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W zwigzku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie

niezgodnosci:

1) art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsulow
Rzeczypospolitej Polskiej (t.j.: Dz. U. z 2002 r. Nr 215, poz. 1823 ze zm.)
z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) zarzadzenia Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w
sprawie szczegdlowego trybu postepowania przed konsulem (M.P. Nr 35,
poz. 233) z art. 93 ust. 1 i ust. 2 zd. 2 w zw. z art. 87 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskie]

- na podstawie art. 33 w zwiazku z art. 27 pkt 5 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997
roku o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U, Nr 102, poz. 643 ze zmianami)



przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsulow
Rzeczypospolitej Polskiej (t.j.: Dz. U. z 2002 r. Nr 215, poz. 1823 ze
zm.) jest miezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej;

2) zarzgdzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r.
w sprawie szczegotowego trybu postepowania przed konsulem (M.P.
Nr 35, poz. 233) jest niezgodne z art. 93 ust. 1 i ust. 2 zd. 2 w zw. z art.
87 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst o stwierdzenie niezgodnosci art. 31
ust. 1 ustawy z dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsulow Rzeczypospolite]
Polskiej (t.j.: Dz. U. z 2002 r. Nr 215, poz. 1823 ze zm.; dalej: ustawa) z art. 92
ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a takze niezgodnosci zarzgdzenia
Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie
szczegdtowego trybu postepowania przed konsulem (M.P. Nr 35, poz. 233; dalej
zarzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych) z art. 93 ust. 1 i ust. 2 zd. 2 w zw. z
art. 87 ust. 1 Konstytucji RP.

Wnioskodawca podnidst, ze art. 31 ust. 1 ustawy upowaznil ministra
wlasciwego do spraw zagranicznych do wydania rozporzadzenia regulujacego
caly kompleks zagadnien, co do ktorych w tekscie ustawy nie ma Zadnych
bezposrednich unormowan i wskazowek. Stwierdzit ponadto, ze ustawodawca
pozostawil Ministrowi Spraw Zagranicznych peilng swobode w ksztattowaniu

zasadniczych elementdw regulacji prawnej, co nalezy odczytaé jako



niedopuszczalne scedowanie zadan prawodawczych na rzecz organu wiadzy
wykonawcze].

Whnioskodawca jednoczesnie podnidst, ze upowaznienie zawarte w art. 31
ust. 1 ustawy dotychczas nie zostalo przez Ministra wykonane. Nie wydano
bowiem wymaganego rozporzadzenia, a caly tryb postgpowania przed konsulem
nadal reguluje zarzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada
1985 roku, wydane jeszcze na podstawie owczesnego art. 31 ust. 1 ustawy z
dnia 13 lutego 1984 r. o funkcjach konsulow Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe]
(Dz. U. Nr 9, poz. 34).

W wykonaniu obowigzku natozonego na Rad¢ Ministréw, wynikajacego
z art. 241 ust. 6 Konstytucji, w zakresie zastgpienia aktdw normatywnych
centralnych organdéw administracji (zawierajacych normy powszechnie
obowigzujace) rozporzadzeniami Prezesa Rady Ministréw, Rady Ministrow lub
ministréw, przepis art. 25 pkt 5 ustawy z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie
niektorych upowaznien ustawowych do wydawania aktow normatywnych oraz o
zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 120, poz. 1268) ustalit nowe brzmienie art.
31 ust. 1 ustawy o funkcjach konsulow Rzeczypospolitej Polskiej, upowazniajac
ministra witasciwego do spraw zagranicznych do okreslenia, w drodze
rozporzadzenia, szczegétowego trybu postepowania przed konsulem.
Rozporzadzenie to - jak juz wspomniano - nie zostato dotychczas wydane.

W tym stanie rzeczy nadal zachowuje moc prawng - na podstawie art. 78
powotanej ustawy z dnia 22 grudnia 2000 r. o zmianie niektdrych upowaznien
ustawowych do wydawania aktdw normatywnych oraz o zmianie niektoérych
ustaw - zarzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 roku,
co stanowi niezgodnos¢ z art. 93 ust. 1 i ust. 2 zd. 2 w zw. z art. 87 ust. 1
Konstytucji. Ustawa z 22 grudnia 2000 r. nie przewiduje wprawdzie terminu
obowiazywania zarzadzen, jednak nalezy zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem

Whnioskodawcey, ze diugotrwaly stan bezczynnosci organu wykonawczego



odbierany jest w doktrynie jako sprzeczno$¢ z unormowaniami

konstytucyjnymi.

Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich zastuguje na akceptacje.
Zakwestionowany przez Niego art. 31 ust. 1 ustawy stanowi: ,Minister
wlasciwy do spraw zagranicznych okresli, w drodze rozporzadzenia,
szczegblowy tryb postepowania przed konsulem, uwzgledniajac tryb
wszczynania, prowadzenia i zakonczenia postgpowania, terminy zatatwiania
spraw, rozstrzygania i trybu odwotania od rozstrzygnie¢ konsula oraz trybu
przekazywania spraw organom polskim.”.

Wnioskodawca przywotat jako wzorzec kontroli art. 92 ust. 1 Konstytucji,
ktéry formutuje wymagania, jakim musza odpowiadaé rozporzadzenia. Zgodnie
z jego trescia, ,[rlozporzadzenia sg wydawane przez organy wskazane w
Konstytucji, na podstawie szczegétowego upowaznienia zawartego w ustawie i
w celu jej wykonania”.

Wymieniony przepis konstytucyjny w zdaniu drugim wyznacza kryteria
tego uszczegodlowienia stanowiac, ze ,,[u]powaznienie powinno okresla¢ organ
wlasciwy do wydania rozporzadzenia 1 zakres spraw przekazanych do
uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu”. Upowaznienie musi mie¢
zatem charakter szczegdtowy pod wzgledem podmiotowym, przedmiotowym
oraz tresciowym. Brak ktoregokolwiek z tych elementow przesadza o
niezgodnosci badanego upowaznienia ustawowego z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

»Rozporzadzenia wydawane sa na podstawie ustaw i w celu ich
wykonania. Taki charakter rozporzgdzenia determinuje i ogranicza ich tresé
przynajmniej w trzech ptaszczyznach. Po pierwsze, w drodze delegacji
ustawowej do prawotworstwa administracyjnego nie moze zostaé przekazane
uprawnienie do zmiany przepisOw rangi ustawowej. Po drugie, upowaznienia
ustawowe nie mogg delegowaé prawa do wkraczania w materie zastrzezong

wylacznie dla regulacji ustawowej. Po trzecie, wydane na podstawie delegaciji



ustawowej przepisy prawne o charakterze wykonawczym winny wynikac
wyraznie z treéci dyspozycji ustawowych i shuzy¢ ich realizacji” (wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 wrzesnia 2013 r., sygn. akt K 35/12, OTK
ZU nr 7/A/ 2013, poz. 94).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalony zostal poglad, ze
ustawowe upowaznienie do wydania aktu wykonawczego (rozporzadzenia) nie
moze mieé¢ charakteru blankietowego i nie moze pozostawia¢ prawodawcy
rzadowemu zbyt daleko idacej swobody w ksztalttowaniu merytorycznych tresci
rozporzadzenia (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 pazdziernika
1999 r., sygn. akt K. 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120).

Nakaz zamieszczenia wszystkich zasadniczych elementéw regulacji
prawnej bezposrednio w ustawie, polaczony z zakazem regulowania ich w
rozporzadzeniu, jako akcie podustawowym, dotyczy zwlaszcza materii
odnoszacej si¢ do praw 1 wolnosci jednostki lub do wiadczych form dziatania
wiadzy publicznej wobec obywateli (vide - wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 26 kwietnia 2004 r., sygn. akt K 50/02, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 32).

Zdaniem Trybunatu, niedopuszczalne konstytucyjnie jest takie
sformutowanie upowaznienia, ktére w istocie daje podstawy do samodzielnego
uregulowania catego kompleksu zagadnien, co do ktérych w teksécie nie ma
zadnych bezposrednich unormowan czy wskazowek.

W wyroku z dnia 25 maja 1998 roku (sygn. akt U. 19/97, OTK ZU nr
4/1998, poz. 47) Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze ,,w porzadku prawnym
proklamujacym zasade podziatu witadz, opartym na prymacie ustawy jako
podstawowego Zrddta prawa wewnetrznego, parlament nie moze w dowolnym
zakresie cedowaé funkcji prawodawczych na organy wtadzy wykonawczej (...)
Nie jest dopuszczalne, by prawodawczym decyzjom organu wiladzy
wykonawczej pozostawial ksztaltowanie zasadniczych elementéw regulacji

prawne;j”.



Art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji wyraznie nakazuje, aby upowaznienie
okreslato wytyczne dotyczace tresci aktu. Brak owych wytycznych stanowi
warunek wystarczajacy dla uznania niekonstytucyjnosci upowaznienia, nawet
jezeli pozostate wymagania, o ktéorych méwi art. 92 Konstytucji, zostana
spelnionie. W ustawie powinna by¢ zawarta dyrektywa, ktorej wykonaniu maja
stuzy¢ przepisy rozporzadzenia, a upowaznienie powinno by¢ na tyle
szczegdtowe, aby czytelny byt zamiar ustawodawcy. Trybunat Konstytucyjny w
powotanym powyze] wyroku z dnia 26 pazdziernika 1999 roku podkresla, ze
»jezeli ustawa upowaznia do wydania rozporzadzenia normujacego kilka materii
o odrgbnym przedmiotowo charakterze, to wytyczne musza dotyczy¢é odrgbnie
kazdej z tych materii”. Zdaniem Trybunatu, ,,wytyczne nie muszg by¢ zawarte w
przepisie formutujacym upowaznienie do wydania rozporzadzenia - mozliwe
jest tez ich pomieszczenie w innych przepisach ustawy, o ile tylko pozwala to na
precyzyjne zrekonstruowanie treSci tych wytycznych. Jezeli jednak
rekonstrukcja taka okaze si¢ niemozliwa, to przepis zawierajacy upowaznienie
bedzie musiat zosta¢ uznany za wadliwy konstytucyjnie”.

Minimum tresciowe wytycznych nie ma charakteru stalego, a wyznaczane
musi byC a casu ad casum, stosownie do regulowanej materii i jej zwigzku z
sytuacjg obywatela. Oczywiste jest przy tym, ze wytyczne nigdy nie moga mieé
czysto Dblankietowego charakteru (np. ograniczajac sie do ogdlnego
stwierdzenia, ze rozporzadzenie okresli ogdlne zasady), nawet jednak, gdy
przybiorg one posta¢ wskazan merytorycznych, to zawsze pozostanie pytanie,
czy - na tle regulowanej materii - stopien ich szczegdtowosci mozna uznaé za
konstytucyjnie dostateczny”(cyt. powyzej wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
dnia 26 pazdziernika 1999 r. w sprawie K. 12/99).

Dokonujac oceny art. 31 ust. 1 ustawy w Swietle catoksztattu wymagan
ustanowionych w art. 92 ust. 1 Konstytucji, nalezy przede wszystkim mie¢ na
uwadze fakt, ze rozporzadzenia sg wydawane w celu wykonania ustawy.

Rozporzadzenie nie moze wprowadzaé jakichkolwiek nowych uregulowan,



ktorych ustawa ta, cho¢by w zarysie, nie przewiduje. Tak samo, nie jest
dopuszczalne stanowienie ustaw, ktore w catosci czy tez w znacznej czesci
swych ewentualnych merytorycznych postanowien odsytatyby do rozporzadzen,
zawierajac jedynie formalne upowaznienie do ich wydania.

Zakwestionowany przez Wnioskodawce art. 31 ust. 1 ustawy jest
obarczony takim wiasnie bledem, jako Zze upowaznia ministra wlasciwego do
spraw zagranicznych do wydania rozporzadzenia okreslajacego szczegdtowy
tryb postepowania przed konsulem, ktory nie zostat - nawet w ogdlnym zarysie -
uregulowany w ustawie. Wykonanie delegacji ustawowej przez Ministra nie jest
wigc mozliwe. Ustawodawca, upowazniajac Ministra do okreslenia, w drodze
rozporzadzenia, szczegbétowego trybu postgpowania przed konsulem,
zdecydowatl w istocie o delegacji do uregulowania aktem wykonawczym materii
ustawowej, a przy tym materii wyjatkowej - gdyz Scisle zwigzanej z ochrong
praw obywatelskich. Stusznie zauwaza Wnioskodawca, ze rozporzadzenie w
tym ksztalcie regulowaloby materie zwiazang z realizacjg praw i wolnosci
konstytucyjnych, takich chociazby jak prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji
wydanych w pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji) czy konstytucyjne prawo
do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytucji). Tego rodzaju regulacje prawne sg na tyle
istotne dla sytuacji obywatela, ze nie mogg by¢é wprowadzane bez
odpowiedniego merytorycznego udziatu ustawodawcy.

Zgodnie z treScig art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji, ,[u]powaznienie
powinno okresla¢ organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw
przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu”.
Zakwestionowany art. 31 ust. 1 ustawy okresla podmiot uprawniony do wydania
aktu wykonawczego, wskazuje jego forme prawng (,,w drodze rozporzadzenia™)
oraz wyznacza zakres przedmiotowy materii, ktére majg zosta¢ uregulowane.
Tym samym, wymagania szczegdétowosci podmiotowej 1 przedmiotowe;j

upowaznienia zostaty spelnione.



Art. 31 ust. 1 ustawy nie formutuje natomiast wytycznych dotyczacych
tresci aktu (w istocie formule wytycznych nadano jedynie dookresleniu
przedmiotu regulacji podustawowej, a i to w niedoskonalej formie
gramatycznej), w tym nie zawiera zadnych postanowien wyznaczajacych
kierunki rozwigzan, jakie majg znalez¢ si¢ w rozporzadzeniu.

Jak juz wskazano wyzej, per se nie dyskwalifikuje to przepisu
upowazniajacego, gdyz kwestia istnienia wytycznych powinna by¢
rozpatrywana z uwzglednieniem catosci normatywnej zawartosci ustawy, ale w
danym przypadku owych wytycznych nie da si¢ wywies¢ takze z pozostatych
przepiséw ustawy.

Ustawodawca  pozostawil  ministrowi  wlasciwemu do  spraw
zagranicznych zupela swobode w uksztaltowaniu trybu postepowania przed
konsulem, wskazujac jedynie - co juz =zasygnalizowano - zagadnienia
wymagajace regulacji, a mianowicie: tryb wszczynania, prowadzenia i
zakonczenia postgpowania, terminy zatatwiania spraw, rozstrzygania, tryb
odwotania od rozstrzygnie¢ konsula oraz tryb przekazywania spraw organom
polskim.

Taka konstrukcja upowaznienia ustawowego narusza standardy
konstytucyjne. Szczegdétowosé¢ wytycznych powinna zaleze¢ od materii
regulowanej przez ustawe. Trybunat Konstytucyjny w powolanym wyzej
wyroku z dnia 26 pazdziernika 1999 roku w sprawie K. 12/99 wyraznie
zaznaczyl: ,,im silniej regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla
pozycji jednostki (podmiotow podobnych), tym szersza musi by¢ regulacja
ustawowa 1 tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktow wykonawczych.
W tych kwestiach, jezeli ustawodawca korzysta z owych odestan, to musi
znacznie szerzej wyznaczy¢ tres¢ przysztych rozporzadzen, m.in. przez bardziej
szczegbtowe - niz w innych materiach - ujecie wytycznych co do tresci aktu.”.

Reasumujac,  stwierdzi¢ nalezy, Zze  zakwestionowany przez

Whnioskodawce art. 31 ust. 1 ustawy jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji,



gdyz upowaznia Ministra Spraw Zagranicznych do wydania rozporzadzenia
okreslajacego zasadnicze elementy materii zastrzezonej dla regulacji ustawowej,

a nadto nie zawiera ,,wytycznych dotyczacych tresci aktu”.

Whnioskodawca zarzucit ponadto - stusznie - niezgodnos$¢ zarzadzenia
Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie
szczegdtowego trybu postepowania przed konsulem z art. 93 ust. 1 1 ust. 2 zd. 2
w zw. z art. 87 ust. 1 Konstytucji. Zarzadzenie to - jak juz wczesniej
wspomniano - zostalo wydane na podstawie art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 13
lutego 1984 r. o funkcjach konsulow Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe] w
owczesnym brzmieniu: ,,Szczegdélowy tryb postepowania przed konsulem
okresla Minister Spraw Zagranicznych”. Przepis ten nie zawieral zadnych
wytycznych dla Ministra, pozostawiajac mu pelng swobode uksztattowania
procedury konsularnej. Zaskarzone zarzadzenie nadal obowigzuje, gdyz nie
zostato dotychczas wydane - przez Ministra Spraw Zagranicznych -
rozporzadzenie, znajdujace oparcie w zmienionym przepisie art. 31 ust. 1
ustawy o funkcjach konsuléw Rzeczypospolitej Polskiej, stanowigcym delegacje
ustawowa.

Art. 93 ust. 1 Konstytucji stanowi wyraznie, ze ,[u]chwaly Rady
Ministréw oraz zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i ministrow majg charakter
wewnetrzny 1 obowiazuja tylko jednostki organizacyjne podlegle organowi
wydajacemu te akty”. Zgodnie z trescig art. 93 ust. 2 zd. 2 Konstytucji,
zarzadzenia ,nie moga stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, osob
prawnych oraz innych podmiotow”. Artykut 93 odnosi si¢ do aktoéw prawa o
charakterze wewnetrznym, to jest takich, ktére moga byé podstawg normatywna
kierownictwa wewnetrznego w jednostkach organizacyjnie podleglych
wydajacemu te akty. Tymczasem obowiazujace zarzadzenie reguluje tryb
postgpowania przed konsulem, a zatem wywoluje skutki prawne wobec

obywateli. Tre$¢ =zarzadzenia, ktére obejmuje swoja regulacja prawa



podmiotowe obywateli, nalezy oceni¢ szczegdlnie krytycznie w kontekscie
standardow konstytucyjnych. Aktem prawnym stanowigcym podstawe decyzji
wobec obywateli moze byé tylko taki akt prawny, ktory miesci sig w katalogu
zrodel prawa powszechnie obowiazujacego, okreslonym w art. 87 ust. 11 2
Konstytucji. Zgodnie z trescia art. 87 ust. 1 Konstytucji, ..[z]rédtami
powszechnie obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej sg: Konstytucja,
ustawy, ratyfikowane umowy miedzynarodowe oraz rozporzadzenia.”. Wedlug
ust. 2 art. 87 Konstytucji, ,,[z]rodtami powszechnie obowigzujacego prawa
Rzeczypospolitej] Polskiej sg na obszarze dziatania organdw, ktére je
ustanowity, akty prawa miejscowego.”.

Nie ma wsrod nich zarzadzen, ktére majq charakter wewnetrzny 1 sg
adresowane wylacznie do jednostek organizacyjnych, podleglych organowi
wydajacemu te akty. Poglad ten znajduje potwierdzenie w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 20 pazdziernika 1998 roku (sygn. akt K. 7/98, OTK ZU
nr 6/1998, poz. 96).

Powyzsze rozwazania prowadzg do wniosku, ze zarzadzenie Ministra
Spraw Zagranicznych z dnia 4 listopada 1985 r. w sprawie szczegdlowego
trybu postgpowania przed konsulem jest niezgodne z art. 93 ust. 11 ust. 2 zd. 2

w zw. z art. 87 ust. 1 Konstytucji.

Z powyzszych wzgleddw przedstawiam stanowisko jak na wstepie.

® Upowazpieniy
Prokuratora Gahorainego

Rober!' Herpand
Zastgoea Proiuraiora Generalnaga
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