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Dz.U. 1998 Nr 67 poz. 445
WYROK

z dnia 25 maja 1998 r.
Sygn. U. 19/97

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Ferdynand Rymarz — przewodniczacy
Stefan J. Jaworski
Marek Safjan — sprawozdawca

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 25 maja 1998 r. na rozprawie, z udzialem umocowanych
przedstawicieli uczestnikow postepowania: wnioskodawcow, Prezesa Rady Ministrow i
Prokuratora Generalnego:
1) wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie:
niezgodnos$ci ust. 1, 2 1 3 zalacznika nr 2 do rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 7 listopada 1994 r. w sprawie dodatkow
mieszkaniowych (Dz.U. Nr 119, poz. 570; zm.: z 1997 r. Nr 24, poz.
121, Nr 79, poz. 487) z art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o
najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz.U. Nr
105, poz. 509; zm.: z 1995 r. Nr 86, poz. 433, Nr 133, poz. 654, z
1996 r. Nr 56, poz. 257; z 1997 r. Nr 43, poz. 272, Nr 68, poz. 439, Nr
111, poz. 723) i z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
2) wniosku Rady Miejskiej w Wabrzeznie o stwierdzenie:
niezgodnosci 8 1 pkt 1 i 3 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 8
lipca 1997 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie dodatkow
mieszkaniowych (Dz.U. Nr 79, poz. 487) z art. 40 ust. 3, art. 43 ust. 5
1 art. 45 ust. 3 powolanej wyzej ustawy o najmie lokali mieszkalnych i
dodatkach mieszkaniowych oraz z art. 2, art. 7, art. 92 ust. 1 i art. 167
ust. 1 i 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

orzeka:

1. Ustepy 1, 2 i 3 zalacznika nr 2 do rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 7
listopada 1994 r. w sprawie dodatkow mieszkaniowyc{Dz.U. Nr 119, poz. 570; zm.: z
1997 r. Nr 24, poz. 121, Nr 79, poz. 48W) brzmieniu znowelizowanym przez § 1
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 8 lipca 1997 r. zmieniajacego rozporzadzenie
w sprawie dodatkow mieszkaniowych{Dz.U. Nr 79, poz. 487)

a) sa niezgodne z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, poniewaz ich

zamieszczenie w rozporzadzeniu nastapilo z naruszeniem konstytucyjnych warunkow
wydawania przez Rade¢ Ministrow rozporzadzen na podstawie ustaw i w celu ich
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wykonania, a takze przez unormowanie w nich pojecia dochodu, ktore, ze wzgledu na
zasadnicze znaczenie dla prawa do dodatkow mieszkaniowych, powinno by¢
uregulowane w przepisie rangi ustawowej,

b) sa niezgodne z art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowyci{Dz.U. Nr 105, poz. 509; zm.: z 1995 r. Nr
86, poz. 433, Nr 133, poz. 654; z 1996 r. Nr 56, poz. 257; z 1997 r. Nr 43, poz. 272, Nr 68,
poz. 439, Nr 111, poz. 723)rzez to, ze normujac kryteria ustalania dochodu
wykraczajg poza zakres upowaznien zawartych w tej ustawie;

2. 81 pkt 1 i 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 8 lipca 1997 r.
Zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie dodatkow mieszkaniowych (Dz.U. Nr 79,
poz. 487)w takim zakresie, w jakim powoduje zwigkszenie wydatkow gmin na
wyplaty dodatkow mieszkaniowych w roku budzetowym 1997 bez odpowiedniego
zwigkszenia udzialu gmin w podziale dochodéw publicznych:

a) jest niezgodny takze z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

b) nie jest niezgodny z zasada pewnosci prawa wynikajacg z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

3. Na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Trybunal
Konstytucyjny ustala, Ze utrata mocy obowiazujacej przepisow okreslonych w ust. 1 i
2 wyroku nastapi z dniem 31 grudnia 1998 roku.

Uzasadnienie:

1. Postgpowanie przed Trybunalem Konstytucyjnym w niniejszej sprawie zostato
wszczete wskutek wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich oraz wniosku Rady Miejskie;j
w Wabrzeznie, rozpoznawanych lacznie na mocy zarzadzenia Wiceprezesa Trybunatu
Konstytucyjnego z 6 stycznia 1998 roku.

Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 3 listopada 1997 r. wnidst o stwierdzenie
niezgodnos$ci ust. 1, 2 1 3 zalacznika nr 2 do rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 7
listopada 1994 r. w sprawie dodatkow mieszkaniowych (Dz.U. Nr 119, poz. 570 ze zm,
dalej: rozporzadzenie z 1994 r.) z art. 40 ust. 3 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o0 najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz.U. Nr 105, poz. 509 ze zm.; dalej: ustawa z
2 lipca 1994 r.) oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Whnioskodawca wskazuje, ze w mysl art. 39 ust. 1 1 2 ustawy z 2 lipca 1994 r.
podstawowym kryterium, od ktorego zalezy uprawnienie obywatela do dodatku
mieszkaniowego, jest wysokos$¢ dochodu przypadajacego na jednego cztonka gospodarstwa
domowego. Przepisy ustawy nie precyzuja pojecia dochodu dla celu ustalenia dodatku
mieszkaniowego; w art. 40 ust. 2 1 2a zostat jedynie okreslony sposéb ustalania dochodu
przypadajacego na jednego cztonka gospodarstwa domowego. Samo pojgcie dochodu
zostalo natomiast okreslone w ust. 1, 2 1 3 zatacznika nr 2 do rozporzadzenia z 1994 roku.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zdefiniowanie dochodu w powyzszym
fragmencie rozporzadzenia nastapito z przekroczeniem zakresu upowaznienia ustawowego
zawartego w art. 40 ust. 3 ustawy z 2 lipca 1994 r. Zgodnie z tym upowaznieniem Rada
Ministrow miata w drodze rozporzadzenia okresli¢ jedynie sposdb deklarowania 1 wzor



deklaracji o wysokosci dochodow oraz dokumenty, ktore nalezy dotaczy¢ do deklaracji 1
przechowywa¢ w celu udostepnienia. Zdaniem wnioskodawcy upowaznienie do okreslenia
sposobu deklarowania i wzoru deklaracji o wysokosci dochodéw nie mogto by¢ rozumiane
jako upowaznienie do zdefiniowania samego pojecia dochodu. Upowaznienie do
okreslenia sposobu deklarowania oraz upowaznienie do ustalenia wzoru deklaracji o
wysokosci dochodow dotycza czynnosci czysto technicznych. Przez sposéb deklarowania
nalezy rozumie¢ zespdt czynnosci podejmowanych przez ubiegajacego si¢ o dodatek
mieszkaniowy w celu wykazania wysokosci dochodéw przypadajacych na cztonka jego
gospodarstwa domowego, a wzdr deklaracji to po prostu wzér druku urzedowego
stuzacego do zadeklarowania wysokos$ci dochodéw cztonkdéw gospodarstwa domowego.

Zarzucane przekroczenie upowaznienia ustawowego oznacza, zdaniem Rzecznika
Praw Obywatelskich, ze zaskarzony fragment rozporzadzenia z 1994 r. jest niezgodny z art.
92 ust. 1 Konstytucji RP.

Z kolei Rada Miejska w Wabrzeznie w pismie z 30 wrzesnia 1997 r. wniosta o
stwierdzenie niezgodnosci 8 1 pkt 1 i 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 8 lipca
1997 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie dodatkow mieszkaniowych (Dz.U. Nr 79,
poz. 487, dalej: rozporzadzenie nowelizujace z 1997 r.) z art. 1 1 art. 3 ust. 2 przepisOw
konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z
dnia 17 pazdziernika 1992 r. oraz z art. 54 ust. 1 tejze Ustawy Konstytucyjnej, jak rowniez
z art. 40 ust. 3, art. 43 ust. 5 i art. 45 ust. 3 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i
dodatkach mieszkaniowych.

Zdaniem wnioskodawcy Rada Ministrow w zaskarzonym rozporzadzeniu
przekroczyla zakres upowaznienia ustawowego. Przepisy ustawy z 2 lipca 1994 r.
upowazniajace Rade Ministréw do wydania przepisow wykonawczych nie dotycza kwestii
okreslenia pojgcia dochodu dla potrzeb ustalenia dodatku mieszkaniowego. Tym samym
zdefiniowanie tego pojecia w rozporzadzeniu nastpilo mimo braku wyraznego
upowaznienia ustawowego. W konsekwencji rozporzadzenie nowelizujace z 1997 r.
narusza, zdaniem wnioskodawcy, zaréwno art. 3 ust. 2 przepisow konstytucyjnych,
statuujacy zasadg praworzadnosci, jak rowniez art. 54 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej z 17
pazdziernika 1992 r., okreslajacy zakres upowaznienia Rady Ministrow do wydawania
aktow wykonawczych do ustaw.

Ponadto Rada Miejska w Wabrzeznie zarzuca, ze zaskarzone przepisy
rozporzadzenia nowelizujacego z 1997 r., poprzez nowe okreslenie, co nalezy uzna¢ za
dochod do celow uzyskania dodatku mieszkaniowego, naruszaja zasade pewnosci prawa,
wynikajaca z art. 1 przepisow konstytucyjnych. Zgodnie z wprowadzona zmiana do
dochodu nie wlicza si¢ dodatkow dla sierot zupeinych, zasitkow okresowych z pomocy
spolecznej oraz jednorazowych $wiadczen pienieznych i $wiadczen w naturze z pomocy
spotecznej. Zawe¢zenie pojecia dochodu spowoduje zwigkszenie liczby 0sob uprawnionych
do otrzymania dodatku mieszkaniowego, co z kolei pociagnie za soba rozszerzenie zakresu
obowiazku gmin. Zwigkszenie obowiazkow gmin w trakcie roku budzetowego stoi,
zdaniem wnioskodawcy, w sprzecznosci z zasada pewnosci prawa.

W pismie z 24 pazdziernika 1997 r. Rada Miejska w Wabrzeznie dostosowata zarzut
niekonstytucyjnosci zaskarzonego fragmentu rozporzadzenia do nowej Konstytucji RP,
wskazujac nastgpujace jej przepisy: art. 2 (zasada pewnos$ci prawa), art. 7 (zasada
praworzadnosci), art. 92 ust. 1 (zakres stanowienia przepisow wykonawczych do ustaw)
oraz art. 167 ust. 1 1 4 (obowiazek okreslenia udziatu samorzadu terytorialnego w
dochodach publicznych proporcjonalnie do natozonych i zmienionych zadan samorzadu).



2. Prezes Rady Ministrow ustosunkowat si¢ do wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich w pi§mie z 12 grudnia 1997 r., a do wniosku Rady Miejskiej w Wabrzeznie
- w piSmie z 29 grudnia 1997 r., stwierdzajac w obu przypadkach, ze zaskarzone przepisy
nie sa niezgodne z przytoczonymi przez wnioskodawcoé4w przepisami konstytucji 1 ustawy z
2 lipca 1994 roku.

Zdaniem Prezesa Rady Ministréw ustepy 1, 2 1 3 zalacznika nr 2 do rozporzadzenia z
1994 r. nie zawieraja definicji pojecia dochodu, a jedynie informacje w przedmiocie
technicznego sposobu wypeltniania deklaracji o dochodach, ,,a wigc jakie sktadniki nalezy
wzia¢ pod uwage przy obliczaniu dochodu przypadajacego na cztonka lub cztonkoéw
gospodarstwa domowego”. Zwraca on uwage, ze ustawa o najmie lokali mieszkalnych 1
dodatkach mieszkaniowych nie podaje pojgcia dochodu ani nie odwoluje si¢ w tym
wzgledzie do przepisow innych ustaw. Przepis art. 40 ust. 3 tej ustawy naktada na Rade
Ministrow, miedzy innymi, obowiazek okreslenia dokumentow, ktore osoba ubiegajaca si¢
o przyznanie dodatku mieszkaniowego powinna dotaczy¢ do deklaracji o wysokosci
dochodow 1 przechowywa¢ w celu udostepnienia. Zdaniem Prezesa Rady Ministrow
obowiazek ten bytby trudny do wykonania bez wskazania cho¢by przyktadowo rodzajow
dochodow, ktorych dokumenty te maja dotyczy¢. Za informacyjnym charakterem regulacji
zawarte] w ust. 1, 2 1 3 przemawia rowniez fakt, ze nie zostala ona zamieszczona w
przepisach szczegdtowych rozporzadzenia, lecz w zataczniku.

Prezes RM podkresla, ze celem zamieszczenia w zalaczniku nr 2 omawianych
postanowien byto umozliwienie osobom ubiegajacym si¢ o przyznanie dodatku
mieszkaniowego wlasciwego wypeklnienia deklaracji. Trudno zatem wuznaé, ze
postanowienia o charakterze informacyjnym stanowia definicj¢ dochodu do celow ustalenia
dodatku mieszkaniowego. Zwraca takze uwage na to, ze w ust. 1 omawianego zatacznika
nr 2 uzyto nieprecyzyjnego wyrazenia ,,za dochod uwaza si¢” zamiast, jak stanowi art. 40
ust. 2 ustawy, zwrotu ,za podstawe obliczenia dochodu”. Wedlug autora pisma
nieprecyzyjna redakcja informacji zamieszczonych omawianym fragmencie rozporzadzenia
z 1994 r. nie moze prowadzi¢ do uznania zawartej w nich regulacji za definicje dochodu.

Ustosunkowujac si¢ do wniosku Rady Miejskiej w Wabrzeznie, Prezes Rady
Ministrow wywodzi, ze informacyjny charakter ma takze ust. 3 omawianego zatacznika nr
2, wprowadzony rozporzadzeniem nowelizujacym z 1997 r. Przewidziane w ust. 3
wylaczenia moga spowodowacé zwigkszenie liczby osdb uprawnionych do otrzymania
dodatku mieszkaniowego, jednak nie pociagnie to za soba znaczacego wzrostu wydatkow
gmin, gdyz zwigkszenie wyptat z tego tytulu bedzie miesci¢ si¢ ,,w granicach btedu
szacunkowego wynikajacego z kalkulacji kwoty tych wydatkow na etapie projektowania
budzetu gminy na dany rok”. Precyzyjne zaplanowanie wydatkow z tytulu wyptat
dodatkéw mieszkaniowych jest niemozliwe z uwagi na fakt, ze wydatki te ulegaja w ciagu
roku wielokrotnym zmianom.

3. Prokurator Generalny ustosunkowat si¢ do wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich w pi§mie z 12 grudnia 1997 r., a do wniosku Rady Miejskiej w Wabrzeznie
- w pisSmie z 6 stycznia 1998 r. stwierdzajac, ze ustepy 1, 2 1 3 zalacznika nr 2 do
rozporzadzenia z 7 listopada 1994 r. (z uwzglednieniem brzmienia ust. 1 1 3 nadanego
rozporzadzeniem nowelizujacym z 1997 r.) sa niezgodne z art. 40 ust. 3 ustawy o najmie
lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Zdaniem Prokuratora Generalnego zdefiniowanie pojecia dochodu nie miesci si¢ w
granicach upowaznienia zawartego w art. 40 ust. 3 ustawy. Rada Ministrow nie zostala
upowazniona do okreslenia definicji dochodu, lecz do ustalenia sposobu deklarowania oraz



wzoru deklaracji o wysokosci dochodow. Tym samym Rada Ministrow, wykonujac
upowaznienie, miata jedynie okresli¢ czynnosci formalne, ktore powinna wykona¢ osoba
ubiegajaca si¢ o przyznanie dodatku mieszkaniowego.

Zwraca uwagg, ze miejsce umieszczenia kwestionowanego fragmentu, tj. zalacznik
do rozporzadzenia, moze wskazywa¢ na wylacznie informacyjny charakter tej regulacji.
Jednakze tres¢ zawarta w omawianym fragmencie rozporzadzenia nalezy uznaé za
normatywna, gdyz wykracza ona poza ramy zwyklego objasnienia, nadajac pojeciu
dochodu wtasne znaczenie. W ust. 1 mowa jest o tym, co uwaza si¢ za dochod. W ust. 2
zawarty jest otwarty katalog kwot zaliczanych do dochodu, a ust. 3 wylacza niektore kwoty
z dochodu. Tym samym Rada Ministrow samodzielnie przesadzita o okoliczno$ciach
majacych znaczenie dla ustalenia prawa do dodatku mieszkaniowego. Zdaniem Prokuratora
Generalnego stanowi to oczywiste przypisanie sobie przez Rad¢ Ministrow kompetencji
normodawczej bez podstawy prawne;.

Prokurator Generalny podkresla takze, iz niedopuszczalne jest formulowanie
definicji ustalajacych znaczenie poje¢ ustawowych w akcie nizszego rzedu niz ustawa.
Odstepstwo od tej reguly mozliwe jest tylko wtedy, gdy ustawa zawiera wyrazne i
bezposrednie upowaznienie do zdefiniowania jakiego$ okreslenia w akcie nizszej rangi.

Na rozprawie przedstawiciele wnioskodawcow 1 uczestnikow postgpowania
podtrzymali swoje stanowiska wyrazone w pismach procesowych.

Przedstawiciele wnioskodawcédw sprecyzowali ostatecznie wzorzec kontroli
konstytucyjnej: przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich uznat, ze ust. 1, 2 1 3
zatacznika nr 2 do rozporzadzenia Rady Ministréw z 7 listopada 1994 r. w sprawie
dodatkéw mieszkaniowych sprzeczne sa z art. 92 ust. 1 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r.,
natomiast przedstawiciel Rady Miejskiey w Wabrzeznie wnidst o stwierdzenie
niezgodnosci 8 1 pkt 1 i 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z 8 lipca 1997 r. zmieniajacego
rozporzadzenie w sprawie dodatkéw mieszkaniowych z art. 1, art. 3 ust. 2 przepisow
konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z 17
pazdziernika 1992 r. oraz z art. 54 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.

Przedstawiciel Rady Miejskiej w Wabrzeznie podkreslil, ze kazda zmiana zakresu
zadan gmin pociggajaca za soba zwigkszenie obcigzen finansowych winna by¢
wprowadzona z odpowiednim wyprzedzeniem, aby umozliwi¢ dostosowanie budzetu
gminy do nalozonych obowiazkow. Zwigkszenie wydatkow gmin w trakcie roku
budzetowego, zwiazane z wyptata dodatkow mieszkaniowych, nie moglto by¢ pokryte w
petni ani z 1% rezerwy budzetowej, ani z dotacji celowej z budzetu panstwa.

Przedstawiciel Prezesa Rady Ministrow przyznal, ze nie zostaly przeprowadzone
wyliczenia, ktére potwierdzilyby, ze zwigkszenie wydatkow gmin z tytulu wyplat
dodatkéw mieszkaniowych begdzie miesci¢ si¢ w granicach bledu szacunkowego
wynikajacego z kalkulacji kwot tych wydatkow na etapie projektowania budzetu gminy na
dany rok. Ponadto uznal, ze ust. 3 zatacznika nr 2 do rozporzadzenia Rady Ministréow z 7
listopada 1994 r. w sprawie dodatkéw mieszkaniowych ma charakter normatywny.



Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Przy badaniu konstytucyjnosci zaskarzonego fragmentu rozporzadzenia z 1994 r.
pojawia si¢ problem intertemporalny, poniewaz przepis ten zostal ustanowiony - w
brzmieniu pierwotnym, a nastgpnie znowelizowany - pod rzadami przepisow
konstytucyjnych, ktore w chwili orzekania przez Trybunal Konstytucyjny juz nie
obowiazuja (zostaly zastapione przez Konstytucj¢ Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia
1997 r.). Gdyby przedmiotem oceny byta tres¢ zaskarzonego przepisu jako taka, to znaczy
gdyby chodzito o odpowiedz na pytanie, czy zawarta w tym przepisie definicja dochodu
(miarodajna przy ustalaniu prawa do dodatku mieszkaniowego) jest merytorycznie zgodna
z normami konstytucyjnymi, podstawa oceny bytyby wytacznie przepisy nowej konstytucji.
Nie ulega bowiem watpliwosci, ze w Rzeczypospolitej Polskiej jako demokratycznym
panstwie prawnym, w ktorym Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. jest prawem najwyzszym
(art. 2 1 art. 8), nie powinny obowiazywac przepisy nizszej rangi tre§ciowo niezgodne z ta
konstytucja, bez wzgledu na czas ich ustanowienia. Przedmiotem badania w niniejszej
sprawie jest jednak w istocie nie tres¢ ust. 1, 2 1 3 zatacznika nr 2 do rozporzadzenia z
1994 r., lecz kompetencja Rady Ministréow do ich ustanowienia, rozpatrywana z punktu
widzenia hierarchii norm i warunkéw wydawania przepiséw wykonawczych do ustaw. W
tym aspekcie podstawa oceny konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu, z racji jego
ustanowienia przed wejsciem w zycie nowej konstytucji, nie moga by¢ szczegotowe
postanowienia tej konstytucji, poniewaz nie ma ona mocy wstecznej; wniosek ten wynika z
unormowania momentu wejscia w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. (art. 243) 1
znajduje dodatkowe wsparcie w zasadzie nieretroaktywnosci prawa, ktora jest jedna z
zasad demokratycznego panstwa prawnego (art. 2). Oznacza to, ze powszechnie
obowiazujace akty prawodawcze wydane przed wejsciem w zycie konstytucji z 2 kwietnia
1997 r. obowiazuja nadal do czasu utraty mocy w zwyktym trybie prawodawczym, chyba
ze wyrazny przepis konstytucji przewiduje szczegdlny tryb korekcyjno - dostosowawczy
(takim przepisem jest art. 241 ust. 6, przewidujacy w okresie 2 lat do wejscia w zycie
konstytucji zastapienie uchwat Rady Ministrow, zarzadzen ministréw lub innych organow
administracji rzadowej przez rozporzadzenia wydane na podstawie upowaznienia
ustawowego). Pod rzadami nowej konstytucji nie moga by¢ uznane za konstytucyjne
przepisy ustanowione przed jej wejsciem w zycie, ktérych ustanowienie nie ma
konstytucyjnej legitymacji z powodu naruszenia kompetencji prawodawczej lub trybu
prawodawczego, okreslonych przez normy konstytucyjne obowiazujace w czasie wydania
danego aktu. Badanie zgodnos$ci przepisow prawa pochodzacych sprzed 17 pazdziernika
1997 r. z konstytucja - rozumiana w znaczeniu materialnym, jako zespot zasad, wartos$ci i
norm wyinterpretowanych z aktéw konstytucyjnych, w tym norm mig¢dzyczasowych
wyprowadzonych z przepisow Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. - wymaga zatem siggnigcia
do przepisow konstytucyjnych obowiazujacych w dniu wydania, ewentualnie takze w dniu
znowelizowania danego aktu normatywnego (pomok z 25 listopada 1997, rsygn. U.
6/97, OTK ZU Nr 5-6/1997, poz. 65).

W odniesieniu do rozporzadzen wykonawczych ,,zastanych” przez konstytucje z 2
kwietnia 1997 r. badanie prawidlowosci ich ustanowienia moze obejmowaé w
szczegoOlnosci nastgpujace kwestie: po pierwsze - czy upowaznienie ustawowe do wydania
rozporzadzenia zostalo sformutowane prawidlowo =z punktu widzenia norm
konstytucyjnych obowiazujacych w czasie ustanowienia tego upowaznienia (W razie
pOzniejszego znowelizowania upowaznienia miarodajna jest data dokonania tej
nowelizacji); po drugie - czy stosunek tresci rozporzadzenia do ustawowego upowaznienia,
obowiazujacego w czasie wydania (ew. nowelizacji) badanego rozporzadzenia, odpowiada



konstytucyjnym warunkom wydawania rozporzadzen; po trzecie - czy przy wydaniu
rozporzadzenia zostat zachowany tryb prawodawczy obowiazujacy w owym czasie. W
niniejszej sprawie punkt ciezkosci dotyczy tej drugiej kwestii. Konstytucyjna podstawa
oceny prawidtowosci ustanowienia zaskarzonego fragmentu rozporzadzenia jest wigc art.
54 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r., obowiazujacej w czasie
wydania tego rozporzadzenia w wersji pierwotnej oraz w czasie wydania rozporzadzenia
nowelizujacego z 1997 r. Artykul 54 ust. 1 stanowil, ze Rada Ministrow wydaje
rozporzadzenia w celu wykonania ustaw 1 na podstawie udzielonych w nich upowaznien.
Warunki konstytucyjnos$ci rozporzadzen przewidziane w art. 54 ust. 1 zostaly
potwierdzone w art. 92 ust. 1 nowej konstytucji, zgodnie z ktérym rozporzadzenia sa
wydawane przez organy wskazane w Kkonstytucji, na podstawie szczegdtowego
upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania. Doprecyzowano natomiast
wymagania jakie musi spetni¢ upowaznienie: powinno ono okresla¢ organ witasciwy do
wydania rozporzadzenia, zakres spraw przekazanych do uregulowania 1 wytyczne
dotyczace tresci aktu. Ustanowienie w nowej konstytucji bardziej restrykcyjnych
warunkow konstytucyjnos$ci rozporzadzen oznacza, ze kazde rozporzadzenie naruszajace
wymogi przewidziane w dawnym art. 54 ust. 1 bgdzie takze sprzeczne z art. 92 ust. 1
Konstytucji RP. Jednakze z wyzej przytoczonych wzgleddw w omawianej sprawie
zaskarzone przepisy rozporzadzenia powinny przede wszystkim podlega¢ ocenie z punktu
widzenia art. 54 ust. 1 Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 roku.

2. Zakwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich fragment rozporzadzenia
Rady Ministréw w sprawie dodatkdw mieszkaniowych w pierwotnym brzmieniu (z 1994
r.) sktadat si¢ z dwoch ustegpoOw. W ust. 1 w zdaniu pierwszym normodawca stanowit, ze za
dochod uwaza si¢ ,,wszelkie przychody pomniejszone o koszty ich uzyskania”. W zdaniu
drugim ustgpu 1 normodawca precyzowat, ze w wypadku przychodéw, od ktorych koszty
uzyskania odliczane sa ryczattowo, dochod ustala si¢ po odliczeniu tych kosztow (tj.
kosztow w wysokos$ci ustalonej ryczattowo). Z kolei w ust. 2 wymieniono w 10 punktach
przyktadowo (,,w szczegdlnosci”’) sktadniki zaliczane do dochodu. Zmiana omawianego
fragmentu rozporzadzenia z 1994 r., kwestionowana przez Rade Miejska w Wabrzeznie,
nastapita na mocy § 1 rozporzadzenia nowelizujacego z 1997 r. Wedhug pkt. 1 tego
rozporzadzenia uleglo zmianie brzmienie zdania pierwszego w ust. 1; obecnie zdanie to
brzmi: ,,Za dochdd, z zastrzezeniem ust. 3, uwaza si¢ wszelkie przychody pomniejszone o
faktycznie poniesione koszty ich uzyskania (dochéd brutto)”. Zmiana w ust. 1 sama przez
si¢ nie zmienia treSci omawianej regulacji. Istotng zmiang wnosi pkt 3 przepisu
nowelizujacego zaskarzonego przez Rade Miejska w Wabrzeznie, ktéry do
dotychczasowych ust. 1 1 2 omawianego fragmentu rozporzadzenia nowelizowanego dodat
ust. 3 w brzmieniu: ,,Do dochodu nie wlicza si¢ dodatkow dla sierot zupelnych, zasitkow
okresowych z pomocy spotecznej oraz jednorazowych §wiadczen pieni¢znych 1 §wiadczen
W naturze z pomocy spotecznej.” Zmiana zawarta w pkt. 2 przepisu nowelizujacego jest
konsekwencja wylaczenia okreslonego w cytowanym wyzej ust. 3 tekstu nowelizowanego -
polega na wykresleniu z pkt. 2 w ustepie 2 tego tekstu fragmentu zaliczajacego do dochodu
dodatki dla sierot zupeilnych. Reasumujac mozna stwierdzi¢, ze rozporzadzenie
nowelizujace z 1997 r. wprowadzito ,,zubozenie” okreslonych w rozporzadzeniu z 1994 r.
sktadnikow dochodu o dodatki dla sierot zupelnych oraz o nastgpujace $§wiadczenia z
pomocy spotecznej: zasitki okresowe, jednorazowe §wiadczenia pieni¢zne 1 Swiadczenia w
naturze.

Nie ulega watpliwosci, ze omawiany fragment rozporzadzenia z 1994 r. zawiera
doktadne okreslenie sposobu ustalania dochodu do celow stosowania przepisow ustawy z 2



lipca 1994 r. dotyczacych dodatkéw mieszkaniowych. Intencja autorow rozporzadzenia
byto okreslenie, jak nalezy rozumie¢ terminy ,,dochdd” i ,,dochody” uzyte w art. 39 ust. 1,
art. 40 ust. 1 - 2a i art. 41 tej ustawy. Nie mozna przy tym zgodzi¢ si¢ z sugestia zawartag w
piSmie Prezesa Rady Ministréw, iz mamy do czynienia tylko z informacja o sposobie
obliczania dochodu (adresowana do oséb wypetiajacych ,,Deklaracje o dochodach”, ktorej
wzor zawiera zalacznik nr 2), a nie z definicja samego pojecia dochodu. Okreslenie
sposobu obliczania dochodu jest bowiem w tym wypadku $cisle zdeterminowane
rozumieniem tego pojecia, ustalonym wlasnie w kwestionowanym przepisie. Nalezy
stwierdzi¢, ze pojecia definicji 1 informacji nie sa przeciwstawne w przypadku definicji
sprawozdawczej, tj. informujacej o przyjetym wczesniej sposobie rozumienia
definiowanego terminu. W omawianym fragmencie rozporzadzenia mielibySmy do
czynienia z definicja sprawozdawcza, gdyby byla ona badz powtérzeniem okreslenia
zawartego w ustawie, badz objasnieniem okreSlenia ustawowego, stanowiacym
»przetozenie” tresci ustawy na wskazoéwki przydatne w praktyce, gdy nie ulega zadnej
watpliwosci, ze wskazowki te sa oparte na jedynej mozliwej wyktadni ustawy. Informacja
tego typu nie zawierataby zadnej samodzielnej tresci normatywnej (uzupetniajacej to, co
jest unormowane wprost w ustawie), dlatego zamieszczenie jej w tej czesci rozporzadzenia
wykonawczego, w ktorej okreslony jest wzor deklaracji o dochodach, w postaci pouczenia
o0 sposobie wypetniania tej deklaracji, nie budzitoby istotnych zastrzezen z punktu
widzenia hierarchii norm (poarzeczenie z 25 lutego 1997 sygn. K. 21/95, OTK ZU Nr
1/1997, poz. 7).

Ustawa z 2 lipca 1994 r. nie zawiera zadnych wskazowek co do sposobu rozumienia
pojecia dochodu, co niewatpliwie stanowi istotna luke¢ w regulacji ustawowej 1
technicznolegislacyjna wadg tej ustawy. Pojecie dochodu w prawie polskim nie ma jednego
ustalonego znaczenia, lecz jest rozumiane w sSposOb rozmaity zaleznie od celu
unormowania (por. roznice w sposobie rozumienia dochodu w prawie cywilnym, w prawie
podatkowym 1 w aktach normatywnych regulujacych uprawnienia do rozmaitych
swiadczen socjalnych). Definicje terminu ,,dochdd” zawarte w przepisach prawnych sa z
reguly definicjami regulujacymi: przez wskazanie kryteriéw obliczania dochodu, zaliczenie
okreslonych §wiadczen do sktadnikow dochodu i1 wylaczenie niektérych innych §wiadczen
itp., precyzuja tres¢ 1 zakres tego terminu. Tym samym uznaja za wiazace (na gruncie danej
regulacji prawnej) okreslony - jeden z wielu mozliwych - sposobdéw rozumienia pojecia
dochodu. Definicje te stanowia zatem cz¢s$¢ regulacji prawnej, maja charakter normatywny,
a nie informacyjny. Taki wiasnie charakter ma zakwestionowany fragment rozporzadzenia
z 1994 r. Zawarta w nim definicja nie informuje o przyjetym przez ustawodawce sposobie
obliczania dochodu do celéw ustalania prawa do dodatku mieszkaniowego i jego
wysokosci (ustawa z 2 lipca 1994 r. nie reguluje bowiem tej kwestii) ani nie odsyta per
analogiamdo okreslonej definicji dochodu zawartej w jakiej$ innej ustawie, lecz w sposob
samodzielny - 1 w tym sensie arbitralny - przesadza sposob obliczania dochodu (przychody
pomniejszone o faktyczne albo ustalone ryczattowo koszty ich uzyskania) oraz rodzaj
przychodow uwzglednianych przy obliczaniu dochodu (wszystkie przychody oprocz
dodatkéow dla sierot zupelnych, zasitkow okresowych z pomocy spolecznej oraz
jednorazowych $wiadczen pieni¢znych i $wiadczen w naturze z pomocy spolecznej).

Regulacyjnego (normatywnego) charakteru kwestionowanej definicji nie przekresla
fakt umieszczenia jej w zataczniku do rozporzadzenia, okreslajacym wzor deklaracji o
dochodach. Zatacznik ten stanowi integralna cze$¢ rozporzadzenia, a omawiany fragment
ma redakcj¢ whasciwa dla definicji legalnych (ktére naleza do wypowiedzi normatywnych).
Teza o czysto informacyjnym, a nie regulacyjnym charakterze omawianego fragmentu
rozporzadzenia nie da si¢ zreszta pogodzi¢ z faktem nowelizacji dokonanej w 1997 r. 1



majacej wyraznie charakter zmiany merytorycznej; gdyby trescia tej czegsci rozporzadzenia
byta wylacznie informacja o kryteriach ustalania dochodu w rozumieniu ustawy z 1994 r.,
nie byloby zadnych podstaw do takiej nowelizacji, skoro ustawowe wyznaczniki
rozumienia pojecia dochodu nie ulegly zadnej zmianie od momentu wydania
rozporzadzenia w wersji pierwotne;j.

3. Analize zgodno$ci zaskarzonej czesci rozporzadzenia z 1994 r. z konstytucyjnymi
regulami stanowienia rozporzadzen wykonawczych przez Rade Ministrow nalezy
rozpoczac od stwierdzenia, ze we wstepie rozporzadzenia z 1994 r., a takze rozporzadzenia
nowelizujacego z 1997 r. jako podstawy wydania tych aktow przytoczono piec przepisOw
ustawy z 2 lipca 1994 r.: art. 40 ust. 3, art. 42 ust. 6, art. 43 ust. 5, art. 44 ust. 4 i art. 45 us;
3. Poniewaz poszczegdlne fragmenty rozporzadzenia nie zawieraja powolan odnoszacych
si¢ do podstaw ustawowych, w badaniu zgodno$ci zaskarzonej czg¢$ci z upowaznieniem
ustawowym nalezy uwzgledni¢ wszystkie wymienione podstawy. Z gory mozna
wyeliminowa¢ z dalszych rozwazan podstawy, ktore w oczywisty sposob nie wiaza si¢ z
materia zawarta w zaskarzonym fragmencie (pojecie dochodu), a mianowicie art. 42 ust. 6 1
art. 44 ust. 4. Skoro rozpatrywany fragment jest czg$cia zalacznika nr 2 - wzoru
,Deklaracji o dochodach”, to pod uwage nalezy wzia¢ przede wszystkim art. 40 ust. 3,
upowazniajacy Rade Ministrow do ustalenia takiego wzoru. Wszyscy uczestnicy
postepowania (nie wylaczajac Prezesa Rady Ministrow) wskazuja - mimo rozbieznych
konkluzji - na ten wlasnie przepis jako punkt odniesienia w ocenie zaskarzonej czgsci
rozporzadzenia.

Pozostaja jeszcze dwa inne przepisy ustawy z 2 lipca 1994 r., na ktére powotuje si¢
tylko Rada Miejska w Wabrzeznie, tj. art. 43 ust. 5, a takze art. 45 ust. 3. W pierwszym z
powotlanych przepiséw mowa jest o dokumentach, ktére nalezy dotaczy¢ do wniosku o
przyznanie dodatku oprocz deklaracji o wysokosci dochoddéw, oczywiste jest zatem, ze
przepis ten nie moze by¢ brany za podstawe oceny wzoru ,,Deklaracji o dochodach”. Z
kolei art. 45 wust. 3 zawieral upowaznienie do okreslenia ,,szczegdétowych zasad
przyznawania dodatkéw mieszkaniowych 1 ich wyptat” (powotane oznaczenie przepisu jest
nieaktualne, gdyz w wyniku nowelizacji z 21 sierpnia 1997 r. cytowane upowaznienie
zostalo w dostownym brzmieniu umieszczone w nowym art. 45c ust. 1).

Analiza omawianych przepisow upowazniajacych ustawy z 2 lipca 1994 r. prowadzi
do wniosku, ze zaden z nich nie moze by¢ interpretowany jako podstawa do okreslenia
przez Rade¢ Ministrow kryteriéw ustalania dochodu w rozumieniu ustawy. Do kanonu
polskiej mysli konstytucyjnej, ugruntowanej w literaturze i orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego na dtugo przed wejsciem w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r., nalezy
poglad, ze rozporzadzenie moze by¢ wydane tylko na podstawie wyraznego (a wigc nie np.
opartego na domniemaniu), precyzyjnego upowaznienia ustawowego i tylko w granicach
tego upowaznienia; przepis ustawy ustanawiajacy takie upowaznienie podlega Scistej
wyktadni jezykowej 1 nie moze prowadzi¢ do objecia zakresem upowaznienia materii w
nim nie wymienionych w drodze wyktadni celowos$ciowej (por. np.: orzeczenie z 28 maja
1986 r., sygn. U. 1/8680TK w 1986 r., poz. Zpostanowienie z 20 stycznia 1988 r., sygn.
Uw 6/87 OTK w 1988 r., poz. L0orzeczenie z 17 czerwca 1997 r., sygn. akt U.,5/96
OTK ZU Nr 2/1997, poz. 21). Scista wyktadnia art. 40 ust. 3 ustawy nie pozwala przyja¢,
ze w jego zakresie miesci si¢ upowaznienie do okreslenia pojecia dochodu. Przepis ten
upowaznia wyraznie do uregulowania ,,sposobu deklarowania oraz wzoru deklaracji o
wysokosci  dochodow cztonkéw  gospodarstwa domowego”, a takze okreslenia
dokumentow potrzebnych do wykazania deklarowanych dochodéw. Chodzi zatem o



okreslone czynnosci, jakie powinna wykona¢ osoba ubiegajaca si¢ o dodatek
mieszkaniowy, nie za$ o merytoryczne przestanki powstania prawa do tego dodatku.

Réwniez upowaznienie zawarte dawniej w art. 45 ust. 3 ustawy (w wyniku
nowelizacji z 21 sierpnia 1997 r. ,przeniesione” do art. 45¢ ust. 1) nie moze byc
traktowane jako wystarczajaca podstawa do uregulowania pojecia dochodu.
Sformulowanie ,,szczegétowe warunki przyznawania dodatkow mieszkaniowych i ich
wyplat”’, moze budzi¢ watpliwosci co do precyzji upowaznienia. Byto ono juz
przedmiotem badania przez Trybunal Konstytucyjny, ktéry uznat jego konstytucyjnos¢ (pkt
5in fine sentencjorzeczenia z 23 pazdziernika 1995 r., sygn. K. 4/95, OTK w 1995 r., cz.
II, poz. 31). Scista, literalna wyktadnia omawianego upowaznienia wymaga przyjecia, ze
»przyznawanie” dodatkow mieszkaniowych, jako pojgcie przeciwstawione ,,wyplacie”
dodatkéw, dotyczy fazy dziatania organdéw stosujacych ustawe poprzedzajacej wyptatg. Za
taka wyktadnia, odnoszaca pojecie ,,przyznawania” dodatkéw mieszkaniowych wytacznie
do czynnosci urzgdowych, ktore maja na celu ustalenie prawa do dodatku 1 jego wysokosci,
a nie do materialnoprawnych przestanek nabycia prawa do tego $wiadczenia, przemawia
takze kontekst ustawowy, w ktérym omawiane upowaznienie byto (art. 45 ust. 3 przed
nowelizacja) 1 jest (art. 45¢ ust. 1 po nowelizacji) zamieszczone. Zreszta Prezes Rady
Ministrow, broniac w niniejszej sprawie stanowiska o poprawnosci zaskarzonego
fragmentu rozporzadzenia, nie powotuje si¢ na to upowaznienie, lecz na art. 40 ust. 3.

Do powyzszych stwierdzen nalezy doda¢, ze gdyby nawet w ustawie z 2 lipca 1994 r.
zostalo zamieszczone wyrazne upowaznienie do okreslenia pojecia dochodu przez Rade
Ministrow, to takie upowaznienie byloby niezgodne z konstytucyjnym statusem
rozporzadzen jako aktéw wydawanych wylacznie ,w celu wykonania ustaw”
(rozpatrywany fragment rozporzadzenia bytby niezgodny z konstytucja mimo zgodnosci z
ustawa). W porzadku prawnym proklamujacym zasad¢ podziatu wiladz, opartym na
prymacie ustawy jako podstawowego zrodta prawa wewngtrznego parlament nie moze w
dowolnym zakresie ,,cedowa¢” funkcji prawodawczych na organy wtadzy wykonawcze;j.
Nie ulega watpliwosci, ze na gruncie ustawy z 1994 r. pojgcie dochodu jest kluczowym,
zasadniczym elementem calej regulacji dodatkéw mieszkaniowych. Sredni dochéd w
rodzinie decyduje o istnieniu lub braku uprawnienia obywatela do otrzymania dodatku (art.
39 ust. 11 art. 40 ust. 1 - 2a), jak 1 o wysokosci tego Swiadczenia (art. 41). Od przyjecia
okreslonej definicji na gruncie ustawy o najmie lokali mieszkalnych 1 dodatkach
mieszkaniowych zalezy zakres podmiotowy uprawnien okre§lonych w ustawie, realny
wymiar tych uprawnien, skala kosztéw stosowania dodatkow mieszkaniowych. Tak
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 wykonawcze] pozostawi¢ ksztattowanie
zasadniczych elementéw regulacji prawnej, np. przez ,dozowanie” zakresu stosowania
instytucji ustawowych za pomoca definiowania kluczowych pojec.

Wymaganie umieszczenia bezposrednio w teks$cie ustawy wszystkich zasadniczych
elementéow regulacji prawnej musi by¢ stosowane ze szczegdlnym rygoryzmem, gdy
regulacja ta dotyczy witadczych form dziatania organdéw administracji publicznej wobec
obywateli, praw 1 obowiazkéw organu administracji i obywatela w ramach stosunku
publicznoprawnego lub korzystania przez obywateli z ich praw 1 wolnosci (por. orzeczenia:
z 5 listopada 1986 r., sygn. U. 5/86TK w 1986 r., poz. 1z 30 listopada 1988 r., sygn.
K. 1/88,0TK w 1988 r., poz. 6z 25 lutego 1997 r., sygn. K. 21/96TK ZU Nr 1/1997
poz. 7;z 22 wrzesnia 1997 r., sygn. K. 25/97, OTK ZU Nr 3-4/1997 r., poz. 35).
Rozpatrywane w niniejszej sprawie unormowanie dotyczy stosunkoéw migdzy obywatelem
a witadza publiczna, ksztattowanych jednostronnie, w sposob wladczy, w formie decyz;ji



administracyjnej przyznajacej badz odmawiajacej przyznania dodatku mieszkaniowego.
Okolicznos$¢, iz w tym wypadku chodzi nie o ingerencje w konstytucyjnie chroniona sferg
praw 1 wolnosci obywatelskich, lecz o unormowanie praw do $§wiadczen socjalnych na
rzecz obywateli, finansowanych ze §rodkéw publicznych, nie moze by¢ argumentem za
ostabieniem rygoryzmu w stosowaniu prymatu ustawy. Stanowienie norm prawnych tego
rodzaju wymaga bowiem z reguly rozstrzygania trudnych dylematow, doniostych z punktu
widzenia zasad 1 wartosci konstytucyjnych, np. sprawiedliwosci spotecznej 1 rownosci
wobec prawa oraz gospodarowania finansami publicznymi. W demokratycznym panstwie
prawnym istotne rozstrzygnig¢cia prawodawcze w tej materii powinny by¢ podejmowane
przez parlament, a nie przez organy wiadzy wykonawcze;.

4. Jesli chodzi o zarzuty Rady Miejskiej w Wabrzeznie dotyczace naruszenia przez 8
1 pkt 1 1 3 rozporzadzenia nowelizujacego z 1997 r. zasady pewnosci prawa oraz zasady
adekwatno$ci udzialu gmin w dochodach publicznych do obciazen finansowych
zwiazanych z realizacja przez gming zadan publicznych, to nalezy najpierw poczyni¢ dwie
uwagi:

— po pierwsze, zarzuty te nalezy rozwazy¢ niezaleznie od tego, ze nowelizacja ta byta
wadliwa ze wzgledu na oméwione wyzej naruszenie okreslonej konstytucyjnie hierarchii
norm. Kwestionowany fragment rozporzadzenia z 1994 r., mimo wadliwosci formalnej,
stanowit element regulacji prawnej wyznaczajacej zakres obowiazkow gmin i1 zwigzanych
z tym obcigzen finansowych. Kazda wigc nowelizacja tej regulacji podlega ocenie takze z
punktu widzenia konstytucyjnych unormowan dotyczacych finansow gminnych;

— po drugie, omawiane zarzuty odnosza si¢ do skutkow zaskarzonego przepisu, ktore
wystapity w trakcie roku budzetowego 1997. Nowa Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
weszlta w zycie 17 pazdziernika 1997 r., a wiec w okresie miedzy wejsciem w zycie
omawianej nowelizacji a koncem roku budzetowego. Wspomniane skutki ,nie
skonsumowaty si¢” pod rzadem poprzedniego stanu konstytucyjnego, lecz trwaty pod
rzadami nowego stanu konstytucyjnego. Uzasadnia to przyjecie za podstawe oceny
odpowiednich przepisow nowej konstytucji, ktore zreszta w omawianym zakresie badz
stanowia doslowna kontynuacj¢ dotychczasowego stanu konstytucyjnego (art. 2 nowej
konstytucji - art. 1 przepiséw konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art.
77 Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.), badz wyrazne wyeksponowanie
zasad zawartych implicite w przepisach dotychczasowych (art. 167 ust. 1 i 4 nowej
Konstytucji - art. 73 tejze Ustawy Konstytucyjnej, a takze art. 7 ust. 2 i art. 8 ust. 3 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, (Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze
zm.).

Bezsporne jest to, ze kwestionowana nowelizacja, dokonujac swego rodzaju
»Zubozenia” pojecia dochodu miarodajnego przy ustalaniu prawa do dodatkow
mieszkaniowych 1 ich wysokosci, spowodowata zwigkszenie liczby osob uprawnionych do
tych §wiadczen oraz wzrost wysokosci niektérych z nich, a w konsekwencji zwigkszenie
obciazen finansowych gmin. Bezsporne jest rowniez, ze omawiana nowelizacja zostala
dokonana bez zwigkszenia zaplanowanej w ustawie budzetowej na 1997 rok kwoty
przeznaczonej na dotacje celowe dla gmin stosownie do art. 45 ust. 2 ustawy z 2 lipca 199.
r., a takze bez zwigkszenia innych planowych dochodéw gmin do konca roku
budzetowego. Rozbiezne sa natomiast stanowiska wnioskodawcy oraz Prezesa Rady
Ministrow w kwestii oceny konstytucyjnosci braku odpowiedniego zwigkszenia srodkow
budzetowych w 1997 r. na dofinansowanie gmin w formie dotacji celowych. Prezes Rady
Ministrow neguje zarzut naruszenia konstytucji, twierdzac, ze zwigkszenie obciazen gmin
miesci si¢ w granicach biedu szacunkowego.



Zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego zasady wyrazone w art. 167 ust. 1 1 4
konstytucji sa normami bezwzglednie obowiazujacymi 1 przewiduja bezposrednie
powiazanie (swego rodzaju legislacyjne iunctim) zmian w regulacji prawnej, ktére
powoduja zwigkszenie obciazen finansowych gmin, ze zmianami w podziale dochodow
publicznych. Stanowi to jedna z gwarancji samodzielno$ci 1 stabilizacji finansowej gmin.
Odstapienia od tak rozumianej zalezno$ci nie moze uzasadnia¢ zatozenie, ze omawiane
zwigkszenie obciazen finansowych gmin miesci si¢ w granicach bledu szacunkowego.
Przyjecie takiego =zatozenia oznaczaloby niedopuszczalna relatywizacje omawianej
gwarancji konstytucyjnej.

W art. 45 ustawy z 1994 r. okreslone sa zasady i tryb podzialu $rodkow
przeznaczonych w ustawie budzetowej na dotacje celowe dla gmin z tytutu realizacji przez
nie zadan zwiazanych z przyznawaniem i1 wyptata dodatkow mieszkaniowych. Wprawdzie
gminy sktadaja zapotrzebowanie o przyznanie dotacji co kwartat (ust. 4), ale taczna kwota
dotacji okreslona jest w ustawie budzetowej na dany rok (ust. 2). W $wietle art. 167 ust. 1 1
4 nowej konstytucji rozszerzeniu obciazen finansowych gmin z tytulu ich zadan wlasnych
w zakresie dodatkéw mieszkaniowych, dokonanemu w 1997 r., powinno byto towarzyszy¢
jednoczesne podwyzszenie kwoty przeznaczonej na dotacje celowe dla gmin z tytutu
dodatkéw mieszkaniowych w ustawie budzetowej na 1997 rok.

Naruszenie konstytucyjnych gwarancji  stabilno$ci  finanséw gmin przez
kwestionowana nowelizacj¢ nie oznacza per Senaruszenia konstytucyjnej zasady pewnosci
prawa. Zasada pewno$ci prawa oznacza w szczegoOlnosci, ze adresaci obowiazkow
prawnych (obywatele, ich zrzeszenia, przedsigbiorstwa itp.) nie powinni by¢ zaskakiwani
zmianami w obowiazujacym stanie normatywnym; wprowadzajac takie zmiany,
normodawca powinien pozostawi¢ tym podmiotom czas niezb¢dny do poznania tych zmian
1 zaplanowania swoich zachowan. Zasada pewnosci prawa chroni wigc, mi¢dzy innymi,
usprawiedliwione oczekiwanie adresatdéw norm prawnych, ze prawodawca nie zmieni tych
norm w sposOb nagly i ze ewentualng zmiang poprzedzi okresem vacatio legis ktérego
dtugos¢ bedzie adekwatna do charakteru zmiany. Trybunat Konstytucyjny w
dotychczasowym orzecznictwie traktowat w sposob szczegolnie rygorystyczny powyzsze
ograniczenia swobody legislacyjnej, wynikajace z zasady pewnosci prawa, w dziedzinie
tzw. prawa daninowego, wyprowadzajac z niej w szczegdlnosci zakaz niekorzystnych dla
podatnikbw zmian przepiséw w trakcie roku podatkowego (pororgeczenie z 15 marca
1995 r., sygn. K. 1/98)TK w 1995 r., cz. |, poz. 7).

Dyskusyjne jest zagadnienie, w jakim zakresie beneficjentami zasady pewnosci
prawa sa podmioty wiladzy publicznej powolane do stosowania prawa, w tym organy
samorzadu terytorialnego. Zwazywszy na odrgbnos¢ gmin od aparatu panstwowego 1 ich
konstytucyjnie zagwarantowana samodzielno$¢ Trybunal Konstytucyjny w szeregu swych
orzeczen uznawal stosowanie niektorych ograniczen swobody ustawodawcze;j,
mieszczacych si¢ w standardzie demokratycznego panstwa prawnego, a majacych na celu
przede wszystkim ochrong konstytucyjnie gwarantowanych praw i interesow jednostki - jak
zasada proporcjonalnosci i zasada pewnosci prawa - mutatis mutandisakze do ochrony
gmin przed ingerencjami ustawodawczymi. Nie ulega jednak watpliwosci, ze zarzut
naruszenia tych zasad przez normodawce w stosunku do gmin mozna postawi¢ tylko w
przypadkach drastycznej i nieuzasadnionej dostatecznie interesem publicznym ingerencji w
sfer¢ samodzielnosci gmin. W omawianym przypadku zmiana definicji dochodu byta
jednoznacznie korzystna dla mieszkancéw gmin - potencjalnych 1 rzeczywistych
beneficjentow systemu dodatkow mieszkaniowych. Normodawca ustanowit 14-dniowa
vacatio legis(§ 2 rozporzadzenia nowelizujacego z 1997 r.), ulatwiajaca organom gmin
organizacyjne przygotowanie si¢ do stosowania zmienionych kryteriow ustalania dochodu.



Zmiana tych kryteridéw nie byla radykalna, a zwiazane z jej wprowadzeniem dodatkowe
czynno$ci gmin w naturalny sposob byly roztozone w czasie, tak iz zwiazane z tym
ewentualne niedogodnos$ci mieszcza si¢ w granicach zwyklych obciazen organéw
stosujacych prawo w przypadku jego modyfikacji. Nie sposob zatem mowi¢ o naruszeniu
konstytucyjnej zasady pewnosci prawa.

5. Na koniec pozostaje ustosunkowac si¢ do zarzutu Rady Miejskiej w Wabrzeznie,
wedtug ktorej omoéwione uchybienia Rady Ministroéw przy wydawaniu rozporzadzenia
nowelizujacego z 1997 r. sa jednoczes$nie naruszeniem zasady legalizmu, wyrazonej w art.
7 konstytucji. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze wnioskodawca uzywa okreslenia ,,zasada
praworzadnos$ci”, jednak wedhug terminologii przyj¢tej w piSmiennictwie 1 orzecznictwie
konstytucyjnym zasade¢ wyrazona w powotlanych przepisach konstytucyjnych okresla sig
mianem legalizmu (termin ,zasada praworzadno$ci” odnosit si¢ do art. 3 wust. 1
pozostawionych w mocy przepisoéw konstytucyjnych).

Jest oczywiste, ze kazde naruszenie przez organ wiadzy panstwowej obowiazujacych
go zakazdw 1 nakazoéw zawartych w szczegoétowych unormowaniach konstytucyjnych, w
szczegoOlnosci podjecie decyzji wiladczej z przekroczeniem kompetencji okreslonych w
konstytucji i ustawach, zawsze stanamiplicite takze naruszenie takich ogolnych zasad
konstytucyjnych, jak zasada demokratycznego panstwa prawnego i zasada legalizmu.
Nalezy w zwiazku z tym zauwazy€, ze ,,wzbogacanie” podstaw kontroli o owe zasady
ogolne w sytuacji, gdy w pierwszej kolejnosci w gre wchodzi unormowanie konstytucyjne
o wigkszym stopniu szczegdtowosci, $cislej wiazace si¢ z badana sytuacja, nie zawsze jest
racjonalne. Byloby to celowe tylko wowczas, gdyby naruszenie normy konstytucyjnej o
wigkszym stopniu szczegdtowosci stanowito zarazem razace naruszenie ogoélnych zasad
konstytucyjnych - godzace w ich istot¢ lub w znacznym stopniu ograniczajace ich
praktyczne funkcjonowanie. W takim bowiem wypadku stwierdzenie przez Trybunat
Konstytucyjny naruszenia okre$lonej zasady ogdlnej, oprdcz naruszenia unormowania
szczegotowego, stuzytoby podkresleniu powyzszego ,.kwalifikowanego” charakteru
naruszenia tej zasady, a nie stanowiloby tylko odwzorowanie zachodzacej zawsze
implikacji migdzy naruszeniem unormowania szczegdélowego a naruszeniem zasady
ogolnej. Podobny problem rozwazal Trybunat Konstytucyjny w sprawie sygn. K. 1/96
(orzeczenie z 23 pazdziernika 1996 r., OTK ZU Nr 5/1996 r., poz. 38). Trybunal stanat
wowczas na stanowisku, ze art. 3 pozostawionych w mocy przepisoOw konstytucyjnych
moze by¢ podstawa kontroli konstytucyjnosci prawa ,,zasadniczo tylko w sytuacjach
wyjatkowych, gdy przedmiot kontroli wymyka si¢ spod oceny tresci innych norm i zasad
konstytucyjnych”; w konsekwencji orzeczono wowczas, iz badany przepis ,nie jest
niezgodny z art. 3 (...) przepisow konstytucyjnych”.

W rozpatrywanym przypadku nie mozna mowi¢ o razacym naruszeniu zasady
legalizmu, nalezy wigc poprzesta¢ na stwierdzeniu naruszenia konstytucyjnych warunkow
wydawania rozporzadzen wykonawczych oraz naruszenia konstytucyjnych gwarancji
stabilizacji finansowej gmin.

6. Trybunat Konstytucyjny stanal na stanowisku, ze konieczne jest odroczenie do 31
grudnia 1998 r. utraty mocy obowiazujacej przepisOw rozporzadzenia Rady Ministrow z 7
listopada 1994 r. w sprawie dodatkéw mieszkaniowych. W okresie tym powinno nastapic¢
wprowadzenie do systemu prawnego regulacji ustawowych, ktore usungtyby watpliwosci
interpretacyjne wystgpujace na tle obecnego brzmienia art. 40 ust. 1 1 2 ustawy z 2 lipca
1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych. Natychmiastowa utrata
mocy obowiazujacej, bez jednoczesnego sprecyzowania pojecia dochodu, musiataby



godzi¢ w zasade¢ pewnosci prawa, poniewaz narazataby obywateli na niejednolita, a by¢
moze nawet arbitralng wyktadni¢ nieprecyzyjnych przepisow ustawy.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



