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WYROK
z dnia 9 maja 2006 r.
Sygn. akt P 4/05

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Adam Jamré6z — przewodniczacy
Andrzej Maczynski — sprawozdawca
Janusz Niemcewicz

Jerzy Stepien

Marian Zdyb,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu, Rady Ministrow 1 Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 9 maja 2006 r., pytania prawnego Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku, czy:
1) art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach
mieszkaniowych (Dz. U. Nr 71, poz. 734, z 2002 r. Nr 216, poz. 1826 oraz z
2003 r. Nr 203, poz. 1966) jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji w
zakresie, w jakim upowaznia Rad¢ Ministrow do okreslenia wysokosci
wydatkow za zajmowany lokal mieszkalny, stanowiacych podstawe
obliczania dodatku mieszkaniowego,
2) § 2 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 28 grudnia 2001 r. w
sprawie dodatkéw mieszkaniowych (Dz. U. Nr 156, poz. 1817) jest zgodny
z art. 6 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 oraz z art. 92 ust. 1
Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach
mieszkaniowych (Dz. U. Nr 71, poz. 734, z 2002 r. Nr 216, poz. 1826 oraz z 2003 r. Nr
203, poz. 1966) jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. § 2 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 28 grudnia 2001 r. w
sprawie dodatkow mieszkaniowych (Dz. U. Nr 156, poz. 1817) jest niezgodny z art. 6
ust. 1 ustawy powolanej w punkcie 1.

UZASADNIENIE:
I

1. Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku przedstawit Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne, czy: 1) art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 czerwca 2001
r. o dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. Nr 71, poz. 734, z 2002 r. Nr 216, poz. 18261 z
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2003 r. Nr 203, poz. 1966; dalej: ustawa o dodatkach mieszkaniowych) jest zgodny z art.
92 ust. 1 Konstytucji w takim zakresie, w jakim upowaznia Rad¢ Ministréw do okreslenia
wysokosci wydatkow za zajmowany lokal mieszkalny, stanowiacych podstawe obliczania
dodatku mieszkaniowego; 2) § 2 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 28 grudnia
2001 r. w sprawie dodatkow mieszkaniowych (Dz. U. Nr 156, poz. 1817; dalej:
rozporzadzenie w sprawie dodatkow mieszkaniowych) jest zgodny z art. 6 ust. 1 ustawy o
dodatkach mieszkaniowych oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Uzasadnienie pytania prawnego zostato oparte na nast¢pujacych argumentach:

Art. 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych, okreslajac zakres objetych nia
unormowan, stanowi, ze reguluje ona zasady i tryb przyznawania, ustalania wysokos$ci 1
wyplacania dodatkow mieszkaniowych oraz wilasciwos¢ organdw w tych sprawach.
Szczegotowe zasady ustalania wysokosci dodatkéw mieszkaniowych zawieraja natomiast
przepisy art. 6 ust. 1-11 ustawy o dodatkach mieszkaniowych. Wysoko$¢ dodatku
mieszkaniowego stanowi zatem, zgodnie z art. 6 ust. 1, réznice migdzy wydatkami, o
ktéorych mowa w ust. 3-6, przypadajacymi na normatywna powierzchni¢ uzytkowa
zajmowanego lokalu mieszkalnego, a kwota stanowiaca wydatki poniesione przez osobg
otrzymujaca dodatek, z tym ze kwota podlegajaca odjeciu od wydatkéw stanowiacych
podstawe ustalenia wysokosci dodatku ogranicza si¢ do odpowiedniej czgsci dochoddéw
gospodarstwa domowego, ustalonej w ustawie procentowo w zaleznosci od liczby oséb
nalezacych do gospodarstwa domowego i wysokosci ich dochodow. Art. 6 ust. 3 definiuje
pojecie wydatkéw poniesionych przez osobe ubiegajaca si¢ o dodatek mieszkaniowy jako
swiadczenia okresowe ponoszone przez gospodarstwo domowe w zwiazku z zajmowaniem
lokalu mieszkalnego. Art. 6 ust. 4-6 okreslaja rodzajowo $wiadczenia kwalifikowane jako
wydatki poniesione przez osobg ubiegajaca si¢ o dodatek mieszkaniowy.

W art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych ustawodawca udzielit
Radzie Ministrow upowaznienia do okreslenia w drodze rozporzadzenia szczegdlowego
wykazu 1 wysokosci wydatkéw za zajmowany lokal mieszkalny, stanowiacych podstawe
obliczania dodatku mieszkaniowego. Delegacja ustawowa zawarta w tym przepisie zostata
uszczegodtowiona w art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy, w mysl ktorego rozporzadzenie okresli¢
powinno szczegdétowe rodzaje wydatkéw w gospodarstwach domowych: najemcow,
cztonkéw spotdzielni mieszkaniowych, wiascicieli doméw jednorodzinnych, wiascicieli
budynkoéw i lokali mieszkalnych, oséb zajmujacych lokal mieszkalny bez tytulu prawnego
1 oczekujacych na przyshugujacy im lokal zamienny lub socjalny oraz najemcow i
podnajemcow optlacajacych czynsz wolny.

Zaden przepis ustawy o dodatkach mieszkaniowych nie okre$la czynnikow i
okoliczno$ci mogacych wplywac na ustalenie przez Rade Ministrow wysokosci wydatkow
stanowiacych podstawe obliczania dodatku mieszkaniowego.

W wykonaniu powyzszego upowaznienia Rada Ministrow wydata rozporzadzenie
w sprawie dodatkéw mieszkaniowych. Przepis § 2 ust. 1 tego rozporzadzenia okresla
szczegotowo rodzaje wydatkow w gospodarstwach domowych, stanowiacych podstawe
obliczania dodatku mieszkaniowego. Natomiast w przepisie § 2 ust. 2 ograniczono
wysokos¢ wydatkéw przyjmowanych do podstawy obliczenia dodatku mieszkaniowego do
wysokos$ci 90% naliczonych i ponoszonych wydatkow.

W $wietle unormowan art. 6 ustawy o dodatkach mieszkaniowych wysoko$¢
wydatkow przypadajacych na normatywna powierzchni¢ uzytkowa zajmowanego lokalu
mieszkalnego jest jednym z podstawowych elementow wptywajacych na wysokosé
dodatku mieszkaniowego. Zawarte w ustawie o dodatkach mieszkaniowych ograniczenia
wysokosci faktycznie poniesionych wydatkow, podlegajacych zaliczeniu do podstawy
obliczenia dodatku mieszkaniowego, zwiazane sa jedynie z ich okresleniem rodzajowym



oraz z przeliczeniem wydatkow na normatywna powierzchni¢ lokalu. Sposob przeliczenia
wydatkéw na normatywna powierzchnig lokalu okreslony zostat jednak wyczerpujaco w
art. 5 ust. 4 ustawy o dodatkach mieszkaniowych, za§ okre$lenia rodzaju wydatkéw
podlegajacych zaliczeniu do podstawy obliczenia dodatku dokonano w art. 6 ust. 3-7 tej
ustawy. Art. 9 ust. 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych upowaznit ponadto Rade¢
Ministrow do okre$lenia szczegdélowego wykazu wydatkow podlegajacych zaliczeniu do
podstawy obliczenia dodatku. Zatem zawarte w art. 9 ustawy o dodatkach mieszkaniowych
upowaznienie do okreslenia w drodze rozporzadzenia wysokos$ci wydatkow za zajmowany
lokal mieszkalny, stanowiacych podstawe obliczenia dodatku mieszkaniowego, nie
dotyczy wymienionych wyzej form ograniczenia tych wydatkow. Nie sposob natomiast
zrekonstruowaé ani z art. 9 ust. 1, ani z innych przepisow ustawy o dodatkach
mieszkaniowych wytycznych pozwalajacych na ograniczenie w drodze rozporzadzenia
kwoty wydatkéw na normatywna powierzchnig lokalu, rodzajowo zakwalifikowanych do
podstawy obliczania dodatku mieszkaniowego w oparciu o inne kryteria. Oznacza to, zZe
wskazane upowaznienie ma charakter blankietowy i tym samym jest sprzeczne z art. 92
ust. 1 Konstytucji.

Skoro rozporzadzenia wydawane sa w celu wykonania ustawy i na podstawie
udzielonego w ustawie szczegdlowego upowaznienia, to ich zadaniem jest konkretyzacja
norm ustawowych. Rozporzadzenie w czgsci ograniczajacej podstawe obliczenia dodatku
mieszkaniowego do wysokosci 90% poniesionych wydatkdw za zajmowany lokal
mieszkalny, wydane na podstawie blankietowego upowaznienia ustawowego, nie posiada
cech aktu wykonawczego i1 co za tym idzie jest tym zakresie niezgodne z art. 92 ust. 1
Konstytucji. Blankietowo$¢ udzielonego upowaznienia ustawowego sprawita, ze mozliwe
bytoby ustalenie przez Rad¢ Ministrow, zamiast arbitralnie przyjgtego wspotczynnika 90%
poniesionych i naliczonych wydatkéw, innego, nizszego wspotczynnika, ktory pozbawitby
jakiegokolwiek ekonomicznego znaczenia unormowania ustawy o dodatkach
mieszkaniowych, majacej na celu pomoc osobom niemogacym samodzielnie pokry¢
kosztéw utrzymania zajmowanych lokali mieszkalnych.

Przepis § 2 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie dodatkow mieszkaniowych jest
ponadto niezgodny z art. 6 ust. 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych. W mysl ustawy
odjemna w dziataniu matematycznym, niezbednym dla ustalenia wysokosci dodatku
mieszkaniowego, jest cata kwota wydatkow przypadajacych na normatywna powierzchni¢
uzytkowa zajmowanego lokalu mieszkalnego, a nie jedynie jej czgs¢.

2. Prokurator Generalny w pis$mie z 21 wrze$nia 2005 r. przedstawit stanowisko,
ze: 1) art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych w zakresie, w jakim
upowaznia Rad¢ Ministrow do okreslenia wysokosci wydatkéw za zajmowany lokal
mieszkalny, stanowiacych podstawe obliczania dodatku mieszkaniowego, jest niezgodny z
art. 92 ust. 1 Konstytucji; 2) § 2 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie dodatkow
mieszkaniowych jest niezgodny z art. 6 ust. 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych i z art.
92 ust. 1 Konstytucji.

Uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego zostato oparte na nastgpujacych
argumentach:

Art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych — w zaskarzonym zakresie —
nakazuje Radzie Ministrow okresli¢, w drodze rozporzadzenia, m.in. ,,wysoko$¢ wydatkow
za zajmowany lokal mieszkalny, stanowiacych podstawe obliczania dodatku
mieszkaniowego”. W ust. 2 tego artykutlu zawarte zostaty w pkt 1-4 wytyczne, ktorymi
nalezy si¢ kierowaé, wydajac rozporzadzenie. Z lektury tych wytycznych wynika, Ze
poswigcone sa one innym zagadnieniom anizeli okreslenie wysokosci wydatkow za
zajmowany lokal, stanowiacych podstawe obliczania dodatku mieszkaniowego. W art. 9



ust. 2 ustawy o dodatkach mieszkaniowych wymienione bowiem zostaty jedynie podmioty,
dla ktorych nalezy okresli¢ rodzaje wydatkéw w gospodarstwach domowych. Natozono takze
obowiazek okreslenia: wysokos$ci ryczaltu na zakup opatu; danych, ktore powinny by¢
zawarte we wniosku o dodatkach mieszkaniowych; danych, ktére powinny by¢ zawarte w
deklaracji o dochodach.

Do zagadnienia wysokosci wydatkow za zajmowany lokal mieszkalny, stanowiacych
podstawe obliczania dodatku mieszkaniowego, nawiazuja natomiast art. 5 ust. 4 1 art. 6 ust. 1,
10 i 11 ustawy o dodatkach mieszkaniowych. W pierwszym z tych przepisow wskazano
sposoéb obliczenia wydatkow na normatywna powierzchni¢ zajmowanego lokalu
mieszkalnego — nalezy wydatki za lokal podzieli¢ przez jego powierzchni¢ uzytkowa i
uzyskany w ten sposoéb wskaznik pomnozy¢ przez normatywna powierzchnig, w przeliczeniu
na liczbg czlonkéw gospodarstwa domowego, wskazana, w ust. 1 art. 5 ustawy. Drugi z
wymienionych przepisow zawiera w ust. 1 definicj¢ wysokosci dodatku mieszkaniowego,
wedhug ktorej wysoko$¢ dodatku to réznica migdzy wydatkami (okre§lonymi rodzajowo w
ustawie), przypadajacymi na normatywna powierzchni¢ uzytkowa zajmowanego lokalu, a
kwota stanowiaca wydatki poniesione przez osobg otrzymujaca dodatek. Przy czym odjgciu nie
podlega cala kwota faktycznych wydatkow, lecz tylko jej czes¢, odpowiadajaca dochodom
gospodarstwa domowego. Czg$¢ tg ustawodawca okreslit procentowo, w zaleznosci od liczby
0s6b nalezacych do tego gospodarstwa..

Z kolei art. 6 ust. 10 ustawy o dodatkach mieszkaniowych dotyczy okreslenia
wysokosci dodatku mieszkaniowego, gdy wyplacany on jest facznie z ryczattem na zakup opatu.
W takim przypadku nie moze on przekracza¢ 70% wydatkdéw przypadajacych na normatywna
powierzchni¢ zajmowanego lokalu Iub 70% faktycznych wydatkow ponoszonych za lokal
mieszkalny, jezeli powierzchnia tego lokalu jest mniejsza lub réwna normatywnej
powierzchni. Przy czym w ust. 11 tego artykulu ustawodawca upowaznit rady gmin do
podwyzszania lub obnizania wysokosci wymienionych wskaznikdéw procentowych, nie wigcej
jednak niz o 20 punktéw procentowych.

Z przedstawionych regulacji wynika, ze kwestia ustalania wysokosci wydatkéw
mieszkaniowych (naliczonych i ponoszonych), stuzacych do obliczenia dodatku mieszkaniowego,
jednoznacznie i wyczerpujaco uregulowana zostata w ustawie o dodatkach mieszkaniowych,
z wyjatkiem sytuacji przewidzianej w art. 6 ust. 11 w zwiazku z ust. 10. Natomiast upowaznienie
Rady Ministrow do okreslenia wysokosci wydatkdbw za zajmowany lokal mieszkalny,
stanowiacych podstawe obliczania dodatku mieszkaniowego, sformutowane zostato w sposéb
sugerujacy, iz Radzie Ministréw przyznano kompetencj¢ do swobodnego ustalenia
wysokosci tych wydatkow, jakby niezaleznie od unormowan zawartych w ustawie. Jesli
przyjac, z kolei, ze przepisy rozporzadzenia maja uszczegotawia¢ kwestie wysokosci wydatkow,
ktore zostaty unormowane w ustawie, to brak wskazan co do zakresu, w jakim powinny to czynic.

Zgodzi¢ zatem nalezy si¢ z zarzutem Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Gdansku, ze art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych nie speknia
konstytucyjnych wymagan upowaznienia ustawowego. Przepis ten nie zawiera zadnych
wytycznych, dotyczacych rozporzadzenia, ani nie mozna ich zrekonstruowa¢ w oparciu o tres¢
pozostatych przepisow ustawy.

Jezeli chodzi o kwestie¢ zgodnosci § 2 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie dodatkow
mieszkaniowych z art. 6 ust. 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych, to uznanie
niekonstytucyjnos$ci delegacji ustawowej przemawia za uznaniem niekonstytucyjnosci
przepisu wykonawczego, wydanego na jej podstawie.

Zatem stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny sprzecznosci art. 9 ust. 1 pkt 1
ustawy o dodatkach mieszkaniowych z art. 92 ust. 1 Konstytucji czynitoby zbgdnym
badanie zakwestionowanego przepisu rozporzadzenia pod katem jego zgodnosci z art. 6 ust. 1

ustawy.



W mysl § 2 ust. 2 rozporzadzenia, do podstawy obliczenia dodatku mieszkaniowego
przyjmuje si¢ wydatki w wysokosci 90% naliczonych i ponoszonych wydatkow. Natomiast
réznica pomigdzy wydatkami naliczonymi i ponoszonymi (w ogélnym ujeciu), zgodnie z art. 6
ust. 1 ustawy, to wysokos$¢ dodatku. Zakwestionowany przepis modyfikuje zatem ustalong w
ustawie wysokos¢ dodatku obnizajac go o 10 procent.

Ustalenie innej wysokosci wydatkow mieszkaniowych niz wskazana w ustawie o
dodatkach mieszkaniowych bytoby mozliwe jedynie w przypadku wyraznego i szczegétowego
upowaznienia ustawowego (por. art. 6 ust. 11 ustawy o dodatkach mieszkaniowych).

W konsekwencji, § 2 pkt 2 rozporzadzenia Rady Ministrow jest sprzeczny z art. 6
ust. 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych i, tym samym, z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Wobec zupelno$ci uregulowan ustawowych, w zakresie wysokosci dodatkow
mieszkaniowych, Naczelny Sad Administracyjny mogl rozstrzygna¢ sprawg, na tle ktore
skierowane zostalo pytanie prawne, z pominigciem zaskarzonego przepisu rozporzadzenia.

3. Prezes Rady Ministrow w pisSmie z 3 czerwca 2005 r. zajat stanowisko, ze § 2
ust. 2 rozporzadzenia w sprawie dodatkéw mieszkaniowych nie jest niezgodny z art. 6 ust.
1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Uzasadnienie stanowiska Prezesa Rady Ministrow zostato oparte na nastgpujacych
argumentach:

Ustawodawca zobowiazal Rad¢ Ministrow do okreslenia m.in. szczegotowego
wykazu oraz wysokosci wydatkow za zajmowany lokal mieszkalny. Wydatki te mialy
stanowi¢ podstawg obliczania dodatku mieszkaniowego. Upowazniajac Rad¢ Ministrow do
wydania w tym zakresie stosownego aktu wykonawczego ustawodawca, w art. 9 ust. 1 pkt
1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych wskazatl ogélny kierunek tych rozwiazan.
Rozporzadzenie w sprawie dodatkow mieszkaniowych w zaden sposdb nie narusza
ustawowej delegacji ani pod wzgledem podmiotowym, ani przedmiotowym.

Jakkolwiek art. 6 ust. 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych wprost wskazuje
mozliwa do przyjecia wysokos$¢ wydatkéw poniesionych przez osobg, ktdéra ma otrzymacé
dodatek, stanowiaca odjemnik, to nie precyzuje wysokosci wydatkow przypadajacych na
normatywna powierzchni¢ uzytkowa zajmowanego lokalu mieszkalnego, stanowiacej
odjemna. Tym samym mozliwe bylo okreslenie tej wysokosci w innym przepisie. tak tez
si¢ stato 1 wysoko$¢ tych wiasnie wydatkéw okreslona zostala przez Rad¢ Ministrow na
90%.

Nie sposdb podzieli¢ twierdzenia, ze sformutowanie ,,stanowi roznice migdzy
wydatkami (...)” sugeruje jakoby ustawodawca miatl na mysli pelna kwote wydatkow.
Tym bardziej, ze przepis ten nalezy interpretowa¢ w korelacji z innymi przepisami tak
ustawy o dodatkach mieszkaniowych, jak i przepisami wykonawczymi do tej ustawy.

Jezeli chodzi o zarzut niezgodno$ci z art. 92 ust. 1 Konstytucji, to jest on
niezasadny, gdyz przepis ten dotyczy delegacji ustawowej, a nie aktu wykonawczego.

4. Sejm, w piSmie swego Marszatka z 4 maja 2006 r., przedstawil stanowisko, ze
art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych jest zgodny z art. 92 ust. 1
Konstytucji.

Uzasadnienie stanowiska Sejmu zostato oparte na nastgpujacych argumentach:

Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze konstytucyjny warunek,
aby upowaznienie ustawowe do wydania rozporzadzenia zawieralo wytyczne dotyczace
tresci aktu oznacza, ze ustawodawca musi zamie$ci¢ w ustawie wskazowki co do kierunku
merytorycznych rozwiazan, ktére musza znalez¢ si¢ w rozporzadzeniu. Sposdb ujecia
wytycznych oraz zawarte w nich tresci s zatem sprawa uznania ustawodawcy. Wytyczne



nie musza by¢ zamieszczone w przepisie formulujacym upowaznienie do wydania
rozporzadzenia, ale moga wynika¢ takze z innych przepisow ustawy. Warunki takie
spetnia ustawa o dodatkach mieszkaniowych.

Art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych zostat rozwinigty w ust. 2
pkt 1. Upowaznienie to koresponduje z art. 6 ustawy o dodatkach mieszkaniowych.
Unormowania te sa wystarczajace do zrekonstruowania tresci wytycznych.

11

Na rozprawg 9 maja 2006 r. nie stawil si¢ przedstawiciel Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Gdansku. Pozostali przedstawiciele uczestnikow postgpowania
podtrzymali stanowiska wyrazone w pismach procesowych.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Zarzut podniesiony przez Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku dotyczy
niezgodnosci przepisu ustawy z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Problem konstytucyjny dotyczy
braku wytycznych w przepisie ustawy, zawierajacym upowaznienie do wydania
rozporzadzenia, a posrednio takze wpltywu tego braku na moc obowiazujaca wydanego na
podstawie tego przepisu rozporzadzenia.

Zakwestionowany w pytaniu prawnym art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach
mieszkaniowych brzmi: ,,Rada Ministrow, w drodze rozporzadzenia, okresli: 1) szczegotowy
wykaz 1 wysokos¢ wydatkdw za zajmowany lokal mieszkalny, stanowiacych podstawe
obliczania dodatku mieszkaniowego”. Uzupelnieniem tej regulacji jest ust. 2, zgodnie z ktorym
rozporzadzenie, o ktorym mowa w ust. 1, okresla w szczegolnosci: 1) szczegotowe rodzaje
wydatkéw w gospodarstwach domowych: najemcéw, czlonkéw spotdzielni mieszkaniowych,
wiascicieli domoéw jednorodzinnych, wlascicieli budynkoéw i lokali mieszkalnych, osob
zajmujacych lokal mieszkalny bez tytutu prawnego i oczekujacych na przystugujacy im lokal
zamienny lub socjalny oraz najemcéw i podnajemcoéw optacajacych czynsz wolny; 2) sposob
ustalania 1 maksymalna wysoko$¢ ryczattu na zakup opatu dla gospodarstw domowych,
ktorych lokale mieszkalne nie sa wyposazone w instalacj¢ doprowadzajaca energi¢ cieplng do
celow ogrzewania, w instalacj¢ cieptej wody oraz gazu przewodowego; 3) dane, ktore
powinny by¢ zawarte we wniosku o przyznanie dodatku mieszkaniowego, a w szczegdlnosci
dotyczace osoby ubiegajacej si¢ o ten dodatek, zajmowanego lokalu mieszkalnego i jego
technicznego wyposazenia oraz miesigcznych wydatkow za ten lokal; 4) dane, ktére powinny
by¢ zawarte w deklaracji o dochodach, a w szczegolnosci dane dotyczace oso6b wchodzacych
w sktad gospodarstwa domowego, ich miejsca pracy badz nauki oraz wysokos¢ ich dochodu.
Art. 9 ust. 2 ustawy o dodatkach mieszkaniowych dotyczy innych zagadnien anizeli okreslenie
wysokosci wydatkow za zajmowany lokal, stanowiacych podstawe obliczania dodatku
mieszkaniowego. W przepisie tym wymienione bowiem zostaty jedynie podmioty, dla ktérych
nalezy okresli¢ rodzaje wydatkow w gospodarstwach domowych. Natozono takze obowiazek
okreslenia wysoko$ci ryczaltu na zakup opatu; danych, ktore powinny by¢ zawarte we
wniosku o dodatkach mieszkaniowych; danych, ktore powinny by¢ zawarte w deklaracji o
dochodach.

Analiza tresci art. 9 ust. 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych prowadzi do wniosku,
ze nie zawiera on wytycznych dotyczacych tresSci rozporzadzenia. Wytycznych nie zawiera
takze art. 9 ust. 2 ustawy o dodatkach mieszkaniowych, poniewaz przepis ten wyraznie
stwierdza in principio, ze jest rozwinigciem (uszczegétowieniem) ust. 1, a wigc dotyczy



problemu zakresu spraw przekazanych do uregulowania w rozporzadzeniu. Z natury rzeczy te
same przepisy lub ich fragmenty nie moga by¢ traktowane jednocze$nie jako okreslenie
zakresu spraw przekazanych do uregulowania w akcie wykonawczym i jako wytyczne co do
tresci tego aktu. Zgodnie z art. 92 ust. 1 zdaniem 2 Konstytucji sa to dwa odrgbne elementy
upowaznienia ustawowego, od ktorych istnienia zalezy zgodno$¢ tego upowaznienia z
Konstytucja. Gdyby nawet uznaé, ze art. 9 ust. 2 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych
zawiera jakie§ wytyczne co do tresci rozporzadzenia, to i1 tak nie odnosilyby si¢ one do
wysokosci wydatkéw, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 1 tego przepisu ustawy, ale wytacznie do
wykazu wydatkow stanowiacych podstawe obliczania dodatku mieszkaniowego.

Wobec kategorycznego sformulowania art. 92 ust. 1 Konstytucji kazde upowaznienie
ustawowe, co do ktorego nie jest mozliwe wskazanie jakichkolwiek tresci ustawowych, ktore
pehilyby rolg ,,wytycznych dotyczacych tresci aktu”, jest sprzeczne z Konstytucja. W Swietle
dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wytyczne nie musza by¢ zawarte
w tekscie przepisu formutujacego upowaznienie do wydania rozporzadzenia, dopuszczalne jest
takze ich zamieszczenie w innych przepisach ustawy, byle tylko byto mozliwe precyzyjne
odtworzenie tresci tychze wytycznych. Jezeli rekonstrukcja taka okazuje si¢ niemozliwa, to
przepis zawierajacy upowaznienie nalezy uzna¢ na niezgodny z Konstytucja. Taka sytuacja
zachodzi w niniejszej sprawie, gdyz ani art. 9 ustawy o dodatkach mieszkaniowych, ani inne
przepisy tej ustawy nie zawieraja wytycznych co do tresci rozporzadzenia.

Nalezy zgodzi€ sig ze stanowiskiem wyrazonym w piSmie Marszatka Sejmu, Ze sposob
ujecia wytycznych, stopien ich szczegoétowosci 1 — oczywiscie — zawarte w nich tresci sa w
zasadzie sprawa uznania ustawodawcy. Nie oznacza to jednak, Ze sprawy te pozostaja poza
zakresem zainteresowania Trybunatu Konstytucyjnego. Zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego
jako organu powotanego do kontroli hierarchicznej zgodno$ci aktow normatywnych jest
zbadanie, czy ustawa przewidujaca wydanie rozporzadzenia zawiera nie tylko okreslenie
zakresu spraw majacych stanowi¢ jego przedmiot, ale 1 odpowiednio ujete wytyczne
dotyczacego jego tresci. Jezeli ustawa upowaznia do unormowania w rozporzadzeniu kilku
odrebnych przedmiotowo zagadnien, to wytyczne musza dotyczy¢ odrgbnie kazdego z nich.
Badajac, czy przepis przewidujacy wydanie rozporzadzenia odpowiada wymaganiom
konstytucyjnym, nalezy liczy¢ si¢ z tym, ze zaré6wno dopuszczalno$¢ ustawowego
upowaznienia do wydania rozporzadzenia jak stopien szczegdtowosci (konkretnosci)
wytycznych uzalezniony jest od charakteru materii (spraw), ktore rozporzadzenie ma
regulowaé. Im wigkszy jest stopien ingerencji w sfer¢ konstytucyjnych wolnosci i praw
jednostki, tym wezszy moze by¢ zakres upowaznienia ustawowego i tym bardziej musi ono
by¢ szczegotowe. Innymi stowy, 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.

Ten ostatni aspekt ma znaczenie w rozpatrywanej sprawie. Nalezy bowiem zauwazy¢,
ze brak wytycznych w ustawie o dodatkach mieszkaniowych powoduje mozliwos¢
arbitralnego dziatania organu wykonawczego w sferze wolnosci 1 praw podmiotowych
obywateli. Instytucja dodatku mieszkaniowego nie jest co prawda bezposrednio uregulowana
w Konstytucji, ale wydanie regulujacych ja przepisow stanowi realizacje ciazacego na
wladzach publicznych konstytucyjnego obowiazku prowadzenia dziatan sprzyjajacych
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli oraz ochrony prawa do uzywania lokalu
stuzacego zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych (art. 75 Konstytucji). Temu obowiazkowi
wladz publicznych odpowiadaja stosowne uprawnienia obywateli, ktore — w mys$l art. 81
Konstytucji — moga by¢ dochodzone ,,w granicach okreslonych w ustawie”. W $wietle
obowiazujacej ustawy o dodatkach mieszkaniowych dodatek mieszkaniowy jest $wiadczeniem
pienigznym wyplacanym z funduszy publicznych, przy czym przestanki uzyskania prawa do
dodatku zwiazane sa z sytuacja materialna osoby zajmujacej lokal mieszkalny, stuzacy



zaspokojeniu jej potrzeb mieszkaniowych (art. 2, art. 3 ustawy o dodatkach mieszkaniowych),
z tym ze kwota stanowiaca dodatek wyplacana jest nie tej osobie, ale zarzadcy domu, w
ktérym znajduje si¢ dany lokal albo osobie uprawnionej do pobierania naleznosci za lokal (art.
8 ust. 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych). Instytucja dodatku mieszkaniowego spehia
zatem podwdjna funkcje. Z jednej strony utatwia zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
osobom (rodzinom) znajdujacym si¢ w warunkach uniemozliwiajacych lub powaznie
utrudniajacych pokrycie naleznosci za uzywanie lokalu, z drugiej strony — zapewnia osobom
zarzadzajacym budynkami, w ktorych znajduja si¢ lokale zajmowane przez osoby uprawnione
do dodatku, zaspokojenie ich wierzytelnosci zwiazanych z oddaniem lokalu do uzywania inne;j
osobie. Tym samym instytucja dodatku mieszkaniowego niweluje do pewnego stopnia
konsekwencje ograniczenia praw majatkowych wtascicieli budynkéw, ktdrzy musza godzic sig
na to, ze nalezace do nich lokale zajmowane sa przez osoby niemogace pokry¢ zwigzanych z
tym naleznosci.

Wynika stad, ze w materii uregulowanej przez ustawg o dodatkach mieszkaniowych
zakres dopuszczalnej regulacji podustawowej pod wzgledem jej ,,glgbokosci” winien by¢
interpretowany $cisle. Nie mozna przyjaé tu jakichkolwiek obnizonych kryteriow oceny
upowaznienia ustawowego. Wprost przeciwnie — tre$¢ art. 81 Konstytucji wskazuje, ze nie
moze tu mie¢ miejsca dalsze obnizenie poziomu regulacji z punktu widzenia hierarchii
zrddet prawa. Zakres regulacji podustawowej musi tu byé wyznaczony precyzyjnie, a
wytyczne co do jej treSci musza by¢ ujete w sposob konkretny. Ustawodawca nie moze
przerzuca¢ na organy wladzy wykonawczej okreslenia zakresu, w jakim moga by¢
dochodzone oparte na Konstytucji prawa podmiotowe.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny uznat zarzut niezgodnosci art. 9
ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych z art. 92 ust. 1 Konstytucji za
uzasadniony. Nalezy tu podkresli¢, ze brak wytycznych co do tre$ci aktu stanowi
samodzielna 1 odrgbna podstawe stwierdzenia niekonstytucyjnosci upowaznienia
ustawowego. Nie trzeba w takiej sytuacji ustala¢, czy upowaznienie takie miato charakter
blankietowy, czy tez nie. Pojgcie ,,upowaznienia blankietowego” zwiazane jest nie tylko z
kwestia wytycznych, ale z nieco szerszym zagadnieniem jego szczegdtowosci i precyzji w
okresleniu spraw przekazanych do uregulowania. Analiza tego skomplikowanego
problemu nie jest jednak w niniejszej sprawie konieczna wobec stwierdzonego naruszenia
art. 92 ust. 1 Konstytucji.

2. Jezeli chodzi o zakwestionowany w pytaniu prawnym przepis rozporzadzenia w
sprawie dodatkow mieszkaniowych, nalezy przypomnie¢, ze utrata mocy obowiazujacej
uznanego za niezgodny z Konstytucja przepisu ustawowego, upowazniajacego do wydania
rozporzadzenia, automatycznie pociaga za soba takze utrat¢ mocy obowiazujace]
wydanego na jego podstawie rozporzadzenia. Zatem stwierdzenie przez Trybunat
Konstytucyjny, ze art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych jest niezgodny z
art. 92 ust. 1 Konstytucji, sprawia, ze tym samym traca moc obowigzujaca wydane na jego
podstawie przepisy rozporzadzenia w sprawie dodatkéw mieszkaniowych. Jako podstawa
wydania tego rozporzadzenia zostal wskazany caly art. 9 ustawy o dodatkach
mieszkaniowych, bez wyszczegolnienia, ktore przepisy zawarte w art. 9 ustawy sa
podstawa poszczegdlnych przepisow rozporzadzenia. Ustalenie, ktore przepisy tego
rozporzadzenia traca moc obowiazujaca, jest zadaniem organéw powotanych do
stosowania prawa, w szczegolnosci — sadow.

3. Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku kwestionuje zgodnos¢ § 2 ust. 2
rozporzadzenia w sprawie dodatkéw mieszkaniowych z art. 6 ust. 1 ustawy o dodatkach
mieszkaniowych oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Problem zwigzany z pierwszym z tych



zarzutow dotyczy zatem niezgodno$ci rozporzadzenia z ustawa. Kompetencja Trybunatu
Konstytucyjnego do rozpatrzenia tego zarzutu ma podstawe zarowno w art. 188 pkt 3 jak w
art. 193 Konstytucji. Zarzut ten wymaga merytorycznego rozpatrzenia, skoro — jak wskazano —
zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego, rozpatrujacego zarzut niezgodnosci z Konstytucja art. 9
ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych, nie jest wskazanie dotknigtych utrata mocy
obowiazujacej przepisoOw rozporzadzania, wydanych na podstawie art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o
dodatkach mieszkaniowych.

Zakwestionowany w pytaniu prawnym przepis rozporzadzenia w sprawie dodatkow
mieszkaniowych mowi, ze podstawe obliczenia dodatku mieszkaniowego stanowia wydatki w
wysokosci 90% naliczonych 1 ponoszonych wydatkow. Jednoznaczny jest wige cel tej
regulacji, ktorym jest zmniejszenie kwoty przyznawanych dodatkéw mieszkaniowych.
Wielko$¢ odjemnej w réwnaniu, ktorego wynik stanowi (co do zasady) kwotg dodatku,
zmniejsza si¢ o 10%. Nalezy zaznaczy¢, ze ograniczenie wysoko$ci wydatkow ma charakter
generalny, tj. dotyczy wszystkich wydatkéw, niezaleznie od rodzaju uprawnien do lokalu,
charakteru prawnego tego lokalu (nalezacy do zasobu mieszkaniowego gminy lub nie) oraz od
rodzaju samych wydatkow.

Ograniczenie wydatkéw bedacych podstawa obliczenia dodatku mieszkaniowego o
10% nie ma podstaw w przepisach ustawy o dodatkach mieszkaniowych, w szczego6lnosci w
art. 6 ust. 1. Przepis § 2 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie dodatkow mieszkaniowych, jest
zatem niezgodny z ustawa o dodatkach mieszkaniowych, w szczegdlnosci ze wskazanym
przepisem. Pomijajac tu kwestig, czy w ogole, kiedy 1 w jakim zakresie ustawodawca moze
upowazni¢ do okreslenia w rozporzadzeniu odstgpstw od regulacji ustawowej, przyjac nalezy,
ze — niezaleznie od innych warunkéw — wynika¢ to powinno z jednoznacznej (a nie
domniemanej) i szczegdtowej tresci przepisu ustawy. Rozporzadzenie nie moze wigc bez
wyraznego upowaznienia ustawy wkracza¢ w sfer¢ materii prawnych regulowanych ustawami,
a takze nie powinno ich powtarza¢. Tym samym § 2 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw w
sprawie dodatkdw mieszkaniowych jest niezgodny z art. 6 ust. 1 ustawy o dodatkach
mieszkaniowych.

Art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach mieszkaniowych odwotuje si¢ do pojecia
»wydatkow za zajmowany lokal mieszkalny, stanowiacych podstawe¢ obliczania dodatku
mieszkaniowego”. Problem wysokosci dodatku mieszkaniowego zostal uregulowany w art. 6
ustawy o dodatkach mieszkaniowych. Przepis ten nie postuguje si¢ jednak pojeciem uzytym w
art. 9 ust. 1 pkt 1. Wystgpuja w nim natomiast dwa inaczej nazwane pojecia, mianowicie:
wydatkéw przypadajacych na normatywna powierzchni¢ uzytkowa zajmowanego lokalu
mieszkalnego oraz wydatkow poniesionych przez osobg otrzymujaca dodatek mieszkaniowy.
Wysokos¢ dodatku mieszkaniowego stanowi roznicg migdzy tymi wydatkami.

Sposob obliczania ,,wydatkéw na normatywna powierzchni¢ zajmowanego lokalu
mieszkalnego™ okre$lony jest w art. 5 ust. 4 ustawy o dodatkach mieszkaniowych, ktory to
przepis odwotuje si¢ z kolei do pojecia normatywnej powierzchni uzytkowej lokalu
mieszkalnego. Gdy chodzi o pojgcie ,,wydatkow poniesionych”, to — w $wietle art. 6 ust. 2
ustawy o dodatkach mieszkaniowych — o ich wysokosci nie decyduje wysoko$¢ rzeczywistych
wydatkowanych kwot, gdyZz wymieniony przepis nakazuje przyjaé, ze odpowiadaja one
okreslonemu poziomowi dochodéw gospodarstwa domowego, przy czym nazwa
»Zospodarstwo domowe” oznacza grupg osob wymienionych w art. 4 ustawy o dodatkach
mieszkaniowych.

Tak wigc niezaleznie od uregulowanej w sposob wysoce skomplikowany, a wskutek
tego wysoce nigjasny (m.in. w zwiazku z wadliwoscia zastosowanej terminologii), metody
ustalania wysokosci dodatku mieszkaniowego, mozna przyjaé, ze mozliwe jest ustalenie
wysokosci dodatku wylacznie na podstawie przepisow ustawy o dodatkach mieszkaniowych.
Wobec tego rola przepisu przewidujacego wydanie rozporzadzenia (czyli art. 9 ust. 1 pkt 1
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ustawy o dodatkach mieszkaniowych) nie polega na uzupehieniu regulacji ustawowej w
okreslonym zakresie, ale na upowaznieniu Rady Ministrow do wprowadzenia odstgpstw od
regulacji ustawowej. W ten sposdb rozporzadzenie w sprawie dodatkéw mieszkaniowych w
samoistny sposob kreuje odrgbny od ustawowego rezim okre§lania wysokosci dodatku
mieszkaniowego. Innymi stowy — normy o charakterze wykonawczym determinuja tre$¢ norm
ustawowych. Stanowi to oczywiste naruszenie okreslonej konstytucyjnie hierarchii zrédet
prawa.

Stwierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny niezgodnosci rozporzadzenia z ustawa
pociaga za soba utrat¢ mocy obowiazujacej rozporzadzenia (art. 190 ust. 3 Konstytucji).
Wobec tego zbgdne jest badanie, czy zaskarzony § 2 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie
dodatkow mieszkaniowych jest zgodny ze wskazanym w pytaniu prawnym wzorcem
konstytucyjnym. Wynik tego badania w Zaden sposéb nie moglby zapobiec utracie mocy
obowigzujacej przepisu rozporzadzenia.

4. Trybunat Konstytucyjny podziela poglad Prokuratora Generalnego, ze sad
przedstawiajacy pytanie prawne moze rozstrzygnaé zawista przed nim sprawe wprost na
podstawie przepisow ustawy o dodatkach mieszkaniowych. Eliminacja z porzadku prawnego
zaskarzonego przepisu rozporzadzenia w sprawie dodatkow mieszkaniowych powoduje, ze
obowiazuje wylacznie stan prawny przewidziany w ustawie o dodatkach mieszkaniowych.
Niniejszy wyrok nie powoduje powstania luki w prawie, nie ma wigc powodu do korzystania z
mozliwosci odroczenia utraty mocy obowiazujacej § 2 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie
dodatkow mieszkaniowych na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji. Wydanie nowego
rozporzadzenia w tej sprawie moze by¢ natomiast pozadane ze wzgledu na stwierdzenie przez
Trybunal Konstytucyjny niezgodno$ci z Konstytucja art. 9 ust. 1 pkt 1 ustawy o dodatkach
mieszkaniowych i spowodowang tym utrat¢ mocy obowiazujacej niektorych przepiséw
rozporzadzenia w sprawie dodatkéw mieszkaniowych.

Rozpoznajac niniejsza sprawe, Trybunat Konstytucyjny musial wzia¢ pod uwage nie
tylko przepisy ustawy o dodatkach mieszkaniowych wskazane w pytaniu prawnym jako
przedmiot i wzorce kontroli, ale takze inne przepisy tej ustawy, konieczne dla ustalenia tresci
zawartej w zaskarzonych przepisach. Stwierdziwszy przy tej okazji, ze przepisy te uchybiaja
zasadom poprawnej legislacji, Trybunal sygnalizuje wtasciwym organom, ze usunigcie tych
uchybien w drodze odpowiednich dziatah ustawodawczych jest konieczne dla zapewnienia
spojnosci (w tym: okreslonosci i jasno$ci) porzadku prawnego Rzeczypospolitej Polskie;.

Zwazywszy powyzsze okoliczno$ci, Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



