczy oraz inne koszty poniesione przez Szkote na dziatalnosé
dydaktyczna 1 na biezace funkcjonowanie Szkoty”.

Przepis § 9 rozporzadzenia 1999 r. okresla sposob wyliczenia kosztow ksztatcenia:

,» 1. Koszt ksztalcenia stuchacza w roku ksztalcenia stanowi iloraz kosztow okreslonych
w § 7, pomniejszonych o kwoty wplacone przez stuchaczy z tytutu odptatnych $wiadczen
Szkotly na ich rzecz, 1 $redniej liczby stuchaczy w roku ksztatcenia.

2. Koszt ksztalcenia stuchacza, ustalony zgodnie z ust. 1, dla danego roku ksztatcenia
podlega przeliczeniu przy zastosowaniu wskaznika cen towarow 1 ustlug konsumpcyjnych,
oglaszanego przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego w Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej «Monitor Polski», obowiazujacego w miesiacu, w ktérym wydano
decyzje o zwrocie kosztow ksztalcenia”.

1.2. Kwestionowany w niniejszej sprawie art. 8 pkt 2 ustawy o KSAP zostat
uchwalony przed wejsciem w zycie obecnie obowiazujacej Konstytucji, tj. przed 17
pazdziernika 1997 r. Trybunal Konstytucyjny orzekat juz o zgodnosci przepisow ustawowych
pochodzacych sprzed 17 pazdziernika 1997 r. z art. 92 ust. 1 Konstytucji (zob. przyktadowo
wyroki z: 25 listopada 1997 r., sygn. U 6/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 65; 26 pazdziernika
1999 r., sygn. K 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120; 17 pazdziernika 2000 r., sygn. K 16/99,
OTK ZU nr 7/2000, poz. 253; 29 pazdziernika 2002 r., sygn. P 19/01, OTK ZU nr 5/A/2002,
poz. 67; 28 listopada 2005 r., sygn. K 22/05, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 118; 11 lutego 2010
r., sygn. K 15/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 11). Z dotychczasowego orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze dla oceny zgodnosci z Konstytucja tresci normy
prawnej miarodajny jest stan prawny z dnia orzekania, przy ocenie za$ kompetencji
prawotworczej do wydania badanego przepisu i trybu jego ustanowienia — stan z dnia
wydania przepisu (zob. wyroki z 25 listopada 1997 r., sygn. U 6/97 oraz z 26 pazdziernika
1999 1., sygn. K 12/99, i przywolane tam orzecznictwo).

Zarzut sformutowany przez WSA dotyczy tresci art. 8 pkt 2 ustawy o KSAP, a nie
procedury uchwalenia przepisu lub kompetencji do jego wydania. Z tego wzgledu Trybunat
uznaje, ze art. 92 ust. 1 Konstytucji stanowi adekwatny wzorzec kontroli konstytucyjnosci
kwestionowanego przepisu ustawy o KSAP.
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2. Przeprowadzenie kontroli zgodnosci z Konstytucja dopuszczalne jest jedynie w
sytuacji, gdy zostaly spetnione przestanki post¢gpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.
Niespehienie ktorejkolwiek z dodatnich przestanek post¢gpowania lub wystapienie jednej z
przestanek ujemnych oznacza konieczno$¢ umorzenia post¢gpowania (por. art. 39 ust. 1
ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.;
dalej: ustawa o TK). Dla dopuszczalno$ci rozpoznania pytania prawnego konieczne jest
spetienie trzech szczegdlnych przestanek postepowania przewidzianych przez Konstytucje i
ustawe o TK jedynie dla tego srodka prawnego, tj. przestanki podmiotowej, przedmiotowej
oraz funkcjonalnej. Przestanka podmiotowa oznacza, ze z pytaniem prawnym moze zwrocié
si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego sad. Z przestanki przedmiotowej wynika natomiast
wymaganie, aby pytanie prawne kwestionowato zgodno$¢ aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami mi¢dzynarodowymi lub ustawa. Z kolei przestanka funkcjonalna
jest spetniona, gdy przedmiot pytania prawnego stanowi przepis, ktorego wyeliminowanie z
porzadku prawnego w wyniku wyroku Trybunalu Konstytucyjnego bedzie mialo wptyw na
rozstrzygnigcie sprawy, w zwiazku z ktéra przedstawiono pytanie prawne (por. art. 193
Konstytucji i art. 3 ustawy o TK).

Pytanie prawne niewatpliwie speinia przestank¢ podmiotowa oraz przedmiotowa.
Nalezy natomiast rozwazy¢ spelnienie przestanki funkcjonalnej. Ze stanu faktycznego sprawy
wynika, ze ewentualne uznanie niezgodnos$ci z Konstytucja § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z
1999 r. mogloby mie¢ wplyw na rozstrzygnigcie przez WSA o zasadnosci skargi Krzysztofa
R. Watpliwosci moze natomiast wywolywa¢ kwestia spelnienia przestanki funkcjonalnej
przez kwestionowany art. 8 pkt 2 ustawy o KSAP, ktéry zawiera upowaznienie ustawowe do
wydania rozporzadzenia. Trybunat Konstytucyjny, orzekajac w niniejszej sprawie,
podtrzymuje wczesniejszy poglad, zgodnie z ktdorym: ,,upowaznienie ustawowe do wydania
aktu wykonawczego nie moze by¢ samo w sobie podstawa orzeczenia sadowego, niemniej
jednak jego poprawno$¢ (lub wadliwos$¢) konstytucyjna moze w pewnych sytuacjach miec
znaczenie dla sadu orzekajacego w konkretnej sprawie” (wyrok z 19 czerwca 2008 r., sygn. P
23/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 82). Jak bowiem wskazywano juz we wcze$niejszych
orzeczeniach Trybunalu, uznanie niezgodnosci z Konstytucja delegacji ustawowej powoduje
»konsekwencje — co zrozumiale — takze w stosunku do S$ciSle powiazanego z nia
rozporzadzenia wykonawczego do ustawy. Nie moze bowiem funkcjonowaé w obrocie
prawnym rozporzadzenie wykonawcze do ustawy niemajace «punktu zaczepieniay w
ustawie” (wyrok TK z 12 wrze$nia 2006 r., sygn. K 55/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 104).

Ewentualne uznanie niezgodnosci z Konstytucja § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z
1999 r. bedzie miatlo wplyw na rozstrzygnigcie sprawy, na tle ktorej WSA dostrzegt
watpliwos¢  konstytucyjna. Jednakze rowniez ewentualne orzeczenie Trybunalu o
niezgodnosci z Konstytucja art. 8 pkt 2 ustawy o KSAP zawierajacego upowaznienie
ustawowe ma znaczenie dla kierunku jej rozstrzygnigcia, skoro spowoduje odpadnigcie
podstawy obowiazywania wskazanego przepisu rozporzadzenia.

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny uznal, Ze pytanie prawne spelnia
wymaganie wystgpowania przestanki funkcjonalnej zaréwno co do zarzutu dotyczacego art. 8
pkt 2 ustawy o KSAP jak i § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 1999 r.

3.1. Art. 92 ust. 1 Konstytucji dopuszcza stanowienie rozporzadzen jedynie na
podstawie ,,szczegbtowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania”.
Zgodnie z tym przepisem upowaznienie ustawowe do wydania rozporzadzenia musi mie¢
charakter szczegdétowy pod wzgledem podmiotowym (musi ,,okresla¢ organ wilasciwy do
wydania rozporzadzenia”), przedmiotowym (musi wskazywaé ,,zakres spraw przekazanych
do uregulowania”) oraz tresciowym (musi zawiera¢ ,,wytyczne dotyczace tresci aktu”) — (por.
wyrok z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120).
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Z uwagi na tre$¢ zarzutu sformutowanego przez WSA, w niniejszej sprawie konieczne
jest przywotanie linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacej wymagania
szczegotowosci tresciowe] upowaznienia ustawowego do wydania rozporzadzenia.

Upowaznienie ustawowe nie moze mie¢ charakteru blankietowego (zob. wyrok z 26
pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99). Trybunat Konstytucyjny wskazywat, ze w systemie
prawnym, w ktorym obowiazuje zasada podzialu wtadz, opartym na prymacie ustawy jako
podstawowego zrddta prawa powszechnie obowiazujacego, parlament nie moze w dowolnym
zakresie przekazywa¢ funkcji prawodawczych na organy wladzy wykonawczej. Przede
wszystkim organy wtadzy wykonawczej, upowaznione do wydawania aktéw wykonawczych,
nie moga mie¢ mozliwosci ksztaltowania zasadniczych elementéw regulacji prawne;.
Zdaniem Trybunalu: ,,Powiazanie unormowan art. 87 ust. 1 i art. 92 Konstytucji z ogélnymi
konsekwencjami zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) prowadzi
do wniosku, ze nie moze obecnie w systemie prawa powszechnie obowiazujacego pojawiac
si¢ zadna regulacja podustawowa, ktdra nie znajduje bezposredniego oparcia w ustawie i
ktéra nie stuzy jej wykonaniu, stosownie do modelu okre§lonego w art. 92 ust. 1. W tym
sensie wylaczno$¢ ustawy nabrata zupelnego charakteru, bo nie ma takich materii, w ktorych
mogltyby by¢ stanowione regulacje podustawowe (o charakterze powszechnie
obowiazujacym) bez uprzedniego ustawowego unormowania tych materii” (zob. przyktadowo
wyrok z 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 3).

Wytyczne dotyczace tresci aktu wykonawczego moga by¢ sformutowane w roézny
sposob. Nie jest konieczne, aby byly zawarte w przepisie formujacym upowaznienie do
wydania rozporzadzenia. Dopuszczalne jest ich zmieszczenie takze w innych przepisach
ustawy, pod warunkiem ze bedzie mozliwe precyzyjne zrekonstruowanie tresci tych
wytycznych. W przypadku gdy rekonstrukcja okazataby si¢ niemozliwa, przepis zawierajacy
upowaznienie bedzie uznany za niezgodny z wymaganiami konstytucyjnymi (zob. wyroki z:
26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99; 26 kwietnia 2004 r., sygn. K 50/02, OTK ZU nr
4/A/2004, poz. 32; 16 lipca 2009 r., sygn. K 36/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 111).

Stopien szczegdtowosci regulacji ustawowej zalezy od charakteru materii (spraw),
ktore rozporzadzenie ma regulowad. Istotne jest rowniez to, czy i w jakim stopniu regulowana
kwestia dotyczy sytuacji jednostki. Trybunal wskazywal we wcze$niejszych orzeczeniach na
mozliwo$¢ sformutowania ogdlniejszej zasady konstytucyjnej, zgodnie z ktéra ,,im silniej
regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji jednostki (podmiotéw
podobnych), tym pelniejsza musi by¢ regulacja ustawowa i1 tym mniej miejsca pozostaje dla
odestan do aktow wykonawczych”. Przy tym ,minimum treSciowe wytycznych nie ma
charakteru stalego, a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum, stosownie do regulowanej
materii 1 jej zwiazku z sytuacja jednostki” (zob. wyroki z: 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K
12/99; 26 kwietnia 2004 r., sygn. K 50/02).

Ocena przepisu zawierajacego upowaznienie ustawowe pod wzgledem zgodnosci z
wymaganiem zamieszczenia wytycznych okre§lonym w art. 92 ust. 1 Konstytucji sprowadza
si¢ do dwoch kwestii. W pierwszej kolejnosci Trybunal Konstytucyjny musi ustali¢, czy w
ustawie zawarto w ogole jakiekolwiek wytyczne. Calkowity brak wytycznych przesadza o
niezgodnosci upowaznienia ustawowego z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Jezeli w ustawie zawarto
wytyczne, konieczne jest ustalenie, czy sposob ich zredagowania pozostaje w zgodzie z
ogolnymi zasadami wytacznosci ustawy i jest adekwatny do specyfiki regulowanych materii
(por. wyroki z: 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99; z 10 wrzeénia 2001 r., sygn. K 8/01,
OTK ZU nr 6/2001, poz. 164; 23 listopada 2010 r., sygn. P 23/10, OTK ZU nr 9/A/2010, poz.
107).

3.2. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze zaréwno art. 8 pkt 2 ustawy o KSAP jak i
pozostate przepisy tej ustawy nie zawieraja wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia.
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Przepisy te nie wskazuja kierunkow rozwiazan, kryteriow czy celow, ktoérymi
powinien kierowac¢ si¢ Prezes Rady Ministrow, regulujac wysoko$¢, szczegodtowe zasady i
tryb ustalania, wyplacania oraz zwrotu stypendium i innych kosztéw ksztatcenia, a takze
sytuacje w ktorych stypendium i inne koszty nie podlegaja zwrotowi lub podlegaja zwrotowi
w czesci. Brak okreslenia wytycznych dotyczacych treSci rozporzadzenia powoduje
niezgodnos¢ z Konstytucja kwestionowanego przepisu ustawy o KSAP, z uwagi na
pominigcie konstytucyjnie wymaganego elementu w tresci upowaznienia ustawowego.

Ze wskazanych wzgledow art. 8 pkt 2 ustawy o KSAP jest niezgodny z art. 92 ust. 1
Konstytucji.

3.3. Zgodnie z utrwalona linia orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego utrata mocy
obowiazujacej przepisu ustawowego, ktory zostal uznany za niezgodny z Konstytucja,
zawierajacego upowaznienie do wydania rozporzadzenia, automatycznie pociaga za soba
takze utratg¢ mocy obowiazujacej rozporzadzenia wydanego na jego podstawie (por. wyroki z:
9 maja 2006 r., sygn. P 4/05, OTK ZU nr 5/A/2006, poz. 55; 14 lutego 2006 r., sygn. P 22/05,
OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 16; 31 sierpnia 2006 r., sygn. K 25/06, OTK ZU nr 8/A/2006,
poz. 96). W uzasadnieniu wyroku z 12 wrzesnia 2006 r. o sygn. K 55/05 Trybunal zauwazyt,
ze ,,Rozporzadzenie oparte na niekonstytucyjnym przepisie prawnym (niekonstytucyjnej
delegacji ustawowej), niezaleznie od tresci tego aktu, jest rowniez niezgodne z Konstytucja.
Dzieli wige los ustawowego przepisu upowazniajacego” (OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 104).

Trybunat Konstytucyjny stwierdza w niniejszej sprawie, ze orzeczenie o
niekonstytucyjnos$ci upowaznienia ustawowego zawartego w art. 8 pkt 2 ustawy o KSAP,
powoduje zatem takze niezgodnos¢ zaskarzonego § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 1999 1. z
art. 92 ust. 1 Konstytucji.

4. WSA wskazal, ze § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 1999 r. jest niezgodny takze z
art. 2 Konstytucji.

Trybunal zauwaza, ze przewidziany w kwestionowanym przepisie rozporzadzenia z
1999 r. mechanizm, zgodnie z ktorym osoba skre§lona z listy stuchaczy KSAP po pierwszych
osmiu miesigcach ksztalcenia jest zobowiazana do zwrotu kosztow ksztalcenia
odpowiadajacych podwdjnej wysokosci naleznego stuchaczowi stypendium, nie budzi
zastrzezen konstytucyjnych. Nie jest bowiem niezbg¢dne, aby sposob okreslenia czgsci
kosztow ksztatcenia, ktora mialaby podlega¢ zwrotowi, byl wyznaczony przez odniesienie si¢
do skladnikéw tych kosztow, okreslonych w § 7 1 § 9 rozporzadzenia z 1999 r. Wymagane
jest jedynie to, aby kwota podwojnej wysokosci stypendium podlegajaca obowiazkowi
zwrotu stanowita rzeczywiscie czg$¢ kosztow ksztatcenia, czyli nie przekraczata pelnych
kosztow ksztatcenia stuchacza w zadnym przypadku.

Z pisma Dyrektora Krajowej Szkoty Administracji Publicznej z 28 stycznia 2011 r.
wynika, ze w ostatnim zakonczonym roku ksztatcenia 2009/2010 koszt ksztatcenia stuchacza
KSAP obliczony zgodnie z § 9 rozporzadzenia z 1999 r. wynidst 107 899,66 zt. Z kolei, od 3
pazdziernika 2006 r. (zob. § 1 pkt 1 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 2
pazdziernika 2006 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie stypendiéw i innych kosztow
ksztalcenia w Krajowej Szkole Administracji Publicznej, Dz. U. Nr 179, poz. 1322), zgodnie
z § 3 rozporzadzenia z 1999 r. stypendium shuchacza wynosi 2400 zt. To znaczy, ze koszty
ksztatcenia stuchacza w KSAP w ostatnim zakonczonym roku ksztalcenia 2009/2010 sa
ponaddwukrotnie wyzsze niz kwota w wysokosci podwdjnego stypendium podlegajaca
zwrotowi za dany rok na podstawie § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 1999 r.

Gdyby hipotetycznie w danym roku kwota podwdjnej wysokosci stypendium,
podlegajaca zwrotowi stosownie do § 11 rozporzadzenia z 1999 r., przewyzszala kwotg
rocznego kosztu ksztalcenia obliczona zgodnie z § 9 rozporzadzenia, bylaby to sytuacja
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niezgodna z ustawa. W takim konkretnym stanie rzeczy, sad administracyjny badajacy
zgodno$¢ z prawem decyzji administracyjnej naktadajacej obowiazek zwrotu kwoty, ktora
przewyzszalaby wysoko$¢ kosztow ksztatcenia stuchacza, mialby kompetencj¢ do odmowy
zastosowania § 11 rozporzadzenia z 1999 r. Zgodnie z utrwalonym pogladem judykatury i
doktryny, sady maja kompetencj¢ do odmowy zastosowania przepisOw rozporzadzenia w
konkretnej sprawie, ktore uznaja za niezgodne z aktem normatywnym wyzszego rzedu (por.
wyroki TK z: 16 lutego 2010 r., sygn. P 16/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 12; 7 wrze$nia
2010 r., sygn. P 94/08, OTK ZU nr 7/A/2010, poz. 67; postanowienia TK z: 16 pazdziernika
1996 r., sygn. P 5/96, OTK ZU nr 5/1996, poz. 46, 4 grudnia 1996 r., sygn. P 7/96, OTK ZU
nr 6/1996, poz. 57; wyrok SN z 7 marca 2002 r., sygn. akt III RN 50/01, OSNP nr 20/2002,
poz. 476; uchwata NSA z: 19 stycznia 1998 r., sygn. akt OPS 8/97, ONSA nr 2/1998, poz. 39,
21 lutego 2000 r., sygn. akt OPS 10/99, ONSA nr 3/2000, poz. 90, postanowienie NSA z 12
marca 2009 r., sygn. akt I GPS 1/08, Lex nr 509710, wyrok WSA w Rzeszowie z 17 lutego
2005 r., sygn. akt I SA/Rz 56/04; a takze T. Erecinski, J. Gudowski, J. Iwulski, Prawo o
ustroju sqdow powszechnych. Ustawa o Krajowej Radzie Sqdownictwa. Komentarz, red. J.
Gudowski, Warszawa 2010, s. 23-24; L. Garlicki, Trybunatl Konstytucyjny a rola sqdow w
ochronie konstytucyjnosci prawa, ,,Panstwo i Prawo” nr 2/1986, s. 10).

Tre§¢ kwestionowanego przepisu spelnia zatem wymagania konstytucyjne. Ze
wskazanych wzgledow, § 11 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia z 1999 r. jest zgodny z art. 2
Konstytucji.

5. Jakkolwiek przedmiotem kontroli Trybunalu Konstytucyjnego byt jeden przepis
rozporzadzenia, to jednak orzeczenie o niezgodnosci z Konstytucja przepisu ustawowego
stanowiacego upowaznienie do wydania rozporzadzenia powoduje utrat¢ mocy obowiazujacej
catlego rozporzadzenia. Eliminacja przepisOw rozporzadzenia z 1999 r. dotyczacych
stypendidw 1 innych kosztow ksztatcenia w KSAP juz z dniem ogloszenia niniejszego wyroku
w Dzienniku Ustaw spowodowatoby powstanie luki w prawie. Z tej przyczyny Trybunat
Konstytucyjny — na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji — zdecydowal, ze przepisy uznane
za niezgodne z Konstytucja utraca moc obowiazujaca po uplywie 6 miesiecy od dnia
ogloszenia niniejszego wyroku w Dzienniku Ustaw. Krétki termin odroczenia terminu utraty
mocy obowiazujacej z jednej strony wynika z konieczno$ci szybkiego przywrdcenia stanu
zgodnosci z Konstytucja, z drugiej zas wiaze si¢ z informacja zawarta w pisSmie Prezesa Rady
Ministrow o podjeciu prac zmierzajacych do zmian przepisow ustawy o KSAP i rozporzadzen
wydanych w celu jej wykonania (w tym rozporzadzenia z 1999 r.).

Jesli chodzi o skutki niniejszego wyroku poza sprawa, w zwiazku z ktora zostato
przedstawione pytanie prawne WSA, dla postgpowan zakonczonych juz wczesniej
ostatecznymi decyzjami Prezesa Rady Ministrow o obowiazku zwrotu kosztéw ksztatcenia w
Krajowej Szkole Administracji Publicznej, Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje stanowisko
wyrazone w wyroku z 11 lutego 2010 r., sygn. K 15/09, (OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 11). Ze
wzgledu na to, ze przedmiotem orzekania byt przepis ustawowy zawierajacy upowaznienie
ustawowe do wydania rozporzadzenia, a nie przepis stanowiacy podstawe prawna decyzji, nie
wystepuja przestanki do wznawiania postgpowan na podstawie art. 190 ust. 4 Konstytucji. To
samo odnosi si¢ do zaskarzonego przepisu rozporzadzenia z 1999 r.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.
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