WYROK
z dnia 26 kwietnia 2004 r.
Sygn. akt K 50/02

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wiestaw Johann — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Marian Grzybowski — sprawozdawca
Ewa Le¢towska

Marek Mazurkiewicz,

protokolant: Dorota Raczkowska-Paluch,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu, Prezesa Rady Ministrow i
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 26 kwietnia 2004 r., wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:

1) art. 91 ust. 2 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz. U. z

1996 r. Nr 67, poz. 329 ze zm.) z art. 70 ust. 4 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

2) rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 4 sierpnia 1993 r. w sprawie
warunkow, form, trybu przyznawania 1 wyptacania oraz wysokos$ci pomocy
materialnej dla uczniéw (Dz. U. Nr 74, poz. 350 ze zm.) z art. 92 ust. 1
Konstytucji,

orzeka:

I

1. Art. 91 ust. 2 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (Dz. U. z
1996 r. Nr 67, poz. 329 i Nr 106, poz. 496, z 1997 r. Nr 28, poz. 153 1 Nr 141, poz. 943, z
1998 r. Nr 117, poz. 759 i Nr 162, poz. 1126, z 2000 r. Nr 12, poz. 136, Nr 19, poz. 239,
Nr 48, poz. 550, Nr 104, poz. 1104, Nr 120, poz. 1268 i Nr 122, poz. 1320, z 2001 r. Nr
111, poz.1194 i Nr 144, poz. 1615, z 2002 r. Nr 41, poz. 362, Nr 113, poz. 984, Nr 141,
poz. 1185 1 Nr 200, poz. 1683 oraz z 2003 r. Nr 6, poz. 65, Nr 128, poz. 1176, Nr 137, poz.
1304 i Nr 203, poz. 1966) jest niezgodny z art. 70 ust. 4 i art. 92 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 4 sierpnia 1993 r. w sprawie
warunkéw, form, trybu przyznawania i wyplacania oraz wysokosci pomocy

" Sentencja zostata ogloszona dnia 12 maja 2004 r. w Dz. U. Nr 109, poz. 1161.



materialnej dla uczniow (Dz. U. Nr 74, poz. 350, z 1997 r. Nr 51, poz. 326, z 1998 r. Nr
98, poz. 613 oraz z 2000 r. Nr 92, poz. 1016) jest niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

II

Art. 91 ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1.1 oraz rozporzadzenie powolane
w punkcie 1.2, traca moc obowiazujacg z dniem 31 grudnia 2004 r.

UZASADNIENIE:

I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich wniost o stwierdzenie niezgodnosci: 1) art. 91 ust.
2 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz. U. z 1996 r. Nr 67, poz. 329 ze
zm.) z art. 70 ust. 4 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji, 2) rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 4
sierpnia 1993 r. w sprawie warunkow, form, trybu przyznawania i wyplacania oraz
wysokos$ci pomocy materialnej dla ucznidw (Dz. U. Nr 74, poz. 350 ze zm.) z art. 92 ust. 1
Konstytucji RP.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich analiza art. 91 ust. 1 ustawy z 7 wrzes$nia
1991 r. o systemie oswiaty prowadzi do wniosku, ze przepisy tej ustawy po pierwsze
przyznaja uczniom prawo do pomocy materialnej; po drugie, pomoc ta jest finansowana ze
srodkéw budzetu panstwa lub ze srodkow wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego.
Przepisy ustawy nie reguluja jednak problematyki kryteriow i warunkéw udzielania
pomocy materialnej dla uczniow. Problematyka ta w calo$ci, na podstawie upowaznienia
zawartego w art. 91 ust. 2 ustawy, zostata przekazana do uregulowania przez organ wiadzy
wykonawczej. Zdaniem Rzecznika materia ta, w catosci przekazana do uregulowania w
drodze rozporzadzenia, w sposdb bezposredni dotyczy sfery konstytucyjnie chronionych
praw ujetych w art. 70 ust. 4 Konstytucji.

Odwolujac si¢ do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego RPO stwierdza, ze w
porzadku prawnym proklamujacym zasad¢ podzialu wiadz, opartym na prymacie ustawy
jako podstawowego zrodta prawa wewngtrznego, parlament nie moze w dowolnym
zakresie ,,cedowac” funkcji prawodawczych na organy wtadzy wykonawczej. Nie jest wigc
dopuszczalne, aby prawodawczym decyzjom organu witadzy wykonawcze] pozostawic
ksztattowanie zasadniczych elementow regulacji prawne;j.

Problematyka dotyczaca prawa konstytucyjnego okreslonego w art. 70 ust. 4
Konstytucji w catosci zostata pozostawiona do uregulowania przez organ wladzy
wykonawczej, ktory zaleznie od doraznych potrzeb (przede wszystkim budzetowych),
moze reglamentowac tre$¢ tego prawa.

Analiza przepiséw ustawy o systemie oswiaty prowadzi rowniez do wniosku, ze
upowaznienie zawarte w jej art. 91 ust. 2 ma charakter blankietowy. Przepisy ustawy nie
reguluja bowiem, nawet w szczatkowym zakresie, kwestii warunkow, formy, trybu
przyznawania 1 wyptlacania oraz wysoko§ci pomocy materialnej dla ucznidow.
Blankietowo$¢ upowaznienia powoduje, ze wydane na jego podstawie rozporzadzenie
Rady Ministrow w sprawie warunkow, form, trybu przyznawania i wyplacania oraz
wysokosci pomocy materialnej dla uczniéw pozostaje w kolizji z art. 92 ust. 1 Konstytucji.
Rozporzadzenie to utracilo bowiem charakter aktu wykonawczego do ustawy i
samodzielnie uregulowato materi¢ zastrzezona, zgodnie z art. 70 ust. 4 Konstytucji, dla
ustawodawcy.



Zdaniem RPO, jest oczywiste, ze zarowno pod rzadami Ustawy Konstytucyjnej z
17 pazdziernika 1992 r., jak tez pod rzadami Konstytucji z 1997 r., ustawowe
upowaznienie do wydania aktu wykonawczego nie mogto i nie moze mie¢ charakteru
blankietowego, jak tez nie moze pozostawia¢ prawodawcy rzadowemu zbyt daleko idace;j
swobody w ksztaltowaniu merytorycznych tresci rozporzadzenia. Rozporzadzenie swoja
regulacja ma wykonywac ustawg, a wigc konkretyzowac jej przepisy, a nie uzupetniac ja w
sposOb samoistny regulujac kwestie pominigte przez ustawodawce. Z punktu za§ widzenia
standardow panstwa prawnego sytuacja, w ktorej konstytucyjne prawa, w tym wynikajace
z art. 70 ust. 4 Konstytucji, sa catkowicie dowolnie reglamentowane przez organy wladzy
wykonawczej, nie jest dopuszczalna.

Na tle at. 91 ust. 2 ustawy o systemie o$wiaty, rysuje si¢ takze — zdaniem RPO — z
cala wyrazisto$cia problem dopuszczalnos$ci przekazywania przez ustawodawce danej
materii do uregulowania w drodze aktu wykonawczego do ustawy. W mys$l powolywanego
art. 70 ust. 4 Konstytucji warunki udzielania pomocy materialnej dla uczniéw okresla
ustawa. Z uwagi na to nie jest dopuszczalne cedowanie przez ustawodawceg tej materii do
kompleksowego uregulowania przez organ witadzy wykonawczej. Z tych tez wzgledow
przedstawione uwagi prowadza do wniosku, iz art. 91 ust. 2 ustawy o systemie o§wiaty jest
rowniez niezgodny z art. 70 ust. 4 Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich, majac na wzgledzie fakt, iz w przypadku
uwzglednienia wniosku natychmiastowe wejScie w zycie wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego prowadzitoby do zaprzestania udzielania pomocy materialnej dla
ucznidw, wnosi o odroczenie, na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji, na okres 9
miesigcy, utraty mocy obowiazujacej zakwestionowanego przepisu art. 91 ust. 2 ustawy o
systemie o$wiaty.

2. Do wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich ustosunkowal si¢ Prokurator
Generalny, wnoszac o stwierdzenie, ze art. 91 ust. 2 ustawy z 7 wrzesnia 1991 r. o
systemie o$wiaty jest niezgodny z art. 70 ust. 4 oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz, ze rozporzadzenie Rady Ministrow z 4 sierpnia 1993 r. w
sprawie warunkow, form, trybu przyznawania i wyplacania oraz wysokosci pomocy
materialnej dla ucznidow jest niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Podzielajac stanowisko wnioskodawcy, Prokurator Generalny zaznacza, iz ustawa
0 systemie o$wiaty zostala uchwalona i weszta w zycie pod rzadami poprzednich
przepisow konstytucyjnych. Art. 91 ust. 2 ustawy, w brzmieniu niezmienionym,
obowiazuje od chwili wejscia jej w zycie z dniem 25 pazdziernika 1991 r.

W $wietle ugruntowanego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego ,,dla oceny
konstytucyjnosci treSci normy prawnej miarodajny jest stan konstytucyjny z dnia
orzekania, przy ocenie za$ kompetencji prawotworczej do wydania badanego przepisu i
trybu jego stanowienia — stan konstytucyjny z dnia wydania przepisu”.

Przedmiotem badania przez Trybunat Konstytucyjny pozostaje kompetencja
prawotworcza do wydania rozporzadzenia w trybie okreslonym w art. 91 ust. 2 ustawy o
systemie o$wiaty. Nalezatoby wobec tego ustali¢ stan konstytucyjny z dnia wydania
wymienionego przepisu, tj. z 7 wrzesnia 1991 r.

Wedlug obowiazujacego wowczas brzmienia art. 41 pkt 8 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 lipca 1952 r. (Dz. U. z 1976 r. Nr 7, poz. 36 ze zm.),
Rada Ministrow wydawata rozporzadzenia na podstawie ustaw i w celu ich wykonania.
Majac na uwadze fakt powtdrzenia tych wymagan w art. 92 ust. 1 zdanie pierwsze
Konstytucji z 1997 r., nalezatoby przyjaé, ze ocena konstytucyjnosci przepisu art. 91 ust. 2
ustawy o systemie o$wiaty winna by¢ przeprowadzona w oparciu o wzorce powolane
przez Wnioskodawce.



Wskazany w pierwszej kolejnosci art. 70 ust. 4 Konstytucji RP, w zdaniu trzecim,
W sposOb wyrazny przyjmuje, ze warunki udzielania pomocy finansowej i organizacyjnej
dla uczniow winny by¢ okreslone w ustawie. Brzmienie wskazanego przepisu
konstytucyjnego oznacza nakaz unormowania przewidzianej w niej materii w drodze
ustawy 1 jednoczes$nie zakaz unormowania jej w akcie nizszego rzedu.

Prokurator Generalny zauwaza przy tym, iz nie zachodza przestanki do uznania, ze
kwestionowany przepis ustawy o systemie o$wiaty jest niezgodny z wzorcem z art. 70 ust.
4 Konstytucji, w zakresie form, trybu przyznawania i wyptacania oraz wysokosci pomocy
materialnej przyshugujacej uczniom. Delegacja ustawowa w takim zakresie, pomijajac w
tym miejscu kwesti¢ zgodnosci z wymogami okre§lonymi w art. 92 ust. 1 Konstytucji,
mogltaby zosta¢ wykonana w drodze regulacji podustawowej. Warunki udzielania
indywidualnej pomocy finansowej i1 organizacyjnej dla uczniow winny jednakze by¢
uregulowane w przepisach rangi ustawowej, nie za$ przez rozporzadzenie. Z tresci art. 91
ustawy wynika, ze przepis ten nie musi dotyczy¢ wprost pomocy ,,organizacyjnej”’. Nie
ulega natomiast watpliwosci, ze pojecie pomocy materialnej, o ktorej mowa w ustawie,
jako dzialania finansowanego ze srodkow przeznaczonych na ten cel w budzecie panstwa
lub w budzecie gminy, calkowicie odpowiada pojeciu pomocy finansowej w znaczeniu
uzytym w art. 70 ust. 4 Konstytucji.

W kwestii dotyczacej pojgcia ,,warunkéw”, Prokurator Generalny podkresla, ze
brak jest w tym wzgledzie definicji konstytucyjnej czy ustawowej. Wobec tego, odwotujac
si¢ do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Prokurator Generalny zauwaza, iz uzycie
w tresci art. 91 ust. 2 ustawy, oprocz terminu ,,warunki”, takze 1 dalszych dookreslen
odnoszacych si¢ do pomocy materialnej dla uczniow wskazuje raczej nie na ogélne zasady,
jako znaczenie zawartego w kwestionowanym przepisie pojecia ,,warunkow”, lecz na
przestanki uzalezniajace udzielenie pomocy. Moze by¢ przedmiotem dyskusji, jaki
powinien by¢ stopien uszczegdétowienia w tre§ci normy prawnej tak pojmowanych
warunkéw. Trudno jednak uznaé, ze ich okreslenie w ustawie moze sprowadzaé sig
wylacznie do ustalenia kregu 0so6b potencjalnie uprawnionych, tj. uczniow, bez wskazania
jakichkolwiek przestanek, do ktorych zaistnienia pomoc materialna dla uczniow bylaby
uzalezniona. Brak jest podstaw do uznania, Ze intencja ustawodawcy bylo objecie pomoca
materialng wszystkich, bez wyjatku, uczniow, bowiem tracitoby woéwczas sens
odwotywanie si¢ w art. 91 ust. 2 ustawy, do okreslenia warunkéw przyznawania i
wyplacania takiej pomocy.

W odniesieniu do wzorca kontroli z art. 92 ust. 1 Konstytucji, jest w ocenie
Prokuratora Generalnego oczywistym, ze w tresci zakwestionowanego przepisu ustawy nie
wystepuja zadne wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia i nie mozna dokona¢ ich
rekonstrukcji z catosci regulacji zawartej w ustawie. Oznacza to, ze przepis zawierajacy
upowaznienie bedzie musiat zosta¢ uznany za wadliwy konstytucyjnie w $wietle art. 92
ust. 1 Konstytucji. Analiza tre$ci ustawy o systemie o$§wiaty nie daje podstaw do przyjecia,
ze mozliwe jest przeprowadzenie precyzyjnej rekonstrukcji tresci wytycznych niezbgdnych
do wydania rozporzadzenia, o ktorym mowa w art. 91 ust. 2 ustawy, z innych jej
postanowien. Nie jest to mozliwe rowniez w oparciu o przepis art. 1 pkt 12 ustawy dlatego,
ze uzyte pojecie ,,opieki” nie jest réwnoznaczne z ,,pomoca materialng”. Ponadto z
przepisu tego nie wynikaja treSci réznicujace uczniow wedtug jakichkolwiek innych
kryteriow, anizeli ogolnie zaznaczona trudna sytuacja materialna i zyciowa, podczas gdy z
brzmienia art. 91 ust. 1 nie wynika, aby pomoc materialna dla uczniéw miata by¢
uwarunkowana wytacznie spetnieniem tego typu kryterium.

Konsekwencja tak wyrazonego stanowiska, musi by¢ — w ocenie Prokuratora
Generalnego — stwierdzenie, ze rozporzadzenie wydane w oparciu o tres¢ art. 91 ust. 2
ustawy jest w cato$ci niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji, skoro reguluje kwestie, ktore



nie staty si¢ przedmiotem unormowania ustawowego. Rozporzadzenie wydane zostalo w
oparciu 0 upowaznienie pozbawione wymaganych wytycznych, ktérych nie mozna
odtworzy¢ z pozostatych przepisow ustawy.

Prokurator Generalny w petni popiera wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich o
odroczenie — na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji RP — utraty mocy obowiazujace;]
zakwestionowanego przepisu, w razie stwierdzenia przez Trybunal Konstytucyjny jego
niezgodnos$ci z Konstytucja RP.

3. W imieniu Sejmu stanowisko w sprawie przedstawil Marszalek Sejmu, wnoszac
o stwierdzenie niezgodnosci art. 91 ust. 2 ustawy o systemie oswiaty z art. 70 ust. 4 1 art.
92 ust. 1 Konstytucji.

W ocenie Marszatka Sejmu analiza art. 91 ustawy o systemie o$wiaty pozwala
stwierdzi¢, iz przepisy ustawy przyznaja uczniom prawo do pomocy materialnej
finansowanej z budzetu panstwa lub budzetu wiasciwej jednostki samorzadu
terytorialnego, jednakze ustawa nie okresla warunkow przyznawania tej pomocy
przekazujac t¢ kwesti¢ do uregulowania przez Rad¢ Ministrow w drodze rozporzadzenia.
Tymczasem wskazany jako wzorzec art. 70 ust. 4 Konstytucji w zdaniu trzecim stanowi
wyraznie, iz warunki udzielania pomocy finansowej i1 organizacyjnej dla ucznidw i
studentow, okresla ustawa. Zdaniem Marszatka Sejmu nie moze by¢ watpliwosci, iz nakaz
unormowania tej materii w ustawie oznacza zakaz unormowania jej w akcie nizszego
urzedu.

Skoro ustrojodawca nie dopuszcza mozliwosci cedowania na organ wiladzy
wykonawczej uprawnien do unormowania warunkéw pomocy finansowej i organizacyjnej
dla ucznidéw, jest oczywiste, iz art. 91 ust. 2 ustawy, w zakresie dotyczacym warunkoéw
pomocy, jest niezgodny z art. 70 ust. 4 Konstytucji, w zakresie w jakim warunki udzielenia
uczniom pomocy finansowej przekazuje do uregulowania w rozporzadzeniu. Zdaniem
Marszatka Sejmu, brak jest natomiast przestanek do uznania, iz kwestionowany przepis
ustawy o systemie o$wiaty jest niezgodny z art. 70 ust. 4 Konstytucji w zakresie form,
trybu przyznawania i wyptacania oraz wysokosci pomocy materialnej przystugujacej
uczniom. Delegacja ustawowa w takim zakresie mogtaby zosta¢ wykonana w drodze
regulacji podstawowej, gdyby nie wymogi okreslone w art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Odnoszac kwestionowany przepis ustawy o systemie oswiaty do wzorca kontroli z
art. 92 ust. 1 Konstytucji, zdaniem Marszatka Sejmu, uzna¢ nalezy, ze przepis ten nie
spetnia wymogdéw konstytucyjnych w zakresie konstruowania w ustawie upowaznien do
wydania aktu wykonawczego i ma charakter blankietowy. Przepisy ustawy nie reguluja
bowiem w jakimkolwiek zakresie problematyki warunkow, formy, trybu przyznawania i
wyplacania oraz wysokosci pomocy materialnej dla ucznidéw. Kwestionowany przepis nie
zawiera zadnych wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia, pozostawiajac Radzie
Ministrow petna swobode w unormowaniu przekazanych jej spraw. Tymczasem ustawowe
upowaznienie do wydania aktu wykonawczego nie moze mie¢ charakteru blankietowego, a
tym samym nie moze pozostawia¢ prawodawcy rzadowemu zbyt daleko idacej swobody w
ksztalttowaniu merytorycznych tresci rozporzadzenia. Rozporzadzenie ma wykonywac
ustawe, a wigc konkretyzowaé jej przepisy a nie uzupehlnia¢ ja w sposdb samoistny
regulujac  kwestie pominigte przez ustawodawcg. W przypadku blankietowego
formutowania upowaznien ustawowych, wydawane na takiej podstawie rozporzadzenia
traca charakter wykonawczy do ustaw.

4. W imieniu Rady Ministréow, stanowisko w sprawie przedstawit Prezes Rady
Ministrow. W pismie z 9 marca 2004 r. Prezes Rady Ministrow wnidst o stwierdzenie, ze
art. 91 ust. 2 ustawy z 7 wrze$nia 1991 r. o systemie o$wiaty nie jest niezgodny z art. 70



ust. 4 1 art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz, ze rozporzadzenie Rady Ministréw z 4 sierpnia 1993
r. w sprawie warunkow, form, trybu przyznawania i wyptacania oraz wysokosci pomocy
materialnej dla uczniow nie jest niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

W przypadku gdyby Trybunat Konstytucyjny nie podzielit pogladu Rady
Ministrow w niniejszej sprawie, Prezes Rady Ministrow wniost o odroczenie, w trybie art.
190 ust. 3 Konstytucji, terminu utraty mocy obowiazujacej przepisOw uznanych za
niezgodne z Konstytucja.

W uzasadnieniu stanowiska Prezes Rady Ministrow podnosi, ze zardwno ustawa,
jak 1 wydane na jej podstawie rozporzadzenie, sa aktami wydanymi przed wejsciem w
zycie Konstytucji z 1997 r. Ma to znaczenie z punktu widzenia oceny legalnosci wydanych
aktow. Obowiazujace bowiem w dacie wydania rozporzadzenia przepisy Malej
Konstytucji nie konkretyzowaly upowaznien do wydawania aktu wykonawczego.
Zwtlaszcza za$ nie nakladaty na ustawodawce obowiazku zawarcia w delegacji wytycznych
dotyczacych jego tresci. Z tych wzgledow, w ocenie Prezesa Rady Ministrow, nie doszto
do przekroczenia kompetencji do wydania aktu wykonawczego. Zakwestionowanym
rozporzadzeniem Rada Ministréw uregulowata materi¢ przekazana jej w delegacji i nie
uregulowang innymi aktami prawa. Pod wzglgdem merytorycznym za$ nie wykroczyla
poza przepisy ustawy.

Zdaniem Prezesa Rady Ministrow, analogicznie przedstawia si¢ sytuacja w
odniesieniu do stanowienia ustawy o systemie o§wiaty i formulowania przepiséw delegacji
w niej zawartych. Przepisy Konstytucji z 1952 r. nie przewidywaly konieczno$ci
uregulowania warunkéw pomocy materialnej dla ucznidow w drodze ustawy. Tym samym
oddelegowanie organom wykonawczym kwestii warunkéw przyznawania pomocy
materialnej dla uczniéw nie stanowilo naruszenia obowigzujacego wowczas prawa. Nowe
zasady konstytucyjne maja charakter wtérny w stosunku do zaskarzonych przepisow.

W ocenie Prezesa Rady Ministrow, przedstawione przez Rzecznika Praw
Obywatelskich argumenty nie uzasadniaja w sposob nie budzacy watpliwosci twierdzenia,
ze wydane na podstawie art. 91 ust. 2 ustawy rozporzadzenie stanowi oczywiste naruszenia
art. 92 ust. 1 Konstytucji.

W kontekscie zarzutow Rzecznika, w stanowisku Rady Ministrow przedstawiona
zostata skala zaangazowania wiladz publicznych w materialna pomoc dla uczniow,
realizowana w oparciu o istniejacy stan prawny.

I

Na rozprawie przedstawiciele Rzecznika Praw Obywatelskich, Sejmu i Prokuratora
Generalnego podtrzymali stanowiska zawarte na piSmie oraz powolana w nich
argumentacjg.

Przedstawiciel Prezesa Rady Ministrow zmodyfikowatl stanowisko zawarte w
pismie procesowym z 9 marca 2004 r. w ten sposob, iz wnidst o stwierdzenie, ze przepis
art. 91 ust. 2 ustawy jest niezgodny z art. 70 ust. 4 oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji. W
stosunku za$§ do zaskarzonego rozporzadzenia wniodst o stwierdzenie, zgodnie z pisemnym
stanowiskiem, ze rozporzadzenie to nie jest niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji, ze
wzgledu na nieadekwatno$¢ wzorca konstytucyjnego.
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Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Zgodnie z art. 91 ust. 1 ustawy o systemie o§wiaty (Dz. U. z 1996 r. Nr 67, poz.



329 ze zm.) ,uczniowi przystuguje prawo do pomocy materialnej ze s$rodkow
przeznaczonych na ten cel w budzecie panstwa lub budzecie wlasciwej jednostki
samorzadu terytorialnego”. Natomiast zgodnie z kwestionowanym przepisem art. 91 ust. 2
tej ustawy ,,Rada Ministrow okresla, w drodze rozporzadzenia, warunki, formy, tryb
przyznawania i wyplacania oraz wysokos¢ pomocy materialnej, o ktérej mowa w ust. 1.
Na podstawie tego wtasnie upowaznienia zostato wydane rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 4 sierpnia 1993 r. w sprawie warunkéw, form, trybu przyznawania i wyptacania
oraz wysokos$ci pomocy materialnej dla uczniéw (Dz. U. Nr 74, poz. 350 ze zm.). Ani art.
91 ust. 1 ani inne przepisy ustawy o systemie os§wiaty nie reguluja problematyki kryteriow
1 warunkow udzielania pomocy materialnej dla ucznidéw. Kwestie te w calo$ci, na
podstawie upowaznienia zawartego w art. 91 ust. 2 ustawy o systemie o$wiaty, zostaly
przekazane do uregulowania w akcie wykonawczym. Wnioskodawca kwestionuje to
rozwiazanie z punktu widzenia zgodnosci z art. 70 ust. 4 oraz art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Ocena zgodnos$ci kwestionowanego przepisu z art. 70 ust. 4 Konstytucji RP wiaze
si¢ SciSle z problemem kompetencji prawodawczych organu wladzy wykonawczej do
regulowania w aktach podustawowych zagadniefn bezposrednio dotyczacych zakresu praw
1 wolnosci obywatelskich, a w niniejszej sprawie sfery praw chronionych konstytucyjnie.

W porzadku prawnym proklamujacym zasade podziatu wiladz, opartym na
prymacie ustawy jako podstawowego zrodta prawa wewngtrznego, parlament nie moze w
dowolnym zakresie ,,cedowac” funkcji prawodawczych na organy wiadzy wykonawcze;j.
Zasadnicza regulacja nie moze by¢ domena przepisow wykonawczych, wydawanych przez
organy nie nalezace do wladzy ustawodawczej. Nie jest bowiem dopuszczalne, aby
prawodawczym decyzjom organu wiladzy wykonawczej pozostawi¢ ksztattowanie
zasadniczych elementow regulacji prawne;.

Wymaganie umieszczenia bezposrednio w tekscie ustawy wszystkich zasadniczych
elementow regulacji prawnej musi by¢ stosowane ze szczegdlnym rygoryzmem, gdy
regulacja ta dotyczy wladczych form dziatania organdéw administracji publicznej wobec
obywateli, praw i obowiazkow organu administracji i obywatela w ramach stosunku
publicznoprawnego lub korzystania przez obywateli z ich praw i wolnosci (por. orzeczenia
TK: z 5 listopada 1986 r., U. 5/86, OTK w 1986 r., poz. 1; z 30 listopada 1988 r., K. 1/88,
OTK w 1988 r., poz. 6; z 25 lutego 1997 r., K. 21/95, OTK ZU nr 1/1997, poz. 7 oraz
wyrok TK z 22 wrze$nia 1997 r., K. 25/97, OTK ZU nr 3-4/1997 r., poz. 35).

W art. 70 ust. 4 Konstytucji stanowi si¢, ze ,,wladze publiczne zapewniaja
obywatelom powszechny i rowny dostgp do wyksztatcenia. W tym celu tworza 1 wspieraja
systemy indywidualnej pomocy finansowej i organizacyjnej dla uczniéw i1 studentow.
Warunki udzielania pomocy okresla ustawa”. Sformulowania cytowanego przepisu,
zwlaszcza jego zdanie trzecie, nie pozostawiaja watpliwosci, ze ,,warunki” udzielania
pomocy finansowej i organizacyjnej dla uczniow powinny by¢ okreslone w ustawie. Jest to
zreszta uzasadnione materia wspomnianej tu regulacji, Wwyznaczajacej zakres
konstytucyjnego prawa podmiotowego, jakim pozostaje prawo do uzyskania pomocy
finansowej ze strony wiadz publicznych w zakresie gwarantujacym powszechnos$¢ i
rownos¢ dostgpu do wyksztalcenia (zgodnie z postanowieniem art. 70 ust. 1 Konstytucji).
Powinnos$¢ ta zaistniata z chwila wejscia w zycie Konstytucji RP z 1997 r., tj. od 17
pazdziernika 1997 r. Od tego tez momentu trwa obowiazek dostosowania art. 91 ust. 2
ustawy o systemie oswiaty z 1991 r. do wymogow konstytucyjnych. Nalezy zgodzi¢ sig, co
do tego, ze nakaz unormowania wskazanej w cytowanym przepisie materii w drodze
ustawy oznacza jednoczesnie zakaz uregulowania jej w akcie nizszego rzedu. Tymczasem
kwestionowany przepis art. 91 wust. 2 ustawy o systemie o$wiaty wsrdéd spraw
przekazanych do okreslenia w rozporzadzeniu Rady Ministrow na pierwszym miejscu
wymienia ,,warunki” przyznawania i wyplacania pomocy materialnej dla uczniow. W tym



zakresie niezgodno$¢ kwestionowanego przepisu z art. 70 ust. 4 Konstytucji nie moze
obecnie budzi¢ zadnych watpliwosci.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze nie zachodza przestanki do wuznania
kwestionowanego przepisu ustawy o systemie o$wiaty za niezgodny z art. 70 ust. 4
Konstytucji, w zakresie form, trybu przyznawania i wyplacania oraz wysokosci pomocy
materialnej przystugujacej uczniom. Delegacja ustawowa w tym zakresie, pomijajac na
razie kwesti¢ zgodnosci z wymogami okreslonymi w art. 92 ust. 1 Konstytucji, mogtaby
zosta¢ wykonana w drodze rozporzadzenia. Jednakze ,,warunki” udzielania takiej pomocy
powinny by¢ uregulowane w przepisach rangi ustawowej, a nie w drodze aktu
wykonawczego.

2. Ocena zgodnos$ci kwestionowanego przepisu z art. 92 ust. 1 Konstytucji wiaze
si¢ natomiast z problemem wymagan, jakie musi spetni¢ upowaznienie ustawowe do
wydania aktu podustawowego. I ta kwestia byla wielokrotnie przedmiotem rozwazan
Trybunatu Konstytucyjnego.

W orzeczeniach wydanych po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. Trybunat
Konstytucyjny wskazywat (zob. m.in. wyrok z 6 maja 2003 r., P 21/01, OTK ZU nr
5/A/2003, poz. 37 i cyt. tam orzeczenia), ze wymagania te okreslone zostaty w jej art. 92
ust. 1 zgodnie, z ktorym ,,rozporzadzenia wydawane sa (...) na podstawie szczegdtowego
upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno
okresla¢ organ wilasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do
uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu”. Tak wigc upowaznienie powinno mie¢
charakter szczegdtowy pod wzgledem podmiotowym (okreslaé organ wilasciwy do
wydania rozporzadzenia), przedmiotowym (okre§la¢ zakres spraw przekazanych do
uregulowania) oraz tresciowym (okres$la¢ wytyczne dotyczace tresci aktu).

W niniejszej sprawie nasuwa si¢ tez kwestia dotyczaca mozliwos$ci zastosowania
wymogu wytycznych, o ktorych mowa w art. 92 Konstytucji, w stosunku do przepisow
ustaw, ktore weszly w zycie przed 17 pazdziernika 1997 r., czyli przed dniem wejscia w
zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. Do takich aktow nalezy bowiem ustawa o
systemie o§wiaty, z ktorej pochodzi kwestionowany przez wnioskodawce art. 91 ust. 2. W
okresie jej stanowienia nie obowiazywat konstytucyjny wymog formutowania wytycznych
W przepisie ustawy upowazniajacym do wydania rozporzadzenia (czy tez rekonstruowania
tych wytycznych na podstawie innych przepiséw ustawy).

W wyroku z 29 maja 2002 r., sygn. P 1/01 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, iz
ustawa z 22 grudnia 2000 r. o zmianie niektérych upowaznien ustawowych do wydawania
aktow normatywnych oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 120, poz. 1268), w
sposob wyrazny rozroznita zakres zastosowania warunkow wynikajacych z art. 92 ust. 1
zd. 2 Konstytucji, uzalezniajac je od daty wejscia w zycie ustawy w stosunku do wejscia w
zycie Konstytucji. Uzasadniajac projekt rzadowy Rada Ministréw przedstawita poglad, iz
nie nalezy zmienia¢ — nie zawierajacych wytycznych — upowaznien ustawowych
wydanych przed wejsciem w zycie Konstytucji. Wedtug Rady Ministrow wystarczy, aby
zachowana zostala ,forma prawna upowaznienia wskazana w Konstytucji”
(rozporzadzenie) i prawidtowy podmiot do wydania danego rodzaju aktu normatywnego (a
wigc odpowiednie organy wymienione w Konstytucji, uprawnione do wydawania
odpowiednich aktoéw normatywnych).

Rada Ministréw uzasadniata swoje stanowisko znaczeniem przepisow Konstytucji i
uregulowanych w niej obowiazkéw Rady Ministréw stajac na stanowisku, ze Konstytucja
nie naktada obowiazku na Rad¢ Ministrow uzupelniania upowaznienia o wytyczne i nie
przewiduje uchylenia aktu wykonawczego wydanego na podstawie upowaznienia
pozbawionego wytycznych.



Trybunal Konstytucyjny stwierdzit jednak, ze dla oceny konstytucyjnosci aktu
prawnego wlasciwy jest stan konstytucyjny z orzekania (wyrok TK z 26 pazdziernika 1999
r., K. 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120 i powotane tam orzecznictwo), co oznacza, ze
brak wytycznych w przepisie upowazniajacym, bez wzgledu na dat¢ jego wydania,
swiadczy o jego niezgodnos$ci z art. 92 ust. 1 Konstytucji z 1997 r. (por. wyrok z 29 maja
2002 r., P 1/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 36).

Jakkolwiek Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. nie przewiduje uchylenia przepisow
ustaw zawierajacych upowaznienia do wydania rozporzadzenia, pozbawionych
wytycznych ani nie okre$la terminu ich dostosowania do art. 92 ust. 1, to uzupelnienie o
wytyczne powinno nastapi¢ przy okazji nowelizacji danej ustawy — czy to w czgsci
dotyczacej upowaznienia, czy w zwiazku z nowelizacja dotyczaca jakiejkolwiek innej
normy ustawy. Godzi si¢ zauwazy¢, ze ustawa o systemie o$wiaty byta juz wielokrotnie
nowelizowana po dniu wejscia w zycie Konstytucji z 1997 r.

W przywotanym wyzej wyroku (P 1/01) Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
rébwniez, iz w obecnym stanie prawnym, konstytucyjny warunek, aby upowaznienie
ustawowe do wydania rozporzadzenia zawieratlo wytyczne dotyczace treSci aktu oznacza,
ze ustawodawca musi zamie$ci¢ w ustawie wskazowki co do kierunku merytorycznych
rozwigzan, ktére maja znalez¢ wyraz w rozporzadzeniu. Jezeli ustawa upowazniania do
unormowania kilku odregbnych materii, to musi jednoczes$nie ustanawia¢ wytyczne dla
kazdej z tych materii. Sposob ujgcia wytycznych oraz zawarte w nich tresci sa w zasadzie
sprawa uznania ustawodawcy. Moga one mie¢ rowniez charakter pozytywny, a wigc
wskazywac np. kryteria, ktorymi powinien kierowac si¢ organ wydajacy rozporzadzenie,
cele, ktoére ma realizowa¢ rozporzadzenie lub funkcje, ktore ma spetnia¢ instytucja, ktorej
uksztaltowanie ustawa powierzyla rozporzadzeniu. Wytyczne moga rowniez mieé
charakter negatywny, tzn. wyklucza¢ okreslone unormowania. Nie stanowia natomiast
wytycznych, dotyczacych treSci rozporzadzenia, wskazania odnoszace si¢ do spraw
proceduralnych, zwiazanych ze stanowieniem danego aktu.

Minimum tre§ciowe wytycznych nie ma charakteru stalego 1 musi by¢ wyznaczane
a casu ad casum, stosownie do regulowanej materii. Im silniej dana regulacja dotyczy
kwestii podstawowych dla pozycji jednostki, tym wezszy moze by¢ zakres spraw
przekazanych do unormowania w drodze rozporzadzenia i tym bardziej szczegoétowo
ustawa musi wyznacza¢ tre$¢ rozporzadzen.

Wytyczne nie musza by¢ zamieszczone w przepisie formutujacym upowaznienie do
wydania rozporzadzenia. Moga one by¢ zawarte w innych przepisach ustawy. Przepisy te
musza jednak umozliwia¢ precyzyjne zrekonstruowanie tresci wytycznych. Jezeli nie jest
mozliwe zrekonstruowanie tre$ci wytycznych z przepisdw ustawy, to przepis zawierajacy
upowaznienie musi zosta¢ uznany za niekonstytucyjny.

Kontrola zgodnos$ci upowaznienia ustawowego z art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji
ogranicza si¢ do dwoch kwestii: po pierwsze, Trybunal Konstytucyjny bada, czy w ustawie
zawarto w ogole jakie§ wytyczne, po drugie, czy sposob zredagowania wytycznych
pozostaje w zgodzie z ogo6lnymi zasadami wylaczno$ci ustawy i jest adekwatny do
specyfiki regulowanych materii (por. wyrok z 10 wrzesnia 2001 r., K 8/01, OTK ZU nr
6/2001, poz. 164 i cytowane tam orzeczenia).

Konieczna przestanka konstytucyjnosci przepisu upowazniajacego jest wigc
zawarcie w tym przepisie, lub w innych przepisach danej ustawy, pewnych wskazan
treSciowych, wyznaczajacych kierunek unormowan przyjetych potem w rozporzadzeniu i
przesadzajacych kwestie najwazniejsze. W kazdym tez razie, jezeli w ustawie nie zawarto
jakichkolwiek ,,wytycznych”, to przepis upowazniajacy zawsze staje si¢ sprzeczny z
konstytucja, nawet jezeli pozostale wymagania, o ktorych moéwi art. 92 ust. 1 zostaly
spetnione (por. wyrok z 13 listopada 2001 r., K 16/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 250).
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Zasada rekonstrukcji wytycznych dotyczacych tresci z innych przepisow
ustawowych, anizeli samo upowaznienie ustawowe, ma zastosowanie ograniczone. Musi
bowiem zaistnie¢ minimum, jakiego nalezy oczekiwac¢ od przepiséw upowazniajacych.

Analiza tresci ustawy o systemie o$wiaty — jak trafnie zauwaza Prokurator
Generalny — nie daje podstaw do przyjecia, ze da si¢ na podstawie jej przepisow
przeprowadzi¢ precyzyjna rekonstrukcj¢ tresci wytycznych niezbgdnych do wydania
rozporzadzenia, o ktorym mowa w art. 91 ust. 2 tej ustawy. Upowaznienie to ma charakter
blankietowy. Przepisy ustawy o systemie o§wiaty nie reguluja bowiem w jakimkolwiek
zakresie problematyki warunkéw, formy, trybu przyznawania i wyptacania oraz wysokos$ci
pomocy materialnej dla ucznidow. Kwestionowany przepis, a takze inne przepisy ustawy
nie zawieraja wiec zadnych wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia, pozostawiajac
Radzie Ministrow peilna swobod¢ w unormowaniu przekazanych jej spraw. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, nie istnieje wigc mozliwo$¢ odnalezienia, w tresci calej
ustawy o systemie o$wiaty, wytycznych dotyczacych tre$ci aktu wykonawczego, jakim jest
rozporzadzenie Rady Ministrow z 4 sierpnia 1993 r. w sprawie warunkow, form, trybu
przyznawania i wyplacania oraz wysoko$ci pomocy materialnej dla uczniow. Tym samym
art. 91 ust. 2 ustawy o systemie o$wiaty jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

3. Wskazana wyzej blankietowo$¢ upowaznienia zawartego w art. 91 ust. 2 ustawy
o systemie o$wiaty powoduje, iz wydane na jego podstawie rozporzadzenie Rady
Ministrow w sprawie warunkow, form, trybu przyznawania oraz wysokos$ci pomocy
materialnej dla uczniow rowniez pozostaje w sprzecznosci z art. 92 ust. 1 Konstytucji.
Wydawanie rozporzadzenia w celu wykonania ustawy i1 na podstawie udzielonego w
ustawie szczegdtowego upowaznienia oznacza, ze zadaniem rozporzadzenia jest
konkretyzacja norm ustawowych. W sytuacji, gdy omawiane rozporzadzenie wydane
zostalo na podstawie blankietowego upowaznienia ustawowego 1 samodzielnie
uregulowato materi¢ zastrzezona dla ustawy, nie posiadato cech aktu wykonawczego i co
za tym idzie samo stalo si¢ niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Juz w okresie
obowiazywania uprzedniej regulacji konstytucyjnej stan ten prowadzil do braku
dostatecznej wigzi aktu wykonawczego z ustawa. Brak ten wystgpuje z jeszcze wigksza
wyrazistoscia na tle art. 92 ust. 1 obowiazujacej Konstytucji.

4. Majac na uwadze konsekwencje uznania kwestionowanego przepisu za
niezgodny ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi, ktére prowadzityby w nastgpstwie
do zaprzestania udzielania pomocy materialnej dla uczniéw, Trybunat Konstytucyjny
postanawia odroczy¢, na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji RP, na okres do 31 grudnia
2004 r. utrate mocy obowiazujacej przez art. 91 ust. 2 ustawy o systemie o$wiaty oraz
wydanego na podstawie tego przepisu rozporzadzenia Rady Ministréw z 4 sierpnia 1993 r.
w sprawie warunkow, form, trybu przyznawania i wyptacania oraz wysokosci pomocy
materialnej dla uczniow.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekl, jak w sentencji.



