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Whiosek
Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy
z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14,

poz. 147 ze zm.)
Wnosze o

stwierdzenie niezgodnos$ci art. 85 ust. 7 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy
spotecznej (Dz. U. z 2004 r. Nr 64, poz. 593, Nr 99, poz. 1001, Nr 273, poz. 2703,
z 2005 r. Nr 64, poz. 565, Nr 94, poz. 788, Nr 164, poz. 1366, Nr 179, poz. 1487,
Nr 180, poz. 1493, z 2006 r. Nr 144, poz. 1043, Nr 186, poz. 1380, Nr 249, poz. 1831,
Nr 251, poz. 1844 oraz z 2007 r. Nr 35, poz. 219, Nr 36, poz. 226, Nr 48, poz. 320,
Nr 120, poz. 818, Nr 209, poz. 1519 i Nr 221, poz. 1649) z art. 92 ust. 1

Konstytucji RP.



UZASADNIENIE

1. Na tle skarg wptywajacych do Rzecznika Praw Obywatelskich pojawit si¢
problem konstytucyjnosci przepisu art. 85 ust. 7 ustawy z dnia 12 marca 2004 r.
o pomocy spotecznej (Dz. U. z 2004 r. Nr 64, poz. 593 ze zm.), zawierajacego
upowaznienie dla ministra wlasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego do
okreslenia w drodze rozporzadzenia, zryczattowanej kwoty na utrzymanie dziecka oraz
stawki na biezace funkcjonowanie placéwki rodzinnej, przy uwzglednieniu potrzeby
prawidtowego funkcjonowania placowki.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej rozporzadzenia
wydawane sa przez organy wskazane w Konstytucji na podstawie szczegdtowego
upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Musza mie¢ nadto charakter
szczegdbtowy pod wzgledem podmiotowym (musza okresla¢ organ wilasciwy do
wydania rozporzadzenia), przedmiotowym (musza okresla¢ zakres spraw przekazanych
do uregulowania w rozporzadzeniu) oraz tresciowym (musza zawiera¢ wytyczne
dotyczace treSci aktu wykonawczego). Tego ostatniego warunku nie spetnia
upowaznienie zawarte w art. 85 ust. 7 ustawy o pomocy spotecznej.

2. Trybunat Konstytucyjny w swym dotychczasowym  orzecznictwie
wielokrotnie wyrazat stanowisko w zakresie obowiazkow, jakie na ustawodawce
naktada art. 92 ust. 1 Konstytucji RP (por. wyroki Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 26 pazdziernika 1999 r., sygn. akt K 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120, z dnia
9 listopada 1999 r., sygn. akt K 28/98, OTK nr 7/1999, poz. 156, z dnia 14 grudnia
1999 r. sygn. akt K 10/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 162, z dnia 13 listopada 2001 r.
K 16/01, OTK ZU nr 8/2001 poz. 250, z dnia 6 maja 2003 r., sygn. akt P 21/01, OTK
ZU nr 5/A/2003, poz. 37, z dnia 20 maja 2003 r., sygn. akt K 56/02, OTK ZU
nr 5/A/2003, poz. 42). W powotanych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny
uwzgledniajac poglady doktryny oraz stanowisko Rady Legislacyjnej (por. Przeglad
Legislacyjny z 1998 r. Nr 3-4) ustalit znaczenie art. 92 ust. 1 Konstytucji RP
stwierdzajac, ze przede wszystkim przepis ten dopuszcza stanowienie rozporzadzen
tylko na podstawie szczegdétowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej
wykonania. Upowaznienie ustawowe, w odniesieniu do ktérego nie da si¢ wskazaé
zadnych tresci ustawowych, ktére petnityby role ,,wytycznych" dotyczacych tresci aktu,
nawet przy spetnieniu pozostatych wymagan zawartych w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP,
ma charakter blankietowy i jest sprzeczne z Konstytucja RP. ,,Wytyczne" przy tym nie
moga mie¢ czysto blankietowego charakteru (np. ograniczajac si¢ do ogdlnego
stwierdzenia, ze rozporzadzenie okresli ,,0ogdlne zasady"), gdyz w takiej postaci moga
rowniez  stanowi¢  warunek  wystarczajacy dla uznania niekonstytucyjnosci

upowaznienia.



W swym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny zwracat uwage, ze przepis
art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, ustanawiajac wymog zawarcia w upowaznieniu
ustawowym do wydania rozporzadzenia przez organ wykonawczy ,,wytycznych
dotyczacych tresci aktu" nie definiuje jednak pojecia wytycznych. Pod rzadami
Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. Rada Legislacyjna zdefiniowata ,,wytyczne"
jako ,wskazéwki co do treSci aktu normatywnego, wskazujace Kkierunki
merytorycznych rozwiazan, ktdére maja znalezé w nim wyraz". Rada Legislacyjna
ustalita, ze wytyczne moga przybiera¢ rdzna posta¢ redakcyjna. ,, Wytyczne" moga mieé
zarowno charakter negatywny (tzn. ze wszystkich wchodzacych w rachubg
rozstrzygnie¢ aktu wykonawczego do ustawy moga wykluczaé te, ktérych ustawodawca
sobie nie zyczy) jak i charakter pozytywny (np. wskazujac kryteria, ktérymi powinien
kierowa¢ sie¢ tworca rozporzadzenia normujac przekazany mu zakres spraw, wskazujac
cele, jakie ma spetnia¢ dane unormowanie, czy funkcje, ktére ma spetniaé¢ instytucja,
ktdérej uksztattowanie ustawa powierzyta rozporzadzeniu). W kazdym razie, ustawa
musi zawiera¢ pewne wskazania wyznaczajace tresci (kierunki rozwiazan), jakie maja
by¢ zawarte w rozporzadzeniu, czy tez eliminujace pewne tresci (kierunki rozwiazan).
Niedopuszczalne jest takie sformutowanie upowaznienia, ktdére w istocie upowaznia nie
do wydania rozporzadzenia w celu wykonania ustawy, lecz do samodzielnego
uregulowania catego kompleksu zagadnien, co do ktérych w tekscie ustawy nie ma
zadnych bezposrednich unormowan czy wskazéwek. Ustawowe upowaznienie do
wydania rozporzadzenia nie moze mie¢ charakteru blankietowego i nie moze
pozostawia¢ upowaznionemu prawodawcy zbyt daleko idacej swobody w ksztattowaniu
merytorycznych tresci rozporzadzenia. Akt wykonawczy wydany w oparciu o wadliwe,
w rozumieniu art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, upowaznienie ustawowe traci bowiem swoj
wykonawczy charakter i nie moze w sposOb pozytywny przejs¢ testu zgodnosci
z Konstytucja RP.

Wytyczne dotyczace tresci aktu wykonawczego nie musza by¢ - jak wynika
z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (m.in. wyrok z dnia
29 maja 2002 r. sygn. akt P 1/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 36) - zamieszczone
w przepisie zawierajacym delegacje do wydania aktu wykonawczego. Dopuszczalne
jest takze ich umieszczenie w innych przepisach ustawy, o ile mozliwe jest precyzyjne
zrekonstruowanie tresci tych wytycznych. Oznacza to, ze brak wytycznych co do tresci
aktu wykonawczego nie dyskwalifikuje jeszcze przepisu upowazniajacego (chod
Swiadczy o jego legislacyjnej utomnosci), gdyz problem istnienia wytycznych powinien
by¢ rozpatrywany w kontek$cie normatywnym catej ustawy. Mozna bowiem zatozy¢,
ze pomimo braku wytycznych w przepisie upowazniajacym szczegdtowy kontekst
normatywny ustawy powoduje, ze organ wydajacy rozporzadzenie niejako posrednio,
poprzez szczegdétowe normy ustawy, moze zrekonstruowaé¢ zatozenia do
odpowiedniego zbudowania tresci wytycznych. Jezeli jednak taka rekonstrukcja nie jest



mozliwa, to wowczas przepis zawierajacy upowaznienie ustawowe bedzie musiat by¢

uznany za niekonstytucyjny.

3. Powyzszych wymogdéw, konstytucyjnych, stawianych upowaznieniom
ustawowym, nie spetnia zaskarzone, zawarte w 85 ust. 7 ustawy o pomocy spotecznej,
upowaznienie dla ministra wtasciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego do
okreslenia w drodze rozporzadzenia, zryczaltowanej kwoty na utrzymanie dziecka oraz
stawki na biezace funkcjonowanie placéwki rodzinnej, przy uwzglednieniu potrzeby
prawidtowego funkcjonowania placowki. Przepis ten, poza wskazaniem potrzeby
uwzglednienia prawidtowego funkcjonowania placéwki rodzinnej, nie zawiera zadnych
wytycznych, chociazby co do kierunkéw szczegdrowego uregulowania tych kwestii.
Wytyczne takie nie wynikaja takze z art. 85 ust. 2, ktéry okresla zasady finansowania
placowek rodzinnych poprzez wskazanie rodzajéw $rodkéw  finansowych
przeznaczonych na funkcjonowanie placéwki rodzinnej. W $wietle tego przepisu $rodki
finansowe na biezace funkcjonowanie placéwki obejmuja zryczattowana kwote¢ na
utrzymanie dziecka oraz stawki na biezace funkcjonowanie placowki rodzinnej. Z kolei
art. 85 ust. 3 przyznaje radzie powiatu uprawnienie do zwigkszenia w drodze uchwaty
kwot tego ryczattu oraz stawek. Przepisy te, a takze inne przepisy ustawy o pomocy
spotecznej, nie zawieraja zatem wskazan, ktore moga by¢ uznane za wytyczne
w rozumieniu art. 92 ust. 1 Konstytucji.

4. Upowaznienie pozostawito organowi wykonawczemu absolutna swobodg
w uregulowaniu przedmiotowej materii, poniewaz kwotg na utrzymanie dziecka oraz
stawki na biezace funkcjonowanie placéwki rodzinnej okresla rozporzadzenie Ministra
Polityki Spotecznej z dnia 5 listopada 2004 r. w sprawie okreslenia zryczaltowanej
kwoty na utrzymanie dziecka oraz stawek na biezace funkcjonowanie placéwki
rodzinnej (Dz. U. z 2004 r. Nr 245, poz. 2461 ze zm.). Pomimo braku zawarcia
w ustawie o pomocy spotecznej wytycznych w rozporzadzeniu okreslono, w niczym
nieskrgpowany, niemalze caltkowicie dowolny sposdb zamknigty katalog wydatkéw
zwiazanych z biezacym funkcjonowaniem placéwki rodzinnej oraz wydatkow
zwiazanych z utrzymaniem dziecka. Przepisy rozporzadzenia stanowia iz
zryczattowana kwote na utrzymanie dziecka przeznacza si¢ na:

1) wyzywienie dostosowane do potrzeb rozwojowych dziecka;

2) wyposazenie w odziez, obuwie, bielizng i inne przedmioty osobistego uzytku
stosownie do wieku i indywidualnych potrzeb dziecka, srodki higieny osobistej,
podreczniki, pomoce i przybory szkolne, koszty przejazdu do i z miejsca
uzasadnionego pobytu poza placéwka zajecia kulturalne, rekreacyjne i sportowe,
zabawki odpowiednie do wieku rozwojowego dziecka, miesi¢czna drobna kwote do
wlasnego dysponowania przez dziecko umieszczone w placéwce rodzinnej,



w wysokos$ci okreslonej przez przepisy o placéwkach opiekunczo-wychowawczych,
optate za pobyt w bursie lub internacie, jezeli dziecko uczy si¢ poza migjscowoscia,
w ktérej miesci si¢ placodwka.

Natomiast stawke na utrzymanie lokalu mieszkalnego w budynku
wielorodzinnym ustala si¢ w wysokosci kwoty odpowiadajacej wydatkom ponoszonym
na: czynsz, optaty za energi¢ elektryczna i cieplna, wode, gaz, odbidr nieczystosci
statych i ptynnych, winde, anteng zbiorcza, abonament telewizyjny i radiowy, wydatki
zwiazane z kosztami eksploatacji i remontéw, =zaliczki na Kkoszty zarzadu
nieruchomoscia wspdlna, z uwzglednieniem podatku od nieruchomosci i oplaty za
wieczyste uzytkowanie gruntéw. W przypadku domu jednorodzinnego stawke te ustala
si¢ w wysokosci kwoty odpowiadajacej wydatkom ponoszonym na oplaty za energi¢
cieplna i elektryczna, wodg, gaz, odbidr nieczystosci statych i ptynnych, abonament
telewizyjny i radiowy, ryczatt na zakup opatu, wydatki zwiazane z kosztami
eksploatacji i remontéw, z uwzglednieniem podatku od nieruchomosci i optaty za
wieczyste uzytkowanie gruntéw.

W rozporzadzeniu zostaty takze okreslone stawki na wydatki zwiazane z:

- ustlugami telekomunikacyjnymi - abonament i limit miesiecznych potaczen
telefonicznych w ruchu automatycznym,

- biezacymi naprawami i remontami,

- wyposazeniem placéwki rodzinnej w sprzet niezbedny dla umieszczonych w niej
dzieci z uwzglednieniem standardu ustug $wiadczonych w placéwkach opiekunczo-
wychowawczych, okreslonego w przepisach o placowkach opiekunczo-
wychowawczych,

- $wiadczeniami zdrowotnymi nieobjetymi ubezpieczeniem zdrowotnym na zasadach
okreslonych w przepisach o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkéw publicznych,

- na wyréwnywanie opdznienn w nauce.

Takie sformutowanie przepiséw rozporzadzenia oznacza, ze inne wydatki, nawet
gdyby w sposéb nie budzacy watpliwosci byty zwiazane z biezacym funkcjonowaniem
placowki rodzinnej, nie moga by¢ brane pod uwage przy finansowaniu tej placowki.
W skargach kierowanych do Rzecznika podnoszono w szczegdélnosci okolicznos$é, ze
prowadzacy placowke rodzinna bedacy witascicielami domu jednorodzinnego,
w ktorym ma siedzibe placowka, nie maja mozliwosci uzyskania od organu
prowadzacego placéwke srodkéow finansowych z tytutu czynszu oraz udostepnienia
prywatnej wtasnosci.

Analogiczna sytuacja ma miejsce w przypadku przeznaczenia zryczattowanej
kwoty na utrzymanie dziecka na inne, niz enumeratywnie wymienione
w rozporzadzeniu, cele - nawet wowczas, gdy beda to cele w sposéb oczywisty
zwiazane z utrzymaniem dziecka w placéwce rodzinne;.



5. W swietle powyzszego nalezy uznac¢, ze wobec braku w art. 85 ust. 7 oraz
w catej ustawie o pomocy spotecznej wytycznych dla szczegétowego uregulowania
w akcie wykonawczym zryczattowanej kwoty na utrzymanie dziecka oraz stawek na
biezace funkcjonowanie placowki rodzinnej, upowaznienie zawarte w tym przepisie ma
charakter blankietowy. Jest to rOwnoznaczne z ocena, ze art. 85 ust. 7 ustawy o pomocy
spotecznej jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP.

Zaskarzony przepis odnosi si¢ do doniostej w swej istocie materii gwarantujacej
funkcjonowanie placéwek rodzinnych. Utrata mocy przepisu z data ogloszenia
ewentualnego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajacego jego niezgodnosé
z wzorcem Kkonstytucyjnym, przynies¢ by mogta liczne niepozadane skutki. Z tego
wzgledu celowe bytoby rozwazenie opdznienia utraty mocy zaskarzonych przepisdéw na
okres dwunastu miesiecy.

Majac na wzgledzie przedstawione argumenty, wnosze jak na wstepie.

/-/Janusz Kochanowski



