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TRYBUNAŁ KONSTYTUCYJNY 

W związku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie 

niezgodności: 

l) art. 31 ust. l ustawy z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsulów 

Rzeczypospolitej Polskiej (t.j.: Dz. U. z 2002 r. Nr 215 , poz. 1823 ze zm.) 

z art. 92 ust. l Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej; 

2) zarządzenia Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w 

sprawie szczegółowego trybu postępowania przed konsulem (M.P. Nr 35, 

poz. 233) z art. 93 ust. l i ust. 2 zd. 2 w zw. z art. 87 ust. l Konstytucji 

Rzeczypospolitej Polskiej 

- na podstawie art. 33 w związku z art. 27 pkt 5 ustawy z dnia l sierpnia 1997 

roku o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr l 02, poz. 643 ze zmianami) 
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przedlstawiam następujące stanowisko: 

1) a11rt. 31 lliSt. l ustawy z dlnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsulów 

Rzeczypospolitej Polskiej (t.j.: Dz. U. z 2002 r. Nr 215, poz. 1823 ze 

zm.) j1est niezgodny z art. 92 ust. l Konstytucji Rzeczypospolitej 

Polskiej; 

2) zarządzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. 

w sprawie szczegółowego trybu postępowania przed konsulem (M.P. 

Nr 35, poz. 233) jest niezgodne z art. 93 ust. l i ust. 2 zd. 2 w zw. z art. 

87 ust. l Kon1stytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 

UZASADNIENIE 

Rzecznik Praw Obywatelskich wniósł o stwierdzenie niezgodności art. 31 

ust. l ustmvy z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsulów Rzeczypospolitej 

Polskiej (t.j.: Dz. U. z 2002 r. Nr 215, poz. 1823 ze zm.; dalej: ustawa) z art. 92 

ust. l Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a także niezgodności zarządzenia 

Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie 

szczegółowego trybu postępowania przed konsulem (M.P. Nr 35, poz. 233; dalej 

zarządzenie l\1inistra Spraw Zagranicznych) z art. 93 ust. l i ust. 2 zd. 2 w zw. z 

art. 87 ust. l Konstytucji RP. 

Wnioskodawca podniósł, że art. 31 ust. l ustawy upoważnił ministra 

właściwego do spraw zagranicznych do wydania rozporządzenia regulującego 

cały kompleks zagadnień, co do których w tekście ustawy nie ma żadnych 

bezpośrednich unormowań i wskazówek. Stwierdził ponadto, że ustawodawca 

pozostawił lVIinistrowi Spraw Zagranicznych pełną swobodę w ksztahowaniu 

zasadniczych elementów regulacji prawnej, co należy odczytać jako 
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niedopuszczalne scedowanie zadań prawodawczych na rzecz organu władzy 

wykonawczej. 

~' nioskodawca jednocześnie podniósł, że upoważnienie zawarte w art. 31 

ust. l ustawy dotychczas nie zostało przez Ministra wykonane. Nie wydano 

bowiem wymaganego rozporządzenia, a cały tryb postępowania przed konsulem 

nadal reguluje zarządzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 

1985 roku, wydane jeszcze na podstawie ówczesnego art. 31 ust. l ustawy z 

dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsulów Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej 

(Dz. U. Nr 9, poz. 34). 

W wykonaniu obowiązku nałożonego na Radę Ministrów, wynikającego 

z art. 241 ust. 6 Konstytucji, w zakresie zastąpienia aktów normatywnych 

centralnych organów administracji (zawierających normy powszechnie 

obowiązujące) rozporządzeniami Prezesa Rady Ministrów, Rady Ministrów lub 

ministrów, przepis art. 25 pkt 5 ustawy z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie 

niektórych upoważnień ustawowych do wydawania aktów normatywnych oraz o 

zmianie niektórych ustaw (Dz. U. Nr 120, poz. 1268) ustalił nowe brzmienie art. 

31 ust. l ustawy o funkcjach konsulów Rzeczypospolitej Polskiej, upoważniając 

ministra właściwego do spraw zagranicznych do określenia, w drodze 

rozporządzenia, szczegółowego trybu postępowania przed konsulem. 

Rozporządzenie to -jak już wspomniano - nie zostało dotychczas wydane. 

W tym stanie rzeczy nadal zachowuje moc prawną- na podstawie art. 78 

powołanej ustawy z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie niektórych upoważnień 

ustawowych do wydawania aktów nonnatywnych oraz o zmianie niektórych 

ustaw - zarządzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 roku, 

co stanowi niezgodność z art. 93 ust. l i ust. 2 zd. 2 w zw. z art. 87 ust. l 

Konstytucji. Ustawa z 22 grudnia 2000 r. nie przewiduje wprawdzie terminu 

obowiązywania zarządzeń, jednak należy zgodzić się ze stanowiskiem 

Wnioskodawcy, że długotrwały stan bezczynności organu wykonawczego 
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odbierany jest w doktrynie jako sprzeczność z unormowamam1 

konstytucyjnymi. 

Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich zasługuje na akceptację. 

Zakwestionowany przez Niego art. 31 ust. l ustawy stanowi: "Minister 

właściwy do spraw zagranicznych określi, w drodze rozporządzenia, 

szczególowy tryb postępowania przed konsulem, uwzględniając tryb 

wszczynama, prowadzenia i zakończenia postępowania, terminy załatwiania 

spraw, rozstrzygania i trybu odwołania od rozstrzygnięć konsula oraz trybu 

przekazywania spraw organom polskim.". 

Wnioskodawca przywolał jako wzorzec kontroli art. 92 ust. l Konstytucji, 

który formułuje wymagania, jakim muszą odpowiadać rozporządzenia. Zgodnie 

z jego treścią, "[r]ozporządzenia są wydawane przez organy wskazane w 

Konstytucji , na podstawie szczegółowego upoważnienia zawartego w ustawie i 

w celu jej wykonania". 

vVymieniony przepis konstytucyjny w zdaniu drugim wyznacza kryteria 

tego uszczegółowienia stanowiąc, że "[u]poważnienie powinno określać organ 

właściwy do wydania rozporządzenia i zakres spraw przekazanych do 

uregulowania oraz wytyczne dotyczące treści aktu". Upoważnienie musi mieć 

zatem charakter szczegółowy pod względem podmiotowym, przedmiotowym 

oraz treścimvym. Brak któregokolwiek z tych elementów przesądza o 

niezgodności badanego upoważnienia ustawowego z art. 92 ust. l Konstytucji. 

"Rozporządzenia wydawane są na podstawie ustaw i w celu ich 

wykonania. Taki charakter rozporządzenia determinuje i ogranicza ich treść 

przynaJmnieJ w trzech płaszczyznach. Po pierwsze, w drodze delegacji 

ustawowej do prawotwórstwa administracyjnego nie może zostać przekazane 

uprawnienie do zmiany przepisów rangi ustawowej. Po drugie, upoważnienia 

ustawowe nie mogą delegować prawa do wkraczania w materię zastrzeżoną 

wyłącznie dla regulacji ustawowej. Po trzecie, wydane na podstawie delegacji 
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ustawowej przepisy prawne o charakterze wykonawczym wmny wynikać 

wyraźnie z treści dyspozycji ustawowych i służyć ich realizacji" (wyrok 

Trybunału Konstytucyjnego z dnia 24 września 2013 r., sygn. akt K 35/12, OTK 

ZU nr 7/A/ 2013, poz. 94). 

W orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego utrwalony został pogląd, że 

ustawowe upoważnienie do wydania aktu wykonawczego (rozporządzenia) nie 

może mieć charakteru blankietowego i nie może pozostawiać prawodawcy 

rządowemu zbyt daleko idącej swobody w kształtowaniu merytorycznych treści 

rozporządzenia (zob. wyrok Trybunału Konstytucyjnego z dnia 26 października 

1999 r., sygn. akt K. 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120). 

Nakaz zamieszczenia wszystkich zasadniczych elementów regulacji 

prawnej bezpośrednio w ustawie, połączony z zakazem regulowania ich w 

rozporządzeniu, jako akcie podustawowym, dotyczy zwłaszcza materii 

odnoszącej się do praw i wolności jednostki lub do władczych form działania 

władzy publicznej wobec obywateli (vide- wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 

dnia 26 kwietnia 2004 r. , sygn. akt K 50/02, OTK ZU nr 4/ A/2004, poz. 32). 

Zdaniem Trybunału, niedopuszczalne konstytucyjnie jest takie 

sformułowanie upoważnienia, które w istocie daje podstawy do samodzielnego 

uregulowania całego kompleksu zagadnień, co do których w tekście me ma 

żadnych bezpośrednich unormowań czy wskazówek. 

W wyroku z dnia 25 maja 1998 roku (sygn. akt U. 19/97, OTK ZU nr 

4/1998, poz. 4 7) Trybunał Konstytucyjny stwierdził, że "w porządku prawnym 

proklamującym zasadę podziału władz, opartym na prymacie ustawy jako 

podstawowego źródła prawa wewnętrznego, parlament nie może w dowolnym 

zakresie cedować funkcji prawodawczych na organy władzy wykonawczej ( ... ) 

Nie jest dopuszczalne, by prawodawczym decyzjom organu władzy 

wykonawczej pozostawiać kształtowanie zasadniczych elementów regulacji 

prawnej". 
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Art. 92 ust. l zd. 2 Konstytucji wyraźnie nakazuje, aby upoważnienie 

określało wytyczne dotyczące treści aktu. Brak owych wytycznych stanowi 

warunek wystarczający dla uznania niekonstytucyjności upoważnienia, nawet 

jeżeli pozostałe wymagania, o których mówi art. 92 Konstytucji, zostaną 

spełnione. W ustawie powinna być zawarta dyrektywa, której wykonaniu mają 

służyć przepisy rozporządzenia, a upoważnienie powinno być na tyle 

szczegółowe, aby czytelny był zamiar ustawodawcy. Trybunał Konstytucyjny w 

powołanym powyżej wyroku z dnia 26 października 1999 roku podkreśla, że 

"jeżeli ustawa upoważnia do wydania rozporządzenia normującego kilka materii 

o odrębnym przedmiotowo charakterze, to wytyczne muszą dotyczyć odrębnie 

każdej z tych materii". Zdaniem Trybunału, "wytyczne nie muszą być zawarte w 

przepisie formułującym upoważnienie do wydania rozporządzenia - możliwe 

jest też ich pomieszczenie w innych przepisach ustawy, o ile tylko pozwala to na 

precyzyJne zrekonstruowanie treści tych wytycznych. Jeżeli jednak 

rekonstrukcja taka okaże się niemożliwa, to przepis zawierający upoważnienie 

będzie musiał zostać uznany za wadliwy konstytucyjnie". 

Minimum treściowe wytycznych nie ma charakteru stałego, a wyznaczane 

musi być a casu ad casum, stosownie do regulowanej materii i jej związku z 

sytuacją obywatela. Oczywiste jest przy tym, że wytyczne nigdy nie mogą mieć 

czysto blankietowego charakteru (np. ogramczając stę do ogólnego 

stwierdzenia, że rozporządzenie określi ogólne zasady), nawet jednak, gdy 

przybiorą one postać wskazań merytorycznych, to zawsze pozostanie pytanie, 

czy - na tle regulowanej materii - stopień ich szczegółowości można uznać za 

konstytucyjnie dostateczny"( cyt. powyżej wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 

dnia 26 października 1999 r. w sprawie K. 12/99). 

Dokonując oceny art. 31 ust. l ustawy w świetle całokształtu wymagań 

ustanowionych w art. 92 ust. l Konstytucji , należy przede wszystkim mieć na 

uwadze fakt, że rozporządzenia są wydawane w celu wykonania ustawy. 

Rozporządzenie nie może wprowadzać jakichkolwiek nowych uregulowań, 
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których ustawa ta, choćby w zarysie, me przewiduje. Tak samo, me jest 

dopuszczalne stanowienie ustaw, które w całości czy też w znacznej części 

swych ewentualnych merytorycznych postanowień odsyłałyby do rozporządzeń, 

zawieraj ąc jedynie formalne upoważnienie do ich wydania. 

Zakwestionowany przez Wnioskodawcę art. 31 ust. l ustawy jest 

obarczony takim właśnie błędem, jako że upoważnia ministra właściwego do 

spraw zagranicznych do wydania rozporządzenia określającego szczegółowy 

tryb postępowania przed konsulem, który nie został - nawet w ogólnym zarysie -

uregulowany w ustawie. Wykonanie delegacji ustawowej przez Ministra nie jest 

więc możliwe. Ustawodawca, upoważniając Ministra do określenia, w drodze 

rozporządzenia, szczegółowego trybu postępowania przed konsulem, 

zdecydował w istocie o delegacji do uregulowania aktem wykonawczym materii 

ustawowej, a przy tym materii wyjątkowej - gdyż ściśle związanej z ochroną 

praw obywatelskich. Słusznie zauważa Wnioskodawca, że rozporządzenie w 

tym kształcie regulowałoby materię związaną z realizacją praw i wolności 

konstytucyjnych, takich chociażby jak prawo do zaskarżania orzeczeń i decyzji 

wydanych w pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji) czy konstytucyjne prawo 

do sądu (art. 45 ust. l Konstytucji). Tego rodzaju regulacje prawne są na tyle 

istotne dla sytuacji obywatela, że nie mogą być wprowadzane bez 

odpowiedniego merytorycznego udziału ustawodawcy. 

Zgodnie z treścią art. 92 ust. l zd. 2 Konstytucji, "[u ]poważnienie 

powinno określać organ właściwy do wydania rozporządzenia i zakres spraw 

przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczące treści aktu". 

Zakwestionowany art. 31 ust. l ustawy określa podmiot uprawniony do wydania 

aktu wykonawczego, wskazuje jego formę prawną ("w drodze rozporządzenia") 

oraz wyznacza zakres przedmiotowy materii, które mają zostać uregulowane. 

Tym samym, wymagania szczegółowości podmiotowej i przedmiotowej 

upoważnienia zostały spełnione. 
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Art. 31 ust. l ustawy nie formułuje natomiast wytycznych dotyczących 

treści aktu (w istocie formułę wytycznych nadano jedynie dookreśleniu 

przedmiotu regulacji podustawowej, a to w niedoskonałej formie 

gramatycznej), w tym nie zawiera żadnych postanowień wyznaczających 

kierunki rozwiązań, jakie mają znaleźć się w rozporządzeniu. 

Jak już wskazano wyżej, per se nie dyskwalifikuje to przepisu 

upoważniającego, gdyż kwestia istnienia wytycznych powmna być 

rozpatrywana z uwzględnieniem całości normatywnej zawartości ustawy, ale w 

danym przypadku owych wytycznych nie da się wywieść także z pozostałych 

przepisów ustawy. 

Ustawodawca pozostawił ministrowi właściwemu do spraw 

zagranicznych zupełną swobodę w ukształtowaniu trybu postępowania przed 

konsulem, wskazując jedynie - co już zasygnalizowano - zagadnienia 

wymagające regulacji, a mianowicie: tryb wszczynania, prowadzenia i 

zakończenia postępowania, terminy załatwiania spraw, rozstrzygania, tryb 

odwołania od rozstrzygnięć konsula oraz tryb przekazywania spraw organom 

polskim. 

Taka konstrukcja upoważnienia ustawowego narusza standardy 

konstytucyjne. Szczegółowość wytycznych powinna zależeć od materii 

regulowanej przez ustawę. Trybunał Konstytucyjny w powołanym wyżej 

wyroku z dnia 26 października 1999 roku w sprawie K. 12/99 wyraźnie 

zaznaczył: "im silniej regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla 

pozycji jednostki (podmiotów podobnych), tym szersza musi być regulacja 

ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odesłań do aktów wykonawczych. 

W tych kwestiach, jeżeli ustawodawca korzysta z owych odesłań, to musi 

znacznie szerzej wyznaczyć treść przyszłych rozporządzeń, m.in. przez bardziej 

szczegółowe·- niż w innych materiach- ujęcie wytycznych co do treści aktu.". 

Reasumując, stwierdzić należy, że zakwestionowany przez 

Wnioskodawcę art. 31 ust. l ustawy jest niezgodny z art. 92 ust. l Konstytucji, 
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gdyż upoważnia Ministra Spraw Zagranicznych do wydania rozporządzenia 

określającego zasadnicze elementy materii zastrzeżonej dla regulacji ustawowej, 

a nadto nie zawiera "wytycznych dotyczących treści aktu". 

Wnioskodawca zarzucił ponadto - słusznie - niezgodność zarządzenia 

Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie 

szczegółowego trybu postępowania przed konsulem z art. 93 ust. l i ust. 2 zd. 2 

w zw. z art. 87 ust. l Konstytucji. Zarządzenie to - jak już wcześniej 

wspomniano - zostało wydane na podstawie art. 31 ust. l ustawy z dnia 13 

lutego 1984 r. o funkcjach konsulów Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej w 

ówczesnym brzmieniu: "Szczegółowy tryb postępowania przed konsulem 

określa Minister Spraw Zagranicznych". Przepis ten nie zawierał żadnych 

wytycznych dla Ministra, pozostawiając mu pełną swobodę ukształtowania 

procedury konsularnej. Zaskarżone zarządzenie nadal obowiązuje, gdyż nie 

zostało dotychczas wydane - przez Ministra Spraw Zagranicznych -

rozporządzenie, znajdujące oparcie w zmienionym przepisie art. 31 ust. l 

ustawy o funkcjach konsulów Rzeczypospolitej Polskiej, stanowiącym delegację 

ustawową. 

Art. 93 ust. l Konstytucji stanowi wyraźnie, że "[u]chwały Rady 

Ministrów oraz zarządzenia Prezesa Rady Ministrów i ministrów mają charakter 

wewnętrzny i obowiązują tylko jednostki organizacyjne podległe organowi 

wydającemu te akty". Zgodnie z treścią art. 93 ust. 2 zd. 2 Konstytucji, 

zarządzenia "nie mogą stanowić podstawy decyzji wobec obywateli, osób 

prawnych oraz innych podmiotów". Artykuł 93 odnosi się do aktów prawa o 

charakterze wewnętrznym, to jest takich, które mogą być podstawą normatywną 

kierownictwa wewnętrznego w jednostkach orgamzacyjme podległych 

wydającemu te akty. Tymczasem obowiązujące zarządzenie reguluje tryb 

postępowania przed konsulem, a zatem wywołuje skutki prawne wobec 

obywateli. Treść zarządzenia, które obejmuje swoją regulacją prawa 
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podmiotowe obywateli, należy ocenić szczególnie krytycznie w kontekście 

standardów konstytucyjnych. Aktem prawnym stanowiącym podstawę decyzji 

wobec obywateli może być tylko taki akt prawny, który mieści się w katalogu 

źródeł prawa powszechnie obowiązującego, określonym w art. 87 ust. l i 2 

Konstytucji. Zgodnie z treścią art. 87 ust. l Konstytucji, "[ź]ródłami 

powszechnie obowiązującego prawa Rzeczypospolitej Polskiej są: Konstytucja, 

ustawy, ratyfikowane umowy międzynarodowe oraz rozporządzenia.". Według 

ust. 2 art. 87 Konstytucji, "[ź]ródłami powszechnie obowiązującego prawa 

Rzeczypospolitej Polskiej są na obszarze działania organów, które je 

ustanowiły, akty prawa miejscowego.". 

Nie ma wśród nich zarządzeń, które mają charakter wewnętrzny i są 

adresowane wyłącznie do jednostek organizacyjnych, podległych organowi 

wydającemu te akty. Pogląd ten znajduje potwierdzenie w wyroku Trybunału 

Konstytucyjnego z dnia 20 października 1998 roku (sygn. akt K. 7/98, OTK ZU 

nr 6/1998, poz. 96). 

Powyższe rozważania prowadzą do wniosku, że zarządzenie Ministra 

Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie szczegółowego 

trybu postępowania przed konsulem jest niezgodne z art. 93 ust. l i ust. 2 zd. 2 

w zw. z art. 87 ust. l Konstytucji. 

Z povvyższych względów przedstawiam stanowisko jak na wstępie. 
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