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WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Warszawa, dnia 3 kwietnia 2012 r.

Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Mirostaw Granat — przewodniczacy
Matgorzata Pyziak-Szafnicka — sprawozdawca
Andrzej Rzeplinski

Piotr Tuleja

Andrzej Wrébel,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

Po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu, Ministra Zdrowia i Prokuratora
Generalnego, narozprawie w dniu 3 kwietnia 2012 r., wniosku Rzecznika Praw

Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:

1) art. 42 ust. 6 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu
w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2007 r.
Nr 70, poz. 473, ze zm.) w zakresie, w jakim zawiera upowaznienie
dla ministra wlasciwego do spraw zdrowia do okreslenia
W porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw wewngtrznych,

w drodze rozporzadzenia, maksymalnej wysokogci oplat zwigzanych



z pobytem w izbie wytrzezwien, innej placowce utworzonej lub
wskazanej przez jednostke samorzadu terytorialnego lub w jednostce

Policji,

2) § 29 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 4 lutego 2004 r.
w sprawie trybu doprowadzania, przyjmowania i zwalniania osob
w stanie nietrzezwosci oraz organizacji izb wytrzezwien i placowek
utworzonych lub  wskazanych  przez jednostke  samorzadu

terytorialnego (Dz. U. Nr 20, poz. 192 ze zm.)

— zart. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

1) art. 42 ust. 6 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2007 r. Nr 70, poz. 473,
Nr 115, poz. 793 i Nr 176, poz. 1238, z 2008 r. Nr 227, poz. 1505, z 2009 r. Nr 18, poz. 97
i Nr 144, poz. 1175, z 2010 r. Nr 47, poz. 278 i Nr 127, poz. 857 oraz z 2011 r. Nr 106,
poz. 622, Nr 112, poz. 654 i Nr 120, poz. 690) w zakresie, w jakim upowaznia ministra
wlasciwego do spraw zdrowia w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw
wewnetrznych do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, maksymalnej wysokosci oplat
zwiazanych z pobytem w izbie wytrzezwien, innej placowce utworzonej lub

wskazanej przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego lub w jednostce Policji,

2) § 29 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 4 lutego 2004 r. w sprawie
trybu doprowadzania, przyjmowania i zwalniania os6b w stanie nietrzezwosci oraz
organizacji izb wytrzezwien i placéwek utworzonych lub wskazanych przez jednostke
samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 20, poz. 192, z 2006 r. Nr 58, poz. 408 oraz z 2008 r.
Nr 178, poz. 1102)

—  s3 niezgodne z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.



II

Przepisy wymienione w cze¢Sci I, w zakresie tam wskazanym, traca moc
obowiazujaca z uplywem 9 (dziewieciu) miesiecy od dnia ogloszenia wyroku

w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

1. W dniu 31 marca 2011 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wystapit
o stwierdzenie niezgodnosci z art. 92 ust. 1 Konstytucji:

1) art. 42 ust. 6 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu
w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2007 r. Nr 70, poz. 473, ze zm.;
dalej: ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi, ustawa,
u.p.a.) w zakresie, w jakim zawiera upowaznienie dla ministra wlasciwego do spraw
zdrowia do okreslenia w porozumieniu z ministrem whasciwym do spraw wewne¢trznych,
w drodze rozporzadzenia, maksymalnej wysokosci optat zwiazanych z pobytem w izbie
wytrzezwien, innej placéwce utworzonej lub wskazanej przez jednostke samorzadu
terytorialnego lub w jednostce Policji,

2) § 29 rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 4 lutego 2004 r. w sprawie trybu
doprowadzania, przyjmowania i zwalniania 0s6b w stanie nietrzezwosci oraz organizacji
izb wytrzezwien i placowek utworzonych lub wskazanych przez jednostke samorzadu
terytorialnego (Dz. U. Nr 20, poz. 192, ze zm.; dalej: rozporzadzenie).

W uzasadnieniu Rzecznik przywotat art. 42 ust. 5 i Sa u.p.a., zgodnie z ktérymi
za doprowadzenie i pobyt w izbie wytrzezwien lub jednostce Policji pobierane sg oplaty,
podlegajace, w wypadku ich nieuiszczenia, $ciggnieciu w trybie przepiséw o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji. Na podstawie upowaznienia zawartego w art. 42 ust. 6
u.p.a. maksymalng wysoko$¢ optat zwiazanych z pobytem w izbie wytrzezwien, innej
placowce utworzonej lub wskazanej przez jednostke samorzagdu terytorialnego
lub w jednostce Policji okresla, w drodze rozporzadzenia, minister wlasciwy do spraw

zdrowia w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw wewnetrznych. W wykonaniu



powyZszego upowaznienia ustawowego Minister Zdrowia wydal wyzej powolane
rozporzadzenie. Zgodnie z § 29 tego rozporzadzenia maksymalna wysoko$¢ oplaty
zwiazanej z pobytem osoby przyjetej do izby, placéwki lub jednostki Policji wynosi 250 zi.

Rzecznik Praw Obywatelskich podniosl, ze cytowane upowaznienie nie zawiera
jakichkolwiek —wskazoéwek, ktérymi powinien kierowaé¢ sie organ wydajacy
rozporzadzenie, ustalajac maksymalng wysokos¢ optat zwigzanych z pobytem w izbie
wytrzeszwien. Wskazan takich nie dostarczaja rowniez pozostale przepisy u.p.a. Brak
ustawowych kryteriow pozwala upowaznionemu organowi na ustalenie maksymalnej
wysokosci oplaty za pobyt w izbie wytrzezwien w spos6b dowolny i nieskrgpowany, cho¢
oplata, jak podkreslit Rzecznik, pobierana jest w zwigzku z pozbawieniem jednostki
wolnosci osobistej przez wladze publiczng.

W opinii Rzecznika, opisany stan rzeczy uzasadnia oceng, ze art. 42 ust. 6 u.p.a.
— w kwestionowanym zakresie — nie odpowiada standardom przewidzianym w art. 92
ust. 1 Konstytucji. Poniewaz przepis, w zaskarzonej czesci, nie zawiera jakichkolwiek
wytycznych, nie spelnia konstytucyjnego warunku szczegolowosci pod wzgledem
treSciowym, stawianego upowaznieniom ustawowym do wydawania rozporzadzen.
Ustawodawca poprzestal na wskazaniu przedmiotu regulacji (tj. maksymalnej wysokosci
oplat zwigzanych z pobytem w izbie wytrzezwien), nie wskazal natomiast kryteriow,
ktorymi powinien kierowa¢ si¢ organ rozporzadzajacy w przekazanej mu do uregulowania
materii.

Rzecznik zwrécil ponadto uwage, ze zgodnie z art. 42 ust. 5 u.p.a. oplata winna
byé pobierana nie tylko za pobyt w izbie wytrzezwien lub jednostce Policji, lecz rowniez
za doprowadzenie do niej, jednakze ustawodawca nie zawart w art. 42 ust. 6 u.p.a.
upowaznienia do ustalenia przez wlasciwego ministra optaty za doprowadzenie.
Upowaznienie do okreélenia maksymalnej wysoko$ci oplaty nie ma zatem charakteru
pelnego (obejmuje tylko oplate za pobyt w izbie wytrzezwien, innej placoéwce utworzone;j
lub wskazanej przez jednostke samorzadu terytorialnego lub w jednostce Policji).

Niezgodnos¢ zaskarzonej czgsci art. 42 ust. 6 u.p.a. z art. 92 ust. 1 Konstytucji
pociaga za soba, zdaniem Rzecznika, niezgodno$¢ ze wskazanym wzorcem takze § 29
rozporzadzenia. Przepis ustala bowiem maksymalng wysoko$¢ oplaty bez wskazowek
zawartych w ustawie.

Jednoczesnie Rzecznik wniést o odroczenie utraty mocy obowigzujacej
zakwestionowanych przepisow na 12 miesiccy od dnia ogloszenia orzeczenia,

na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji, aby umozliwié¢ ustawodawcy dostosowanie tresci



upowaznienia oraz aktu wykonawczego do standardow konstytucyjnych. Rzecznik
zaznaczyl, ze jego intencja nie jest pozbawienie ministra wlasciwego do spraw zdrowia
mozliwosci okreslania maksymalnej wysokosci oplaty zwigzanej z pobytem w izbie

wytrzezwien, lecz jedynie o wyeliminowanie dowolnosci i arbitralnosci na tym polu.

2. W dniu 3 czerwca 2011 r. pisemne wyjasnienia w sprawie zlozyl Minister
Zdrowia. Zgodzil si¢ z zarzutem Rzecznika Praw Obywatelskich, ze art. 42 ust. 6 u.p.a. nie
zawiera wytycznych, ktérymi powinien kierowac si¢ organ, okre$lajac maksymalng
wysoko$¢ oplat za pobyt w izbie wytrzezwien lub innej podobnej placéwce. Przyczyn
braku wytycznych Minister upatrywal w tym, ze kwestionowany przepis zostal
wprowadzony do porzadku prawnego na dlugo przed wejsciem w zycie obecnie
obowiazujacej Konstytucji. Przyznal, ze mimo kilkukrotnych nowelizacji przepisu juz
pod rzagdami nowej Konstytucji, zawarte w nim upowaznienie do okreslenia maksymalnej
wysokosci oplat w rozporzadzeniu nie zostato uzupeinione o wytyczne.

Minister Zdrowia poinformowal, ze w lutym 2007 r. zostal przygotowany projekt
nowelizacji u.p.a., ktory przewidywal m.in. dostosowanie jej art. 42 ust. 6 do wymogéw
art. 92 ust. 1 Konstytucji. W celu zupelnego wyeliminowania dowolno$ci w ustalaniu
maksymalnej oplaty za pobyt w izbie wytrzezwien i innych podobnych placéwkach,
w listopadzie 2008 r. podjeto decyzje o uregulowaniu wysokosci tychze oplat w ustawie.
Projektowany art. 42 ust. 5 u.p.a. przewiduje stalg optate za pobyt w izbie w wysokosci
350 zl. W projekcie doprecyzowano réwniez zasady i warunki udzielania ulg w splacie
naleznosci, podmioty bedace wierzycielami, terminy platnosci, doreczenie wezwan
do zaplaty. Do uregulowania w drodze rozporzadzenia wydanego przez ministra
wlasciwego do spraw zdrowia w porozumieniu z ministrem wilasciwym do spraw
wewnetrznych pozostawiono jedynie tryb postgpowania w przypadku braku dobrowolnego
uiszczenia oplaty, nakazujac jego okreslenie z zapewnieniem poszanowania praw 0s6b
doprowadzonych. Minister podkreslit, ze rozwigzania zaproponowane w projekcie
nowelizacji wychodza naprzeciw zarzutom Rzecznika Praw Obywatelskich. Dostosowuja
tres¢ upowaznienia ustawowego do wymagan art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz eliminuja
wszelka dowolno$¢ podczas ustalania oplat za pobyt w izbie wytrzezwien, dzieki
uregulowaniu ich wysokosci w ustawie.

Na wypadek stwierdzenia niezgodnosci art. 42 ust. 6 u.p.a. oraz § 29
rozporzadzenia z art. 92 ust. 1 Konstytucji, Minister wnidst o odroczenie utraty mocy

obowigzujacej tych przepiséw na co najmniej 12 miesiecy od dnia ogloszenia orzeczenia



zuwagi na dlugotrwalo$¢ procesu legislacyjnego i vacatio legis, przewidziane

w projektowanej ustawie.

3. Prokurator Generalny w pisSmie z 13 czerwca 2011 r. zajal stanowisko,
ze art. 42 ust. 6 u.p.a., w zaskarzonej czgsci, jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji,
za$ § 29 rozporzadzenia — jest zgodny z art. 42 ust. 6 u.p.a. oraz z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Prokurator zwrocit uwage, ze w ciggu blisko trzydziestu lat obowigzywania
ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi, art. 42 ulegat
ewolucji. Po przeanalizowaniu kolejnych nowelizacji skarzonego upowaznienia oraz
wydawanych na jego podstawie rozporzadzen, Prokurator zauwazyl, ze w wariancie
aktualnie obowigzujacym ustawodawca przeniést na poziom ustawowy regulacje
dotyczacg prawa poboru oplaty za pobyt w izbie wytrzezwief,, na tym tez poziomie
wprowadzil pojecie ,,oplaty maksymalnej”, ktorej wysokos$¢ ma zosta¢ okreslona w akcie
wykonawczym, zrezygnowal natomiast z ingerencji w kalkulacj¢ kosztow.

Prokurator wskazal, ze oplata za pobyt w izbie wytrzezwien w orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym postrzegana jest jako $wiadczenie wynikajgce ze stosunku
publicznoprawnego, charakteryzujacego si¢ brakiem réwnorzednosci podmiotow.
Obowigzek jej uiszczenia wynika bowiem z ustawy, ustalana jest jednostronnie
przez organ zarzadzajacy izba wytrzezwien na podstawie przepisGw wykonawczych,
w zwigzku z decyzja o przymusowym umieszczeniu w izbie. Jednakze, jak podkreslit
Prokurator, przyczyng umieszczenia konkretnej osoby w izbie wytrzezwien lub w innej
podobnej placowce jest wprowadzenie si¢ przez t¢ osobg w stan nietrzezwosci
z konsekwencjami, o ktérych moéwi art. 40 ustawy (wywolanie zgorszenia w miejscu
publicznym lub w zakladzie pracy, zagrozenie dla jej zycia lub zdrowia albo zycia
lub zdrowia innych osob). Pobyt ten generuje okres$lone koszty. Optata, cho¢ ustalana
jednostronnie przez organ samorzadu terytorialnego organizujacy izbg (art. 39 u.p.a.),
w wysoko$ci do gornej granicy limitowanej przez normodawce, nosi wigc takze cechg
$wiadczenia ekwiwalentnego. Nie mozna zatem mowi¢ o jej arbitralnym charakterze.
Prokurator argumentowat tez, ze maksymalna oplata w kwocie 250 zi, obowigzujaca
w niezmienionej wysoko$ci od ponad siedmiu lat, nie jest wygdrowana
i nieproporcjonalna, zwazywszy na szeroki katalog obowigzkéw wzgledem oséb
umieszczonych w izbie wytrzezwien. Dodal, ze zgodnie z projektem nowelizacji u.p.a.
z 27 kwietnia 2011 r. optata ma zosta¢ uregulowana w ustawie i podwyzszona do kwoty

350 z1 ze wskazaniem sposobu jej waloryzacji.



Po takich ustaleniach, Prokurator odniést si¢ do zarzutu ,,0gélnikowosci
wytycznych” upowaznienia z art. 42 ust. 6 w.p.a. Stwierdzil, ze ,, maksymalnos¢” jako
cecha opfaty, ktorg ma ustali¢ minister, jest sama w sobie wytyczng. Jednostki samorzadu
terytorialnego, utrzymujace placowki, nie moga w kazdym wypadku wymaga¢ poniesienia
przez osoby doprowadzone rzeczywistych kosztow pobytu, lecz zobowigzane sg pokrywac
je — ponad poziom maksymalny — z wlasnych budzetow. Dekodujac wytyczne zawarte
w art. 42 ust. 6 u.p.a., Prokurator uznat, ze ustawodawca zamierzat w ten sposob zapobiec
przeksztatceniu oplaty w srodek represji ekonomiczne;j. ,Ow fragment wytycznych” ma
zatem, zdaniem Prokuratora, charakter gwarancyjny, ale jednoczesnie nie sztywny,
bo dopuszczajacy oplaty nizsze od maksymalnych.

Prokurator Generalny podkreslit ponadto, ze zawarte w art. 42 ust. 6 u.p.a.
upowaznienie ministra do okreslenia maksymalnej wysokosci optat zwigzanych z pobytem
w izbie wytrzezwien, poprzedzone jest wytycznymi okreslajacymi wymagania, jakie
muszg spelniaé¢ izby wytrzezwien lub inne placoéwki petnigce takg funkcje. Wprowadzenie
odrebnych kryteridw obliczania optaty za pobyt (zwiazanych z kalkulacjg kosztéw),
zamiast oplaty maksymalnej o charakterze gwarancyjnym i powstrzymujacym, jest
niecelowe. Oplata, ustalona przez wlasciwego ministra na podstawie dostgpnych mu
danych, odnosi si¢ do wszystkich placowek zorganizowanych wedle okreslonych
w upowaznieniu wytycznych. Istnieje zatem zwiazek migedzy tymi wytycznymi
i wysokosciag maksymalnej oplaty. Zdaniem Prokuratora, ten argument przemawia
przeciwko pogladowi wnioskodawcy, ze organ upowazniony do wydania rozporzagdzenia
moze ustali¢ maksymalng wysoko$¢ oplaty w sposéb dowolny i nieskrgpowany
postanowieniami ustawy.

Prokurator zwrocil takze uwage, ze nietrafny jest uboczny zarzut niepelnego
charakteru upowaznienia. W opinii Prokuratora, kwestia wysokosci kosztow ponoszonych
przez odpowiednie organy doprowadzajace (Policje, straz gminng) wykracza poza materig
u.p.a.

Uznanie art. 42 ust. 6 u.p.a. za zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji uzasadnia,

zdaniem Prokuratora, podobng ocen¢ w odniesieniu do zaskarzonego § 29 rozporzadzenia.

4. W wyjasnieniach przedtozonych 30 czerwca 2011 r. Marszalek w imieniu
Sejmu wnidst o stwierdzenie, ze art. 42 ust. 6 u.p.a. w zakresie, w jakim nie zawiera

wytycznych okre$lajacych maksymalng wysokos$¢ optat zwigzanych z pobytem w izbie



wytrzezwien, innej placowce utworzonej lub wskazanej przez jednostke samorzadu
terytorialnego lub w jednostce Policji, jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Marszalek Sejmu uzasadnit modyfikacj¢ petitum potrzeba skonkretyzowania
przedmiotu zaskarzenia, wynikajaca stad, ze Rzecznik zakwestionowat brak wytycznych
W upowaznieniu, a nie upowaznienie per se.

Marszatek skonstatowal nastgpnie, ze juz nawet pobiezna analiza art. 42 ust. 6
u.p.a. pozwala stwierdzi¢ brak wytycznych, ktorymi powinien kierowac sie minister
wlasciwy do spraw zdrowia, okreslajac w rozporzadzeniu maksymalng wysoko$¢ optat
zwigzanych z pobytem w izbie wytrzezwien lub innych podobnych placoéwkach.
Ustawodawca okreslit jedynie przedmiot regulacji. W rezultacie, w opinii Marszalka,
powyzsze oplaty moga by¢ ustalane w sposéb dowolny. Zdaniem Marszatka, wytyczne
dotyczace tresci aktu wykonawczego nie daja sie wywie$s¢ réwniez z kontekstu
normatywnego ustawy. Przepisy u.p.a. jedynie wprowadzaja oplaty oraz precyzuja tryb ich
egzekucji. Maksymalna wysoko$¢ oplat zwigzanych z pobytem osoby przyjetej do izby,
placowki lub jednostki Policji, uregulowana jest bezposrednio w § 29 rozporzadzenia,
wydanym na podstawie art. 42 ust. 6 ustawy, i wynosi 250 zl. Jest to, jak zauwazyl
Marszatek, jedyny przepis, ktéry normuje te kwestie.

Odwolujac si¢ do dorobku doktryny i orzecznictwa konstytucyjnego, Marszatek
Sejmu uznat za niewatpliwe, ze upowaznienie do wydania rozporzadzenia, w odniesieniu
do ktorego nie da si¢ zidentyfikowa¢ zadnych wskazan ustawowych, ktore petnityby role
wytycznych dotyczacych tresci aktu, jest sprzeczne z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Poglad ten,
w opinii Marszalka, zachowuje pelng aktualno$¢ w odniesieniu do art. 42 ust. 6 u.p.a. —
w zakresie wskazanym w petitum pisma. Marszalek podkreslit ponadto, ze mimo
kilkukrotnych nowelizacji art. 42 u.p.a.,, zawarte w kwestionowanym przepisie
upowaznienie nie zostalo uzupelnione o brakujace wytyczne.

Na marginesie Marszalek zaznaczyt rowniez, ze podziela zdanie wnioskodawcy
co do niepelnego przedmiotowo charakteru upowaznienia. Marszalek uznal jednak
odniesienie si¢ szerzej do tej kwestii za zbedne, poniewaz wnioskodawca nie uczynit z niej

argumentu na rzecz niekonstytucyjnosci kwestionowanego przepisu.

II

Na rozprawe 3 kwietnia 2012 r. stawili si¢ przedstawiciele wnioskodawcy, Sejmu,

Ministra Zdrowia i Prokuratora Generalnego. Uczestnicy podtrzymali zaj¢te w pismach



stanowiska co do konstytucyjnosci kwestionowanych przepisOw oraz zawart3 w nich

argumentacje, a takze udzielili odpowiedzi na pytania sedziéw sktadu orzekajacego.
M1
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiot zaskarzenia.

1.1. Kontrolowane upowaznienie ustawowe do wydania rozporzadzenia.

Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci
1 przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2007 r. Nr 70, poz. 437, ze zm.; dalej: ustawa
0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, ustawa, u.p.a.) w art. 39
przewiduje mozliwo$¢ organizowania i prowadzenia izb wytrzezwien przez organy
samorzadu terytorialnego w miastach liczacych ponad 50 000 mieszkafncow oraz organy
powiatu. Zgodnie z art. 40 ust. 1 u.p.a. doprowadzeniu do izby wytrzezwien, podmiotu
leczniczego lub innej wlasciwej placowki utworzonej lub wskazanej przez jednostke
samorzadu terytorialnego albo do miejsca zamieszkania lub pobytu podlegaja osoby
w stanie nietrzezwosci, ktére swoim zachowaniem daja powéd do Zgorszenia w miejscu
publicznym lub w zaktadzie pracy, znajduja sie w okolicznosciach zagrazajacych ich zyciu
lub zdrowiu albo zagrazajg zyciu lub zdrowiu innych oséb. W myS§l art. 42 ust. 5 ustawy,
za doprowadzenie i pobyt w izbie wytrzezwien lub jednostce Policji pobierane sg oplaty.
Stosownie do art. 42 ust. 5a u.p.a., egzekucja naleznosci nastgpuje w trybie przepisow
0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Zaskarzony art. 42 ust. 6 u.p.a. zawiera upowaznienie dla ministra wlasciwego
do spraw zdrowia, w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw wewnetrznych,
do okredlenia, w drodze rozporzadzenia, trybu doprowadzania i przyjmowania os6b,
o ktérych mowa w art. 40 u.p.a., do izb wytrzezwien, Jjednostek Policji, innych placowek
utworzonych lub wskazanych przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz zwalniania
ztych izb, jednostek i placéwek, a takze organizacji izb wytrzezwien oraz innych
placowek, z uwzglednieniem wymagan dotyczacych kwalifikacji pracownikéw
i warunk6éw technicznych pomieszcezen, zakresu opieki zdrowotnej nad doprowadzonymi
tam osobami oraz maksymalnej wysoko$ci optlat zwigzanych z pobytem w izbie

wytrzezwien, innej placéwce utworzonej lub wskazanej przez jednostk¢ samorzadu
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terytorialnego lub w jednostce Policji (dalej zbiorczo: izba wytrzezwien). Rzecznik Praw
Obywatelskich zakwestionowal ostatni z cztonéw upowaznienia, tj. prawidlowosc
delegacji kompetencji do ustalenia w drodze rozporzadzenia maksymalnej wysokosci optat
za pobyt w izbie wytrzezwien.

Art. 42 ust. 6 w.p.a. umieszczony jest w rozdziale 2 ustawy o wychowaniu
w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi, dotyczacym postepowania wobec 0s6b
naduzywajacych alkoholu. W najblizszym otoczeniu normatywnym zakwestionowanego
przepisu uregulowano zasady leczenia odwykowego oraz funkcjonowania izb wytrzezwien.
Przepisy (oprécz cytowanych na wstgpie tej czesci rozwazan) okreslaja tryb postgpowania
z osobami podlegajacymi doprowadzeniu do izb, przystugujace tym osobom prawa (art. 40
u.p.a.), zasady stosowania srodkéw przymusu bezposredniego (art. 42 ust. 1-4 u.p.a.),
obowigzek zlozenia do depozytu rzeczy znalezionych przy zatrzymanych osobach, prawo
izb wytrzezwiei do potracenia z depozytow pienieznych naleznosci z tytutu optat
zwigzanych z pobytem w izbie oraz prawo zastawu na innych przedmiotach celem
zabezpieczenia tych naleznosci (art. 41 u.p.a.).

Zaskarzony przepis znajdowat sig, cho¢ pierwotnie W innym ksztalcie, w ustawie
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi juz od dnia jej wejscia
w zycie 13 maja 1983 r. Od tego czasu byt nowelizowany trzykrotnie — w latach: 1996,
1999 oraz w roku 2001. Obecne brzmienie art. 42 ust. 6 u.p.a. nadano ustawg z dnia
27 kwietnia 2001 . o zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi, ustawy o radiofonii i telewizji oraz ustawy o oplacie skarbowej (Dz. U.

Nr 60, poz. 610), ktora w tej czgéci weszla w zycie 28 czerwea 2001 r.

1.2. Zakwestionowany przepis rozporzadzenia.

Na podstawie upowaznienia zawartego w art. 42 ust. 6 u.p.a., Minister Zdrowia
wydal rozporzadzenie z dnia 4 lutego 2004 r. w sprawie trybu doprowadzania,
przyjmowania i zwalniania 0s6b w stanie nietrzezwosci oraz organizacji izb wytrzezwien
i placowek utworzonych lub wskazanych przez jednostk¢ samorzadu terytorialnego
(Dz. U. Nr 20, poz. 192, ze zm.; dalej: rozporzadzenie). W § 29 rozporzadzenia ustalono,
ze maksymalna wysoko$¢ oplaty zwigzanej z pobytem osoby przyjetej do izby, placowki
lub jednostki Policji wynosi 250 zt.

Przed zmiana art. 42 ust. 6 up.a., wprowadzong ustawg nowelizujaca
z 27 kwietnia 2001 r., obowigzywato wydane na podstawie tego przepisu rozporzadzenie

Ministra Zdrowia i Opieki Spotecznej z dnia 23 pazdziernika 1996 r. w sprawie trybu
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doprowadzania 0sob w stanie nietrzeZwosci, organizacji izb wytrzezwien i zakresu opieki
zdrowotnej oraz zasad ustalania optat zwigzanych z doprowadzeniem i pobytem w izbie
wytrzezwien (Dz. U. Nr 129, poz. 611). W mysl § 19 poprzednio obowiazujacego
rozporzadzenia pobyt w izbie byt odptlatny, za$ oplatg ustalal dyrektor izby na podstawie
analizy kosztéw pobytu jednej osoby w izbie, wyliczonych na podstawie aktualnych
kosztow dziatalnosci tych placowek, obejmujacych biezace wydatki; oplata ta nie mogla
jednak przekroczy¢ 20% przecigtnego wynagrodzenia miesiecznego za kwartat
poprzedzajacy ustalenie tej oplaty, ogloszonego przez Prezesa Gléwnego Urzedu
Statystycznego stosownie do przepisow o rewaloryzacji emerytur i rent. Za dow6z do izby
srodkiem transportu, niebgdagcym srodkiem publicznego transportu zbiorowego, nie

pobierano optat.

1.3. Kierunek proponowanych zmian skarzonych regulacji.

Projekt nowelizacji ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu
alkoholizmowi, o ktérym informowal Trybunal réwniez Minister Zdrowia w swych
pisemnych wyjasnieniach, zamieszczony na stronie internetowej Ministerstwa Zdrowia
(http://www.mz.gov.pl/wwwmz/index?mr=q491&ms=382&mI=pl&mi=382&mx=0&mt=
&my=131&ma=016385), wedlug stanu na 26 lipca 2011 r. proponuje nowe brzmienie
art. 42 ust. 5 u.p.a. i ustala oplat¢ za pobyt w izbie wytrzezwien, jednostce Policji oraz
placowce utworzonej lub wskazanej przez jednostke samorzadu terytorialnego w kwocie
350 zt. Planuje si¢ zatem wprowadzenie jednej, stalej optaty, ktérej wysokosé bedzie

wynika¢ wprost z ustawy. Projekt ten nie trafil jeszcze do Sejmu.

2. Upowaznienie ustawowe do wydania rozporzadzenia w $§wietle art. 92

ust. 1 Konstytucji.

2.1. Problem intertemporalny.

Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage, ze ustawa o wychowaniu w trzezwosci
1 przeciwdzialaniu alkoholizmowi zostala uchwalona przed 17 pazdziernika 1997 r.,
tj. przed wejSciem w zycie obowigzujacej Konstytucji. Pojawia sie zatem pytanie
o dopuszczalno$¢ konfrontowania upowazniefi wykonawczych tej ustawy ze standardem
zawartym w art. 92 ust. 1 Konstytucji. OdpowiedZ jest jednoznacznie pozytywna.
Po pierwsze, kwestionowane brzmienie art. 42 ust. 6 ustawy zostalo nadane temu
przepisowi juz pod rzadami obecnej Konstytucji. Art. 42 ust. 6 w.p.a. byl po wejsciu

w zycie Konstytucji nowelizowany az trzykrotnie, nie brakowalo wiec czasu ani okazji,
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aby dostosowaé ustawowa regulacje¢ do nowych wymagan i uzupetnié — w razie potrzeby
— upowaznienie o wytyczne. Po drugie, Trybunat konsekwentnie zajmowal stanowisko,
ktore skiad rozpoznajacy niniejsza sprawe podtrzymuje, ze dla oceny konstytucyjnosci
tre$ci normy prawnej miarodajny jest stan konstytucyjny z dnia orzekania. W konsekwencji
nalezy przyjaé, ze w obecnym stanie prawnym brak wytycznych w przepisie
upowazniajacym, bez wzgledu na dat¢ jego wydania, oznacza niezgodnos¢ z art. 92 ust. 1
zdanie drugie Konstytucji. W $wietle powyzszych ustalen, Trybunat moze bada¢ zgodnos¢
kwestionowanego upowaznienia ustawowego ze wskazanym wzorcem (podobnie TK
w wyrokach: z 9 lutego 1999 r., sygn. U 4/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 4,
z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120; z 29 maja 2002 r.,
sygn. P 1/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 36 ; z 14 lutego 2006 r., sygn. P 22/05, OTK ZU
nr 2/A/2006, poz. 16; z 11 lutego 2010 r., K 15/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 11 i in.).

2.2. Sposéb prowadzenia kontroli konstytucyjnej.

Art. 92 Konstytucji okresla z jednej strony wymogi, jakie musza spetniac
upowaznienia ustawowe do wydawania rozporzadzen, a z drugiej strony — wymogi, jakie
winny spelniaé rozporzadzenia wydawane na podstawie tych upowaznien (tak tez TK
np. w wyroku z 14 lutego 2006 r., sygn. P 22/05).

Kontroli konstytucyjnej w niniejszej sprawie poddane jest zaréwno upowaznienie
ustawowe, jak i wydane na jego podstawie rozporzadzenie (we wskazanym we wniosku
zakresie). W pierwszej kolejnosci Trybunat zbadat prawidtowos¢ zaskarzonego przepisu
ustawy, gdyz ma to bezposrednie znaczenie dla oceny i dalszego obowigzywania § 29
rozporzadzenia. W razie uznania upowaznienia ustawowego za niezgodne z Konstytucja
i utraty przez nie mocy obowigzujacej, wydane na jego podstawie rozporzadzenie roéwniez
co do zasady przestaje obowigzywaé. Zgodnie z systemowa regulg walidacyjna, derogacja
delegacji ustawowej oznacza utrat¢ mocy przez akt wykonawczy. Rozporzadzenie oparte
na niekonstytucyjnym upowaznieniu ustawowym, niezaleznie od swej tresci, dzieli los
upowaznienia. W obrocie prawnym nie moze bowiem funkcjonowaé rozporzadzenie
wykonawcze niemajace ,,punktu zaczepienia” W ustawie (zob. wyroki TK np.:
7z 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142; z 9 maja 2006 r.,
sygn. P 4/05, OTK ZU nr 5/A/2006, poz. 55; z 12 wrzeénia 2006 r., sygn. K 55/05,
OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 104; z 31 marca 2009 r., sygn. K 28/08, OTK ZU nr 3/A/2009,
poz.28; S. Wronkowska, Model rozporzqdzenia jako aktu wykonawczego do ustaw

w $wietle Konstytucji i praktyki, [w:] Konstytucyjny system Zrédel prawa w praktyce,
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A. Szmyt red., Warszawa 2005, pkt 11.1.2 i I1.2.4, zob. takze G. Wierczynski, Calkowita
lub czgsciowa utrata mocy przez akt wykonawczy wydany na podstawie uchylanego albo
zmienianego przepisu upowazniajqcego, ,,Gdanskie Studia Prawnicze”, t. 14, 2005, s. 253).

Badanie zgodnosci z Konstytucjg zaskarzonego przepisu wykonawczego jest
potrzebne dopiero wtedy i jedynie wtedy, gdy upowaznienie ustawowe, na podstawie

ktorego rozporzadzenie zostalo wydane, przejdzie kontrole konstytucyjng z wynikiem

pozytywnym.

2.3. Konstrukcja upowaznienia.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji rozporzadzenia sa wydawane przez organy
wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegdtowego upowaznienia zawartego w ustawie
1 w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace
tresci aktu.

Juz w pierwszym z orzeczen dotyczacych problemu konstytucyjnosci upowaznien
ustawowych i wydawanych na ich podstawie rozporzadzen, Trybunat zaznaczyl, ze kazde
upowaznienie musi by¢ zawsze wyrazne i szczegblowe, tzn. ze nie mozna g0 nigdy
domniemywa¢ (zob. orzeczenie TK z 28 maja 1986 r., sygn. U 1/86, OTK w 1986 r.,
poz.2 i powotana tam literatura). Upowaznienie ustawodawcy podlega wykladni $cistej,
nigdy — rozszerzajacej i celowosciowej. TK konsekwentnie podkreslal, ze brak stanowiska
ustawodawcy w jakiej$ sprawie, choéby przejawiajacy sie w nieprecyzyjnos$ci
upowaznienia, musi by¢ interpretowany jako nieudzielenie kompetenciji prawotworczej
(zob. np. cytowany juz wyrok TK z 31 marca 2009 r., sygn. K 28/08 i powolane tam
orzecznictwo).

Interpretujagc art. 92 ust. 1 Konstytucji, Trybunal wielokrotnie wyjasnial,
ze upowaznienie do wydania rozporzadzenia musi mie¢ charakter szczegOlowy
pod wzgledem:

1) podmiotowym (winno okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia);

2) przedmiotowym (ma wskazywac zakres spraw przekazanych do uregulowania);

3) tresciowym (musi wskazywa¢ wytyczne dotyczace tresci aktu).

Oznacza to, ze ustawodawca zobligowany jest tak zbudowaé ustawowe
upowaznienie, by na jego podstawie mozliwa byla odpowiedz na trzy pytania:

1) ,.kto” (ma prawo wydania aktu),

2) ,,c0” (w tym akcie ma zosta¢ uregulowane),
y
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3) ,jak” (maja by¢ uregulowane dane kwestie).

Przedstawiong wyzej wykladnie obowigzkéw, jakie na ustawodawce naklada
art. 92 ust. 1 Konstytucji, nalezy uznaé¢ za utrwalong w orzecznictwie Trybunatu
(zob. wyroki TK np. z: 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99; przywotany juz wyrok
z 12 wrzesnia 2006 r., sygn. K 55/05; z 21 kwietnia 2009 r., sygn. K 6/08, OTK ZU
nr 4/A/2009, poz. 52 i cytowane tam wcze$niejsze orzecznictwo; zob. takze B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 465).

Wskazowki dla prawodawcy, jak konstruowaé przepisy upowazniajace
do wydania rozporzadzenia, rekapituluje § 63 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U.
Nr 100, poz. 908; dalej: z.t.p.), nakazujagc wskaza¢ w upowaznieniu: organ wlasciwy
do wydania rozporzadzenia, rodzaj aktu, zakres spraw przekazywanych do uregulowania
w rozporzadzeniu oraz wytyczne dotyczace jego tresci.

Przenoszac powyzsze uwagi na grunt rozpoznawanej sprawy, Trybunat stwierdzil,
ze upowaznienie zawarte w art. 42 ust. 6 u.p.a. - w zakwestionowanej cze$ci — nie budzi
zadnych zastrzezen jedynie pod wzglgdem szczegélowosci podmiotowej. Prawidtowo
desygnuje kompetentny organ rozporzadzajacy (rozporzadzenie ma wyda¢ ,minister
wlasciwy do spraw zdrowia w porozumieniu z ministrem wilasciwym do spraw
wewnetrznych”).

Analizowane upowaznienie jest szczegbtowe réwniez pod wzgledem
przedmiotowym. Zakresla granice prawotworczej dzialalno$ci upowaznionego organu
(rozporzadzenie ma okresli¢ m.in. ,,maksymalng wysokos¢ oplat zwigzanych z pobytem
w izbie wytrzezwien, innej placowce utworzonej lub wskazanej przez jednostke samorzadu
terytorialnego lub w jednostce Policji”). Zakres spraw przekazanych do uregulowania
w drodze rozporzadzenia moze jednak wywolywaé pewne watpliwosei, o czym bedzie
jeszcze mowa ponizej (zob. pkt 2.7 tej czgsci uzasadnienia).

Istota niniejszej sprawy pozostaje zatem problem szczegOlowoscei tresciowej
zaskarzonego upowaznienia. Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich zarzuca
upowaznieniu zawartemu w art. 42 ust. 6 up.a. brak trzeciego z elementow
konstytutywnych, tj. wytycznych  dotyczacych tresci  aktu  wykonawczego.
Od stwierdzenia, czy takie wytyczne wystgpuja, zalezy wynik postgpowania. Istnienie
wytycznych oznacza prawidlowos¢ delegacji ustawowe;. Konstatacja braku wytycznych
jest rownoznaczna z wadliwo$cig upowaznienia i jego sprzeczno$cig z art. 92 ust. 1

Konstytucji, a w konsekwencji — z utrat3 mocy obowiazujacej odpowiedniej czgsci
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obejmujgcego to upowaznienie przepisu i $cisle z nim powigzanej jednostki redakcyjnej

rozporzadzenia.

2.4. Pojecie wytycznych dotyczacych tresci aktu wykonawczego.

Odwotujac sie do bogatego dorobku orzeczniczego Trybunatu (zob. np. powotywane
juz wyroki TK: z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99; z 31 marca 2009 r., sygn.
K 28/08; a takze: z 14 grudnia 1999 r., sygn. K 10/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 162;
z 29 maja 2002 r., sygn. P 1/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 36; z 23 listopada 2010 r.,
sygn. P 23/10, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 107), nalezy przypomnie¢ ustalenia dotyczace
znaczenia, tresci i formy wytycznych.

Wymo6g zawarcia wytycznych co do treSci rozporzadzenia w upowaznieniu
ustawowym wyrazono w polskim prawie konstytucyjnym expressis verbis dopiero wraz
z wejSciem w zycie obecnie obowiazujacej Konstytucji, cho¢ juz pod rzadami przepisow
konstytucyjnych sprzed 1997 r. — zarbwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie — rysowalo
sie przekonanie, ze ustawowe upowaznienie do wydania aktu wykonawczego nie moze
mie¢ charakteru blankietowego i nie moze pozostawia¢ upowaznionemu organowi zbyt
daleko idacej swobody ksztaltowania merytorycznych tresci aktu (upowaznienie powinno,
przynajmniej ogélnie, wyznacza¢ kierunek unormowan). W aktualnym stanie prawnym nie
budzi watpliwosci, ze wytyczne sg odrgbnym od zakresu przedmiotowego elementem
konstrukcyjnym upowaznienia. Wobec kategorycznego sformutowania art. 92 ust. 1
Konstytucji nalezy uznaé, Ze upowaznienie niezawierajace zadnych tresci ustawowych,
ktore petnilyby role wytycznych, jest sprzeczne ze wskazanym wzorcem. Brak wytycznych
stanowi warunek wystarczajacy do uznania niekonstytucyjnosci upowaznienia, nawet
jezeli pozostate wymagania, o ktérych mowi art. 92 ust. 1 Konstytucji, sa spetnione.

Art. 92 ust. 1 Konstytucji nie definiuje pojecia ,,wytycznych”. W orzecznictwie
iw doktrynie wypracowano rozumienie wytycznych jako wskazan i jednoczesnie
ograniczefi ksztaltowania tresci rozporzadzenia; celu, ktdry ma zostaé zrealizowany
w akcie wykonawczym; wskazoéwek co do kierunku merytorycznych rozwigzan, ktore
maja znalez¢ w nim wyraz. Trybunal Konstytucyjny wyjasnil réwniez, ze skoro wytyczne
zawarte w ustawie muszg dotyczy¢ materialnego ksztaltu (,,tresci”) aktu wykonawczego,
to wskazania dotyczace spraw proceduralnych (np. nakazujace, by rozporzadzenie zostalo
wydane ,,w porozumieniu” czy ,,po zasi¢gnigciu opinii”) nie mogg ich zastgpic.

Wytyczne moga przybiera¢ rozmaita posta¢ redakcyjng. Moga mie¢ zaré6wno

charakter pozytywny (np. wskazywaé kryteria, ktorymi powinien kierowaé si¢ organ
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rozporzadzajacy, cele regulacji podustawowej czy funkcje, jakie ma speinia¢ dana
instytucja), jak i negatywny (wykluczaé pewne rozwigzania).

Dorobek orzecznictwa i doktryny, poswigcony analizie pojecia wytycznych,
podsumowuje § 66 z.t.p., ktory definiuje wytyczne jako wskazéwki wyznaczajgce tresé
rozporzadzenia lub sposob uksztaltowania jego tresci. Zgodnie z tym przepisem,
w wytycznych mozna w szczeg6lnos$ci wskazaé: 1) rozstrzygniecia, ktorych nie wolno
przewidzie¢ w rozporzadzeniu; 2) granice, w jakich musza zmiesci¢ si¢ rozstrzygnigcia
rozporzadzenia; 3) wymagania, jakim majag odpowiadaé rozwigzania przyjete
w rozporzadzeniu; 4) cele, jakie majag zosta¢ osiagniete przez rozporzadzenie;
5) okolicznosci, jakie nalezy uwzglednié, tworzac rozporzadzenie.

Przyjmuje si¢, ze sposOb ujecia wytycznych, zakres ich szczegolowosci i ujete
wnich tresci s3 w zasadzie sprawa uznania ustawodawcy (na temat ograniczen tej
swobody szerzej w pkt 2.6 tej czesci uzasadnienia). Kontrola Trybunatu Konstytucyjnego
ogranicza si¢, zgodnie z utrwalona praktyka, jedynie do dwdch kwestii. Po pierwsze,
Trybunat bada, czy w ustawie w ogdle zawarto jakie§ wytyczne. Jak zaznaczono wyzej,
catkowity brak wytycznych przesagdza o niekonstytucyjnosci upowaznienia i stanowi
oczywistg obraze art. 92 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji. Po drugie, Trybunal ustala,
czy sposob zredagowania wytycznych (o ile zostang zidentyfikowane) pozostaje w zgodzie
z ogolnymi zasadami wylacznosci ustawy, tj. nakazami, by pewne kwestie byly
uregulowane w calosci na poziomie ustawowym. Dotyczy to m.in. nakladania danin

publicznych, o ktérych mowa w art. 217 Konstytucji.

2.5. Ocena konstytucyjnosci art. 42 ust. 6 u.p.a.

Jak zauwazyt Marszalek Sejmu, juz pobiezna analiza art. 42 ust. 6 u.p.a. pozwala
stwierdzi¢ brak w zaskarzonej czg¢Sci przepisu ,,wytycznych co do tresci aktu”
wykonawczego w rozumieniu przedstawionym w pkt 2.4 tej czeSci uzasadnienia.
Na obecnym etapie rozwazan konstatacji tej nie mozna jednak uznaé za definitywna.

Nalezy uprzednio rozpatrze¢ argumenty przedstawione przez Prokuratora
Generalnego. Prokurator podnidst po pierwsze, ze ,,maksymalno$¢ optaty” jest sama
w sobie wytyczna. Z pogladem tym nie sposob si¢ zgodzi€. ,,Oplata maksymalna” jest tym,
co zostalo przekazane do uregulowania w rozporzadzeniu. Okreslenie to nie odpowiada
natomiast na pytanie, jak uregulowaé wysoko$¢ optaty. Wyznaczenie zakresu spraw
przekazanych do unormowania w rozporzadzeniu nie przesadza jeszcze, jakie rozwigzanie

przyjmie tworca rozporzadzenia (zob. S. Wronkowska, [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski,
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Komentarz do zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s. 151). »Maksymalnos¢”
jako cecha opfaty nie limituje jej wysokosci, nie determinuje kryteriow, jakie maja zostaé
wzigte pod uwage podczas kalkulacji, ani celéw, na jakie optata ma zostaé przeznaczona.
Ustawodawca pozostawit w tym wzgledzie pelna swobode i dowolnos¢ organowi
rozporzadzajacemu, w ktdrego gestii — w konsekwencji — znalazlo sie nie tylko kwotowe
zakre$lenie wysokosci oplaty, lecz nadto okreslenie jej charakteru prawnego. W zaleznosci
od czynnikow, jakie zostang wzigte pod uwage podczas obliczania oplaty za pobyt w izbie
wytrzezwien, nalezno$¢ ta moze pelni¢ rozmaite funkcje: ceny (stuzac pokryciu
rzeczywistych albo usrednionych kosztéw zwiazanych z pobytem danej osoby w izbie,
jak pod rzagdami poprzedniego rozporzadzenia wykonawczego do art. 42 ust. 6 w.p.a.
z 1996 r.), prewencji, represji czy nawet podatku. Charakter oplaty ma z kolei decydujace
znaczenie dla dopuszczalnosci obnizenia poziomu regulacji z punktu widzenia hierarchii
zrédet prawa. Zasadnicze jest to, czy maksymalna wysoko$¢ oplaty za pobyt w izbie
wytrzezwien moze w ogole by¢ okreslona w rozporzadzeniu (zob. pkt 2.6 tej czesci
uzasadnienia). Podsumowujac powyzsze spostrzezenia, upowaznienie do okre$lenia
maksymalnej wysokos$ci optaty za pobyt w izbie wytrzezwiei zawarte w art. 42 ust. 6
u.p.a. nalezy uzna¢ za blankietowe.

Prokurator Generalny argumentowal ponadto, ze art. 42 ust. 6 u.p.a. zawiera
upowaznienie do uregulowania w drodze rozporzadzenia, oprécz oplat za pobyt w izbie
wytrzezwien, takze innych zagadnien zwigzanych z prowadzeniem izb. W odniesieniu
do niektérych z tych kwestii upowaznienie zostalo uszczegétowione pod wzgledem
tresciowym, tj. zawiera wytyczne. Prokurator stangt na stanowisku, ze wskazowki
co do organizacji izb wytrzezwien oraz innych placowek, nakazujace organowi
rozporzadzajacemu uwzgledni¢c wymagania dotyczace kwalifikacji pracownikéw
1 warunkéw technicznych pomieszczen, uwarunkowuja roéwniez sposéb ustalenia
wysokosci opfaty. Poglad ten nalezy réwniez uznaé za blgdny. Trybunal Konstytucyjny
zwracal juz niejednokrotnie uwage, ze jesli dany przepis ustawowy przekazuje
do unormowania w drodze rozporzadzenia szereg spraw, nawet $cisle zwigzanych ze soba,
ocena konstytucyjnosci wytycznych dotyczacych tresci aktu wykonawczego musi byé
dokonywana odrgbnie dla kazdej z tych spraw. Jezeli ustawa upowaznia organ
rozporzadzajacy do unormowania kilku materii o odrebnym przedmiotowo charakterze,
to wytyczne muszg dotyczy¢ odrgbnie kazdej z tych materii (podobnie TK np. w wyroku
z 14 lutego 2006 r., sygn. P 22/05 i in.). Ponadto z zamieszczenia wytycznych w przepisie

upowazniajgcym nie wolno zrezygnowa¢ nawet wtedy, gdy juz sam zakres spraw
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przekazywanych do uregulowania w rozporzadzeniu jest bardzo waski i Scisle
zdeterminowany rozwigzaniami przyjetymi w ustawie (zob. M. Blachut, W. Gromski,
J. Kaczor, Technika prawodawcza, Warszawa 2008, s. 66).

Trzeba jednak zwrdci¢ uwage, ze wytyczne nie muszg by¢ zawarte w przepisie
formulujacym upowaznienie do wydania rozporzadzenia. Trybunal Konstytucyjny
dopuszczal w swym orzecznictwie szeroka interpretacje pojecia wytycznych. Pozwala ona
na pojmowanie upowaznienia do wydania rozporzadzenia nie w kategoriach pojedynczego
przepisu, lecz normy prawnej, budowanej na podstawie jednego lub wigksze; liczby
przepiséw, ktérych tre$é stanowi Iacznie parlamentarne przyzwolenie lub nakaz wydania
danego aktu wykonawczego (zob. M. Zabicka-Klopotek, ., Wytyczne” jako element
upowaznienia do wydania rozporzqdzenia (na tle art. 92 Konstytucji RP), »Przeglad
Sejmowy” nr 3/2006, s. 33-36, A. Bataban, Wytyczne ustawowe, ,,Przeglad Legislacyjny”
nr 2/2002, s. 13; przeciwnikiem takiego podejscia jest B. Skwara, Rozporzqdzenie jako akt
wykonawczy do ustawy w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2010, s. 177-181,
222-223). Problem istnienia wytycznych powinien by¢ zatem rozpatrywany w catym
kontekécie normatywnym ustawy. Brak wskazowek w przepisie zawierajgcym delegacj¢
ustawowa, choé $wiadczy o jego legislacyjnej utomnosci, nie dyskwalifikuje jej, jezeli
organ wykonawczy moze dekodowa¢ wytyczne w drodze analizy caloksztaltu zapisow
ustawowych. Wéwczas, mimo braku wskazan co do tresci aktu wykonawczego w
jednostce redakcyjnej zawierajacej upowaznienie, mozna uznaé, ze nie jest ono sprzeczne
z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Dopiero jezeli rekonstrukcja taka okaze si¢ niemozliwa,
przepis zawierajagcy upowaznienie uznawany jest za wadliwy konstytucyjnie (zob. wyroki
TK np.: z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99; z 18 marca 2003 r., sygn. K 50/01, OTK
ZU nr 3/A/2003, poz. 21). W analizowanej sprawie wytycznych mozna by poszukiwa¢ np.
wérod przepiséw regulujacych zasady finansowania izb wytrzezwiefi czy w przepisie
ustawy stanowigcym o przeznaczeniu oplaty. Przepiséw takich ustawa jednak nie zawiera.
Otoczenie normatywne art. 42 ust. 6 u.p.a., zaprezentowane w punkcie 1.1 tej czgsci
uzasadnienia, nie dostarcza zadnych danych umozliwiajacych identyfikacj¢ wytycznych.

Majac na wzgledzie powyzsze rozwazania, Trybunat stwierdza, ze art. 42 ust. 6
ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi w zakresie, w jakim
upowaznia ministra wlasciwego do spraw zdrowia w porozumieniu z ministrem
wlasciwym do spraw wewnetrznych, do okreslenia, w drodze rozporzadzenia,
maksymalnej wysokosci oplat zwiazanych z pobytem w izbie wytrzezwien, innej placowce

utworzonej lub wskazanej przez jednostke samorzadu terytorialnego lub w jednostce
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Policji — pozbawiony jest wytycznych co do tresci aktu wykonawczego, a zatem — jest
niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Pominigcie wytycznych w upowaznieniu ustawowym prowadzi do oderwania
kwestionowanego § 29 rozporzadzenia od ustawy, ktdra on wykonuje. Powoduje to,
ze rozporzadzenie przestaje byé aktem stricte wykonawczym wobec braku konstytucyjnej
zapory przed arbitralnymi rozstrzygni¢gciami upowaznionego organu i samo takze
pozostaje w sprzecznosci z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Jednakze zgodnie z ustaleniami
poczynionymi w pkt 2.2 tej cze$ci uzasadnienia, juz stwierdzenie niezgodnosci
upowaznienia ustawowego zawartego w art. 42 ust. 6 u.p.a. (w zaskarzonej czgsci) z art. 92
ust. 1 Konstytucji i zakresowa derogacja przepisu ustawy w nastepstwie orzeczenia
Trybunatu pociagga za soba utrat¢ mocy obowiazujacej § 29 rozporzadzenia, niezaleznie

od jego konstytucyjnoprawnej oceny.

2.6. Szczegolne wymagania dotyczace upowaznien ustawowych.

Trybunal Konstytucyjny zwraca uwageg, ze stwierdzenie niekonstytucyjnosci
upowaznienia zawartego w kwestionowanym przepisie jest wynikiem oceny
przeprowadzonej z punktu widzenia art. 92 wust. 1 Konstytucji, powolanego
przez wnioskodawc¢ jako wzorzec kontroli. Przepis ten wyznacza konstytucyjne
minimum, wymagane podczas tworzenia wszystkich aktéw prawnych, niezaleznie
od regulowanej przez nie materii. Dokonujac oceny w niniejszej sprawie, Trybunat nie brat
wiec pod uwage materii, ktorej dotyczy badany przepis. Analiza wykazala, ze nie spelnia
on nawet ogdélnych wymogdw, stawianych upowaznieniu ustawowemu do wydania aktu
wykonawczego, co wystarcza do stwierdzenia jego niekonstytucyjnosci.

W tym miejscu wypada jednak podkresli¢, ze stopien rygoryzmu, jaki powinien
zachowaé ustawodawca, ksztaltujac upowaznienia do wydania aktow wykonawczych,
zalezy od przedmiotu regulacji. Trybunal niejednokrotnie wskazywal, ze minimum
tresciowe wytycznych nie ma charakteru stalego, a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum,
stosownie do regulowanej materii i jej zwiazku z sytuacjg obywatela (zob. np. wyrok TK
z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99; z 29 maja 2002 r., sygn. P 1/01; z 14 lutego
2006 r., sygn. P 22/05; z 9 maja 2006 r., sygn. P 4/05). Spelnienie wymogu umieszczenia
bezposrednio w tekscie ustawy wszystkich zasadniczych elementéw regulacji prawnej
musi by¢ oceniane ze szczegdlnym rygoryzmem, gdy regulacja dotyczy wladczych form
dziatania organéw administracji publicznej wobec obywateli, praw i obowigzkéw organu

administracji i obywatela w ramach stosunku publicznoprawnego lub korzystania
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przez obywateli z ich praw i wolnosci. Z taka sytuacja mamy niewatpliwie do czynienia
na gruncie niniejszej sprawy, gdyz przedmiotem regulacji jest oplata pobierana
od obywateli przez podmiot publicznoprawny. Jezeli ustawodawca korzysta z odestan
w tych obszarach, musi znacznie szerzej i staranniej wyznaczyé tres¢ przysziych
rozporzadzen za pomocg wytycznych. Réwniez § 66 ust. 2 z.t.p. nakazuje dostosowaé
stopien szczegotowosci wytycznych do rodzaju spraw przekazywanych do uregulowania
w rozporzadzeniu, stanowigc ponadto, ze wytyczne powinny by¢ bardziej szczegodlowe,
gdy przekazywane sprawy dotycza sytuacji prawnej obywateli (zob. wyrok TK
z 26 kwietnia 2004 r., sygn. K 50/02, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 32 i powotane tam
orzecznictwo; S. Wronkowska, Komentarz ..., s. 151, G. Wierczynski, Redagowanie
i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 422-424, 434-435;
K. Kaszubowski [w:] Zasady techniki prawodawczej. Komentarz do rozporzgdzenia,
J. Warylewski red., Warszawa 2003, s. 285-287, 296-297).

Trybunal nie rozstrzyga, jaka jest istota odplatnosci za pobyt w izbie
wytrzezwien. Zwraca jednak uwage, ze ma ona charakter oplaty bedacej jedng z dwdch,
obok podatkéw, podstawowych kategorii danin publicznych. Zaliczenie danej oplaty
do takiej kategorii zalezy od spelnienia szeregu warunkéw. Po pierwsze, optata musi
stanowi¢ dochdd publiczny, tzn. $wiadczenie pieni¢zne pobierane przez podmiot prawa
publicznego na rzecz systemu budzetowego w wyniku jednostronnej decyzji. Po drugie,
jako $wiadczenie odplatne musi by¢ bezposrednio powigzana z wzajemnym $wiadczeniem
organu publicznego. Po trzecie, pobdr oplaty musi wynikaé z ustawy (w ustawie winny tez
by¢ zamieszczone zasady ustalania jej wysokosci). Po czwarte, oplaty bedace daninami
publicznymi charakteryzuje bezzwrotnosé. Po piate, pobdr takiej optaty obwarowany jest
przymusem (zob. P. Smolen, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa
2012, komentarz do art. 5, pkt 30 i nast., zob. takze L. Lipiec-Warzecha, Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011; komentarz do art. 5). Optata
za pobyt w izbie wytrzezwien jest przymusowym, bezzwrotnym i odptatnym $wiadczeniem
pieni¢znym, zasilajgcym budzet jednostki samorzadu terytorialnego, natozonym ustawg
i obwarowanym rygorem egzekucji administracyjnej (zob. wyrok WSA w Lodzi z 25 maja
2010 r., sygn. akt III SA/Ld 90/10, Lex nr 675103). W ocenie Trybunatu, spelnia ona
zatem wszystkie kryteria daniny publicznej, o ktérej mowa w art. 217 Konstytucji. Przepis
ten zaweza — w stosunku do art. 92 ust. 1 Konstytucji — obszar regulacji podustawowe;.
Optata za pobyt w izbie wytrzezwien powinna by¢ zatem nie tylko nalozona ustawa,

ale zasady ustalania jej wysokos$ci rdwniez winny by¢ zamieszczone w ustawie.
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Jak wynika z dotychczasowych rozwazan i wczesniejszych orzeczen Trybunatu,
powyzsza konstatacja nie obliguje do kwotowego okreslenia wysokosci opfaty na poziomie
ustawowym. Legislatywa moze, choéby ze wzgledéw pragmatycznych, wskazac¢ jedynie
jej maksymalne lub minimalne stawki, pozostawiajac wyznaczenie konkretnych stawek
innym organom. Ustawodawca powinien jednak ponadto wyczerpujgco unormowac zasady
kalkulacji tych naleznosci, aby wyeliminowa¢ dowolno$¢ podczas okreslania ich
ostatecznej wysokosci (zob. wyrok TK z 9 lutego 1999 r., sygn. U 4/98; z 13 lipca 2011 r.,
sygn. K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56; S. Wronkowska, Model ..., pkt L.5).

Inaczej rzecz ujmujgc, upowaznienie ustawowe, by uczyni¢ zados¢
konstytucyjnemu minimum, powinno zosta¢ uzupelnione o szczegbtowe wytyczne,
a ponadto — zwazywszy na charakter optaty za pobyt w izbie wytrzezwien, nakiadanej
w drodze wladczej formy dziatania podmiotu publicznego w zwigzku z przymusowym
zatrzymaniem obywatela — o wskazanie co najmniej gornej granicy, do jakiej optata moze

zosta¢ wymierzona (opfaty maksymalne;j).

2.7. Uwagi co do zakresu przedmiotowego regulacji.

Jak zasygnalizowat wnioskodawca, ustawa w art. 42 ust. 5 przewiduje pobieranie
optat za doprowadzenie i pobyt w izbie wytrzezwien lub jednostce Policji. Natomiast
zaskarzony przepis upowaznia do okreslenia maksymalnej wysokosci oplaty tylko
zapobyt, z pominieciem odplatnosci za doprowadzenie do miejsca wytrzezwienia.
Jak trafnie spostrzegli uczestnicy, wnioskodawca oraz Marszatek Sejmu, kwestionowane
upowaznienie ma — w przedstawionym wyzej zakresie — charakter niepeiny w stosunku
do przepiséw ustawy, ktorej wykonanie zleca, jednakze nie jest z tego powodu niezgodne
z Konstytucja. Legislatywa, z zastrzezeniem wyjatkéw (zob. pkt 2.6 tej czgsci
uzasadnienia), ma prawo decydowaé, jakie sprawy przekaze do uregulowania na szczeblu
podustawowym. Nalezy przyjaé, ze w tym wypadku ustawodawca z tego prawa skorzystat,
za§ organ wydajacy rozporzadzenie nie przekroczyl granic upowaznienia i ustalil
maksymalng wysoko$¢é oplaty wylacznie za pobyt we wskazanych miejscach w celu
wytrzezwienia. Upowaznienie do wydania rozporzadzenia (art. 42 ust. 6 u.p.a.) jest zatem
w analizowanym zakresie wezsze od podstawy ustawowej regulujgcej szerzej odptatnosé
,za opieke” (obejmujaca doprowadzenie i pobyt w wyspecjalizowanej placowce) nad
osobg nietrzezwa (art. 42 ust. 5 u.p.a.).

Trybunat zwraca jednak uwagg, ze jednoczesnie kwestionowany przepis ustawy

zawiera upowaznienie do uregulowania optat w niej nieprzewidzianych. Art. 42 ust. 5
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u.p.a. stanowi bowiem o pobieraniu optat za doprowadzenie i pobyt w izbie wytrzezwien
lub jednostce Policji, natomiast w ust. 6 ustawodawca upowaznia organ wladzy
wykonawczej do okreslenia maksymalnej wysokosci optat zwiazanych z pobytem nie tylko
w izbie wytrzezwien lub w jednostce Policji, lecz takze w innej placéwce utworzonej
lub wskazanej przez jednostke samorzadu terytorialnego. Upowaznienie do wydania aktu
wykonawczego, z ktérego zreszta Minister Zdrowia uczynit uzytek, jest zatem zbyt
szerokie w stosunku do przewidzianej podstawy pobierania oplat. Brak koordynacji tresci
dwoch przepisow, ust. 51 6 art. 42 u.p.a., cho¢ nie stanowi przedmiotu wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich, niewatpliwie narusza zasady prawidlowe;j legislacji.

Na wypadek nieuwzglednienia przez ustawodawce aktualnej propozycii
uregulowania odptatnosci za pobyt w izbie wytrzezwien, jednostce Policji oraz placowce
utworzonej lub wskazanej przez jednostke samorzadu terytorialnego w catosci na poziomie
ustawowym, Trybunal sygnalizuje potrzeb¢ — oprécz zamieszczenia w ustawie
szczegolowych wytycznych i co najmniej maksymalnej wysokosci oplaty — zachowania
spojnosci regulacji ustawowej i podustawowej takze w wypadku okre$lania rodzaju

placowek swiadczacych odplatnie ustugi osobom w stanie nietrzezwosci.

3. Nastepstwa wyroku.

Uznajgc  za zasadne argumenty wnioskodawcy oraz  uczestnikéw
co do negatywnych skutkéw natychmiastowej utraty mocy zaskarzonego przepisu
1 zwigzanego z nim zakwestionowanego przepisu rozporzadzenia, Trybunal Konstytucyjny
na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji postanowil odroczy¢ utrate mocy obowigzujacej
zakwestionowanych przepisow, tj. art. 42 ust. 6 ustawy we wskazanym zakresie oraz § 29
rozporzadzenia wykonawczego, o dziewig¢ miesigcy od dnia ogloszenia wyroku
w Dzienniku Ustaw. Zabieg ten umozliwi ustawodawcy dokonanie niezbednych zmian
w ustawie i wydanym na jej podstawie rozporzadzeniu, z uwzglednieniem wymogéw
stawianych w tym zakresie przez art. 92 ust. 1 Konstytucji. Odroczenie skutkéw
orzeczenia jest niezb¢dne dla zapewnienia niezakidconego poboru optat zwigzanych
zpobytem o0séb w izbach wytrzezwien do czasu korekty przepiséw oraz
dla zagwarantowania stabilnosci systemu finansowania tych placéwek, prowadzacych
dziatalnos¢ nie tylko w interesie doprowadzonych, lecz takze w interesie spoleczenstwa.
Nalezy podkresli¢, ze sama zasadnosé ponoszenia oplat za pobyt w izbach wytrzezwien nie
budzi watpliwosci. Przyjecie innego rozwigzania w tym zakresie prowadzitoby

do nieuprawnionego przysporzenia majgtkowego po stronie osob korzystajgcych z ushug
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izb wytrzezwien kosztem og6lu obywateli, na ktérych zostalby przeniesiony cigzar
finansowy nieodpowiedzialnego spozywania alkoholu przez jednostki. Okreslajac dhugos¢
terminu, Trybunal uwzglednit to, ze prace nad zmiang zaskarzonego przepisu zostaty juz

rozpoczete.

W tym stanie rzeczy Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Na oryginale wlasciwe podpisy.
Za zgodnos¢:

Sekretarz Trybunatu

Dorota Hajduk






