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Dz.U. 1999 Nr 91 poz. 1042

WYROK

z dnia 26 pazdziernika 1999 r.
Sygn. K. 12/99

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Teresa Dgbowska-Romanowska — przewodniczaca
Lech Garlicki — sprawozdawca

Wiestaw Johann

Krzysztof Kolasinski

Marian Zdyb

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 26 pazdziernika 1999 r. na rozprawie sprawy z wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikéw postgpowania:
wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 Prokuratora Generalnego o
stwierdzenie, ze:
art. 46 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (Dz.U.
Nr 54, poz. 348; zm.: Nr 158, poz. 1042, z 1998 r. Nr 94, poz. 594, Nr
106, poz. 668 1 Nr 162, poz. 1126) w zakresie, w jakim zawiera w
odniesieniu do paliw gazowych, energii elektrycznej 1 cieplnej
upowaznienie dla Ministra Gospodarki do okre$lenia w drodze
rozporzadzenia szczegoétowych zasad rozliczen z indywidualnymi
odbiorcami w lokalach, jest niezgodny z art. 76 1 art. 92 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

orzeka:

I. Art. 46 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (Dz. U. Nr 54,
poz. 348, Nr 158, poz. 1042; zm.: z 1998 r.: Nr 94, p0z.594, Nr 106, poz. 668 1 Nr 162,
poz. 1126) w zakresie, w jakim upowaznia Ministra Gospodarki do okreslania, w
drodze rozporzadzenia, zasad rozliczen w obrocie paliwami gazowymi, energia
elektryczng i cieplem, w tym zasad rozliczen z indywidualnymi odbiorcami w
lokalach:

1) jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przez to,
ze nie odpowiada okreSlonym w tym przepisie wymaganiom, jakie musi spelniaé¢
upowaznienie ustawowe, nie zawierajac wytycznych dotyczacych tresci aktow
wykonawczych;

2) nie jest niezgodny z art. 76 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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II. Utrata mocy obowigzujacej przepisu wymienionego w pkt. I sentencji
nastepuje z dniem 1 lipca 2000 r.

Uzasadnienie:

|

1. Rzecznik Praw Obywatelskich pismem z 8 kwietnia 1999 r. wniost o stwierdzenie,
iz art. 46 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (Dz.U. Nr 54, poz. 348
ze zm.) w zakresie, w jakim zawiera w odniesieniu do paliw gazowych, energii
elektrycznej 1 cieplnej upowaznienie dla Ministra Gospodarki do okreslenia w drodze
rozporzadzenia szczegdtowych zasad rozliczen z indywidualnymi odbiorcami w lokalach,
jest niezgodny z art. 92 ust. 1 i art. 76 Konstytucji RP.

W  uzasadnieniu swojego stanowiska wnioskodawca podkreslit, zZe poza
upowaznieniem zawartym w art. 46 ustawy - Prawo energetyczne ustawodawca w ogole w
akcie tym nie uregulowal problematyki rozliczen z indywidualnymi odbiorcami w
lokalach. Za regulacj¢ w tym zakresie - zdaniem wnioskodawcy - nie moga uchodzi¢
przepisy art. 3 pkt. 17 1 art. 45 ustawy. Wynika to stad, iz oba powotane przepisy odnosza
si¢ wylacznie do taryf - ktore maja optaca¢ odbiorcy paliw, energii i ciepta - rozumianych
jako zbior cen i optat oraz warunkéw ich stosowania. Brak wige w nich szczegdétowych
przestanek ustalania taryfy, rozumianej jako cena za te dobra zadane od konkretnego
odbiorcy na podstawie konkretnej umowy.

Powyzsze ustalenie dato wnioskodawcy podstawe do stwierdzenia, iz ustawa -
Prawo energetyczne nie reguluje kwestii rozliczen z indywidualnymi odbiorcami w
lokalach, a w rezultacie uniemozliwia praktycznie kontrol¢ zgodno$ci w omawianym
zakresie przepisow rozporzadzenia wydanego na podstawie zakwestionowanego art. 46
ustawy.

Podsumowujac swoje rozwazania odnos$nie niezgodnos$ci tego przepisu ustawy z art.
92 ust. 1 konstytucji, wnioskodawca zauwaza, ze orzecznictwo Trybunalu
Konstytucyjnego nie pozostawia watpliwosci co do tego, jaka powinna by¢ tresé
ustawowego upowaznienia. W szczegoOlno$ci nie powinno ono zawieraé zwrotow
niedookreslonych prawnie, takich jak ,,zasady”, o ile ustawa nie precyzuje co przez nie
nalezy rozumie¢, a powinno odpowiada¢ kryteriom konkretnosci, ktoére wykluczaja
samodzielne regulowanie rozporzadzeniem catego kompleksu zagadnien, co do ktérych w
tekscie nie ma zadnych bezposrednich wskazowek. Przepis art. 46 ustawy nie spetnia tych
wymogow czyniac z regulacji dotyczacej indywidualnych odbiorcow uregulowanie
ogolne, jesli wrecz nie blankietowe.

Odnoszac si¢ natomiast do swojego zarzutu braku wlasciwej ochrony
indywidualnych konsumentéw paliw, energii 1 ciepta, czego wymaga art. 76 konstytucji,
wnioskodawca odnotowal, iz konsumentow tych przed nieuczciwymi praktykami
przedsigbiorstw energetycznych nie chroni art. 46 ustawy.

2. Prokurator Generalny w stanowisku z 27 lipca 1999 r. nie podzielit zarzutow
wnioskodawcy.

Prokurator Generalny zwrocit uwagg, ze petitum wniosku ogranicza si¢ do czgsci
upowazniajacej Ministra Gospodarki do okre$lenia w drodze rozporzadzenia
szczegblowych rozliczen z indywidualnymi odbiorcami paliw gazowych, energii
elektrycznej i cieplnej w lokalach. Tymczasem zakres upowaznienia byt szerszy, poniewaz



przewidywato ono réwniez okres$lenie szczegdlowych zasad ksztattowania i kalkulacji
taryf oraz zasady rozliczania w obrocie tymi dobrami.

Powyzszy sposob zaskarzenia czyni zasadnym kontrolg tylko samego upowaznienia
zawartego w art. 46 ustawy - Prawo energetyczne, z pominigciem badania tego przepisu w
powiazaniu z innymi przepisami ustawy. Sama za$ ocena upowaznienia wyklucza uznanie,
ze jest ono niezgodne z art. 92 ust. 1 konstytucji. Na podstawie bowiem zaskarzonego
upowaznienia Minister Gospodarki miat tylko okresli¢ szczegdtowe zasady ksztattowania i
kalkulacji taryf wskazanych dobr. Z tego punktu widzenia zaskarzone upowaznienie nie
budzi watpliwosci co do jego zgodnosci z art. 92 ust. 1 konstytucji. Zawiera ono bowiem
»swego rodzaju wytyczne, skoro naktada na Ministra Gospodarki obowiazek wydania aktu
wykonawczego w porozumieniu z Ministrem Finansdéw, po uzyskaniu opinii Urzgdu
Regulacji Energetyki.”.

Prokurator Generalny odniost si¢ nastepnie do zarzutu niezgodnos$ci zaskarzonego
upowaznienia z art. 76 konstytucji. Zdaniem Prokuratora niezgodnos¢ taka wyklucza fakt,
iz nie zawiera ono zadnej dyspozycji niekorzystnego uregulowania sytuacji prawnej
indywidualnych odbiorcéw gazu, energii elektrycznej i1 cieplnej. Wnioskodawca nie
wskazatl ani jednego przepisu rozporzadzenia wydanego na podstawie art. 46 ustawy, ktory
godzitby w jego tre$¢, a zarazem naruszal konstytucje.

W konkluzji Prokurator Generalny wskazal, iz wnioskodawca nie wykazat
niezgodnosci zakwestionowanej ustawy z konstytucja, a w konsekwencji nie podwazyt
zasady domniemania jej zgodnos$ci z ustawa zasadnicza. Tym samym wniosek nalezy
uzna¢ za nieuzasadniony.

1T

Na rozprawie 26 pazdziernika 1999 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali
stanowiska zajete w formie pisemne;.

Przedstawiciel wnioskodawcy zwrocit uwage na brak w art. 46 ustawy - Prawo
energetyczne jakichkolwiek wytycznych co do tresci aktow wykonawczych okreslajacych
zasady rozliczen w obrocie paliwami, co narusza art. 92 ust. 1 konstytucji. Szeroko
przedstawiajac  skutki spoleczne obecnej regulacji, przedstawiciel wnioskodawcy
podkreslit, ze brak jest w ustawie nalezytych instrumentow ochrony praw konsumentéw, z
tego punktu widzenia mozna wigc mowi¢ o niezgodno$ci art. 46 ustawy z art. 76
konstytucji.

Przedstawiciel =~ Sejmu  Rzeczypospolitej  Polskiej  wnidost o  uznanie
zakwestionowanego przepisu za zgodny z konstytucja. W jego przekonaniu, szczegdtowe
zasady, ktérym powinny odpowiadaé tresci rozporzadzen, wydawanych na podstawie art.
46 ustawy, wynikaja z catoksztaltu tekstu ustawy, ktora w nalezyty sposéb chroni prawa
konsumentéw przed nadmiernymi roszczeniami producentow energii. Nawet jezeli w
praktyce moga wystgpowaé zjawiska zastugujace na krytyke, to art. 46 nie mozna
traktowa¢ w oderwaniu od pozostatych przepisow ustawy, ktéra tworzy spdjny system
ochrony konsumentéw. Wytyczne tresciowe dla rozporzadzen, wydawanych na podstawie
art. 46, tworzy m.in. art. 1 ustawy, okreslajacy jej zasadnicze cele.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymat stanowisko o zgodnosci
zakwestionowanego przepisu z art. 92 ust. 1 i art. 76 konstytucji. Wskazat m.in., Ze ustawa
zostata uchwalona przed wejsciem w zycie konstytucji, a tym samym nie odnosi si¢ do niej
nakaz formutowania wytycznych co do tresci aktow wykonawczych. Nie ma podstaw do
twierdzenia, ze ustawa nie zawiera postanowien odnoszacych si¢ do ochrony
konsumentow.



I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastgpuje:

1. Ustawa z 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne przyjeta - jako zasadeg
podstawowa, zZe ,,dostarczanie paliw 1 energii odbywa si¢ na podstawie umowy” (art. 5 ust.
1), a wigc oparta ksztalt prawny relacji miedzy przedsigbiorstwami energetycznymi a
odbiorcami na zasadach prawa cywilnego. Zarazem jednak, podobnie jak w wielu innych
dziedzinach zycia spotecznego, dokonano znacznej modyfikacji klasycznych konstrukcji
cywilistycznych, bo dostarczanie paliw 1 energii powierzono ograniczonej grupie
podmiotow o quasi-monopolistycznym charakterze, a stosunki z odbiorcami
podporzadkowano koncepcji tzw. uméw  adhezyjnych, w znacznym stopniu
wykluczajacych réwno$¢ stron i mozliwo$¢ negocjowania warunkéw umowy. Zarazem
proces dostarczania paliw 1 energii poddano S$cistej reglamentacji administracyjnej, co
m.in. znalazlo wyraz we wprowadzeniu wymagania taryfowego ustalania kosztow
dostarczania energii elektrycznej i ciepta. W mysl art. 47 ustawy taryfy te sa ustalane przez
przedsigbiorstwa energetyczne posiadajace koncesje 1 zatwierdzane przez organ
administracji rzadowej - Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki.

Art. 45 ustawy wskazuje - w ust. 1 - podstawowe elementy, jakie musza zwierac
taryfy (pokrycie uzasadnionych kosztow dziatalno$ci przedsigbiorstw energetycznych w
zakresie wytwarzania, przetwarzania, magazynowania, przesytania, dystrybucji lub obrotu
paliwami 1 energia, a takze kosztow modernizacji, rozwoju i ochrony $rodowiska) i
nakazuje, by taryfy uwzglednialy ochrong interesow odbiorcéw przed nieuzasadnionym
poziomem cen, a nastgpnie - w ust. 2 1 3 - wskazuje koszty dodatkowych przedsigwzigc,
jakie moga by¢ uwzgledniane przy kalkulacji taryf oraz - w ust. 4 - dopuszcza
roznicowanie taryf wytacznie ze wzgledu na uzasadnione koszty spowodowane realizacja
Swiadczenia. Art. 46 ustawy upowaznia Ministra Gospodarki (po porozumieniu z
Ministrem Finansow i1 po zasiggnigciu opinii Prezesa URE) do okreslania, w drodze
rozporzadzenia: po pierwsze, szczegoétowych zasad ksztattowania i kalkulacji taryf oraz,
po drugie, zasad rozliczen w obrocie paliwami gazowymi, energia elektryczna i cieptem, w
tym zasad rozliczen z indywidualnymi odbiorcami w lokalach. Oba te elementy stanowia
odrgbne jednostki normatywne, o ktorych konstytucyjnosci mozna orzeka¢ oddzielnie.

Powyzsze regulacje w znacznym stopniu przekreslity umowny (cywilnoprawny)
charakter relacji pomigdzy odbiorcami a przedsigbiorstwami energetycznymi, bo jeden z
najistotniejszych elementéw tej umowy, tzn. sposob skalkulowania i1 ustalenia ceny,
formutowany jest w oparciu o regulacje prawa powszechnie obowiazujacego, a z
wylaczeniem autonomii decyzyjnej stron. Jest to zjawisko normalne przy umowach tego
typu 1 pehi tez role pozyteczna z punktu widzenia ochrony indywidualnego odbiorcy
(konsumenta) przez dyktatem przedsigbiorstw energetycznych. Zarazem jednak wlasnie te
regulacje staja si¢ dla obywatela szczegoélnie waznymi, bo wyznaczaja one zakres i
wysoko$¢ kosztow, jakie musi on ponies¢ za dostawy energii i ciepla do jego domu czy
lokalu. W praktyce spotecznej wida¢ wyraznie, ze wilasnie te koszty stanowia obecnie
jeden z powazniejszych sktadnikéw wydatkow ludnosci, od wielu tez lat rosna one
szybciej od poziomu inflacji. Z tego wzgledu zwiazek regulacji taryf z sytuacja obywatela
ma charakter nie tylko bezposredni, ale tez spolecznie niezwykle istotny. Nie ulega
watpliwos$ci, ze musi to by¢ dostrzegane przez ustawodawce, ktory — migdzy inymi - jest
obowiazany do mozliwie szerokiego regulowania tych kwestii w ustawie, jako akcie o
szczegb6lnej mocy prawnej i stanowionym pod kontrola opinii publicznej i wyborcow.



Odestania do przepisOw wykonawczych - nieuniknione wobec stopnia komplikacji materii
1 konieczno$ci dokonywania pewnych zmian - musza wigc podlegaé szczegolnie staranne;j
ocenie z punktu widzenia dochowania nalezytych proporcji migdzy materia ustawowa a
regulacjami zawartymi w przepisach wykonawczych.

2. Wymagania, jakim musza obecnie odpowiada¢ rozporzadzenia, formutuje art. 92
ust. 1 konstytucji, ktory dopuszcza stanowienie rozporzadzen tylko na podstawie
»SZczegdtowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania”.
Upowaznienie musi mie¢ charakter szczegdélowy pod wzgledem podmiotowym (musi
»okresla¢ organ wilasciwy do wydania rozporzadzenia”), przedmiotowym (musi okresla¢
»zakres spraw przekazanych do uregulowania”) oraz tre§ciowym (musi okresla¢
»wytyczne dotyczace tresci aktu”). Zwlaszcza ten ostatni element, a mianowicie
obowiazek okreslenia owych ,,wytycznych” stanowi nowo$¢ w naszym systemie prawnym,
bo przepisy poprzednie (art. 56 ust. 2 Matej Konstytucji z 1992 r., gdy chodzi o
rozporzadzenia ministrow) nie formutowaly expressis verbis takiego wymagania.

Zarazem jednak, juz pod rzadami przepisow konstytucyjnych sprzed 1997 r.,
zarowno w doktrynie, jak i w orzecznictwie rysowato si¢ przekonanie, ze ustawowe
upowaznienie do wydania aktu wykonawczego (rozporzadzenia) nie moze mie¢ charakteru
blankietowego 1 nie moze pozostawia¢ prawodawcy rzadowemu zbyt daleko idacej
swobody w ksztattowaniu merytorycznych tresci rozporzadzenia. Juz w orzeczeniu Uw
4/88 z 19 pazdziernika 1988 r. (OTK w 1988 r., s. 79), Trybunal Konstytucyjny wskazat,
ze [6wczesna] ,,Konstytucja PRL nie zezwala na formulowanie ustawowych upowaznien
blankietowych”. W dalszym orzecznictwie uformowalo si¢ stanowisko, iz ,,upowaznienie
ustawowe musi by¢ sformutowane tak, aby odsytato do sprawy te maja stuzy¢ realizacji
celow wyrazonych w ustawie; dlatego tez upowaznienie ustawowe powinno, przynajmniej
ogolnie, wyznacza¢ kierunek unormowan zawartych w akcie wykonawczym” (orzeczenie z
23 pazdziernika 1995, K. 4/95, OTK ZU Nr 2/1995, s. 100). W orzeczeniu z 22 wrze$nia
1997 r., K. 25/97 wskazano, ze niedopuszczalne konstytucyjnie jest takie sformutowanie
upowaznienia, ktére w istocie ,,upowaznia nie do wydania rozporzadzenia w celu
wykonania ustawy (...), lecz do samodzielnego uregulowania catego kompleksu zagadnien
(...), co do ktorych w tek$cie ustawy nie ma zadnych bezposrednich unormowan czy
wskazowek” (OTK ZU Nr 3-4/1997, s. 304). Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r., w
wyroku z 25 maja 1998, U. 19/97, zauwazono, ze ,,w porzadku prawnym proklamujacym
zasade podzialu wiladz, opartym na prymacie ustawy jako podstawowego zrddta prawa
wewnetrznego, parlament nie moze w dowolnym zakresie >cedowaé< funkcji
prawodawczych na organy wiladzy wykonawczej (...) Nie jest dopuszczalne, by
prawodawczym decyzjom organu wladzy wykonawcze] pozostawia¢ ksztattowanie
zasadniczych elementoéw regulacji prawnej...” (OTK ZU Nr 4/1998, s. 262-263; zob. tez
wyrok z 14 marca 1998, K. 40/97, OTK ZU Nr 2/1998, s. 72, w ktéorym uznano
niekonstytucyjno$¢ ,,upowaznienia blankietowego”). Od czaso6w Konstytucji PRL mozna
bylo mowi¢ o obowiazku takiego zredagowania przepisu upowaznienia, aby wyznaczat
pewne minimum kierunku unormowan, jakie maja by¢ zawarte w akcie wykonawczym.
Obowiazek ten stawat si¢ tym bardziej wyrazisty im istotniejsza - z punktu widzenia praw
obywateli 1 zasady wylacznosci ustawy - stawala si¢ tres¢ uregulowan, ktére miaty by¢
zawarte w akcie wykonawczym.

Art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji z 1997 r. podsumowat t¢ lini¢ rozwojowa, wyraznie
nakazujac, by w upowaznieniu okresli¢ takze ,,wytyczne dotyczace tresci aktu”. Przepis
ten traktowac wigc raczej nalezy jako potwierdzenie stanowiska, jakie od dawna rysowato
si¢ juz w orzecznictwie, niz jako sformulowanie nowej, nieznanej dotad przestanki
formutowania upowaznien. Niemniej, wobec kategorycznosci obecnego sformutowania
konstytucyjnego za niewatpliwe nalezy uznaé, ze wszelkie upowaznienie ustawy, w



odniesieniu do ktorego nie da si¢ wskaza¢ zadnych tresci ustawowych, ktére petnityby rolg
»wytycznych dotyczacych treSci aktu”, jest sprzeczne z konstytucja. Brak owych
wytycznych stanowi warunek wystarczajacy dla uznania niekonstytucyjno$ci
upowaznienia, nawet jezeli pozostale wymagania, o ktorych méwi art. 92 konstytucji
zostana spetnione.

Art. 92 konstytucji nie zdefiniowatl pojecia ,,wytycznych”, trudno tez dla ustalenia
definicji odwotywac si¢ do koncepcji ,,poje¢ zastanych”, bo polskie prawo konstytucyjne
nie uzywato dotad pojecia ,,wytycznych” w takim rozumieniu. Trzeba jednak zauwazy¢, ze
wprowadzenie tego wymagania wynikalo ze swiadomej decyzji tworcow konstytucji. W
pracach Komisji Konstytucyjnej ZN zakwestionowano bowiem to sformutowanie, ale po
wystuchaniu stanowisk ekspertow zdecydowano si¢ na jego utrzymanie. Jak wskazat
wowczas M. Zielinski, wytyczne, ,,to ten fragment polecen, ktory nie tylko wskazuje
zakres 1 typ spraw, ale zawiera rowniez pewne wskazniki dotyczace tego, ku czemu ma
zmierza¢ tre$¢, ktora zostanie zawarta w rozporzadzeniu. Wskazowki te ograniczatyby
swobodg tresci rozporzadzenia”. P. Sarnecki wskazat za$, ze ,,wytyczne, to wskazanie celu
- kierunku, ktéry miatby by¢ osiagnigty w danym akcie” (Komisja Konstytucyjna ZN,
Biuletyn nr XXXVIII, s. 21 - debata w podkomisji redakcyjnej w dniu 19.VII1.1996 r.).

Podobne jest stanowisko Rady Legislacyjnej, ktéra uznala, ze ,,wytyczne”, to
wskazowki co do tresci aktu normatywnego, wskazania co do kierunku merytorycznych
rozwiazan, ktore maja znalezé w nim wyraz (zob. Stanowisko Rady Legislacyjnej w
sprawie ,.konstruowania” upowaznien do wydawania rozporzadzen, Przeglad Leg. 1998, nr
3-4,s.187).

Trybunat Konstytucyjny podziela to stanowisko. Skoro bowiem art. 92 ust. 1 mowi o
»wytycznych dotyczacych tresci aktu”, to nie ulega watpliwosci, ze wskazania zawarte w
ustawie musza dotyczy¢ materialnego ksztattu regulacji, ktora ma by¢ zawarta w
rozporzadzeniu. Wskazania dotyczace spraw proceduralnych (np. nakazujace, by
ustanowienie rozporzadzenia nastgpowato ,,w porozumieniu” czy ,,po zasiggnigciu opinii”)
nie moga zastapi¢ wytycznych merytorycznych, o ktérych mowa w art. 92 ust. 1.

»Wytyczne dotyczace tresci aktu” moga przybiera¢ rozmaita posta¢ redakcyjna - jak
stusznie zauwazono w Stanowisku Rady Legislacyjnej moga one mie¢ zaréwno charakter
»Lhegatywny”  (tzn. ze wszystkich wchodzacych w  rachubg rozstrzygnigé
rozporzadzeniodawcy moga wykluczac te, ktorych ustawodawca sobie nie zyczy) jak i
charakter ,,pozytywny” (np. wskazujac kryteria, ktorymi powinien si¢ kierowac tworca
rozporzadzenia normujac przekazany mu zakres spraw, wskazujac cele, jakie ma spetniac
dane unormowanie, czy funkcje, ktore ma spetnia¢ instytucja, ktorej uksztattowanie ustawa
powierzyta rozporzadzeniu). W kazdym razie, ustawa musi zawiera¢ pewne wskazania juz
to wyznaczajace tresci (kierunki rozwiazan), jakie maja by¢ zawarte w rozporzadzeniu juz
to eliminujace pewne tresci (kierunki rozwiazan). Zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem B.
Banaszaka (Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 159 1 160), ze ,,w ustawie nalezy
zawrze¢ jaka$ merytoryczng tre$¢ dyrektywna, ktérej wykonaniu przepisy rozporzadzenia
maja stuzy¢”, a upowaznienie ,,powinno by¢ na tyle szczegdtowe, aby czytelny byt zamiar
ustawodawcy”’.

Sposob ujecia wytycznych, zakres ich szczegotowosci i - oczywiscie - zawarte w
nich tresci sa w zasadzie sprawa uznania ustawodawcy. Kontrola Trybunatlu
Konstytucyjnego ogranicza¢ si¢ moze jedynie do dwoéch kwestii. Po pierwsze, do
ustalenia, czy w ustawie zawarto w ogodle jakie§ wytyczne - jak juz byla o tym mowa,
catkowity brak wytycznych przesadza o niekonstytucyjnos$ci upowaznienia, bo stanowi
oczywista obraze art. 92 ust. 1 zd. 2 konstytucji. Juz w tym miejscu trzeba tez podkreslic,
ze jezeli ustawa upowaznia rozporzadzenie do unormowania kilku materii o odrgbnym
przedmiotowo charakterze, to ,,wytyczne” musza dotyczy¢ odrebnie kazdej z tych materii.



Po drugie, do ustalenia, czy sposéb zredagowania wytycznych pozostaje w zgodzie z
ogolnymi zasadami wytacznosci ustawy 1 nakazami, by pewne kwestie byty regulowane w
catosci w ustawie (dotyczy to zwtlaszcza regulacji z zakresu prawa karnego, czy regulacji
w sprawach, o ktorych mowa w art. 217 konstytucji). Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego mozliwe jest tez sformulowanie ogolniejszej zasady konstytucyjnej: im
silniej regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji jednostki
(podmiotéw podobnych), tym szersza musi by¢ regulacja ustawowa i tym mniej miejsca
pozostaje dla odestan do aktow wykonawczych. W tych kwestiach jezeli ustawodawca
korzysta z owych odestan, to musi znacznie szerzej wyznaczyC treS¢ przysztych
rozporzadzen, m.in. przez szczegotowsze - niz w innych materiach - ujgcie ,,wytycznych
co do tre$ci aktu”. Innymi slowy, minimum tre§ciowe wytycznych nie ma charakteru
statego, a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum, stosownie do regulowanej materii 1 jej
zwiazku z sytuacja obywatela. Oczywiste jest przy tym, ze ,,wytyczne” nigdy nie moga
mie¢ czysto blankietowego charakteru (np. ograniczajac si¢ do ogdlnego stwierdzenia, ze
rozporzadzenie okresli ,,0gdlne zasady”), nawet jednak, gdy przybiora one posta¢ wskazan
merytorycznych, to zawsze pozostanie pytanie, czy - na tle regulowanej materii - stopien
ich szczegotowosci mozna uznac za konstytucyjnie dostateczny.

»Wytyczne” nie musza by¢ zawarte w przepisie formujacym 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 musial zosta¢ uznany za wadliwy konstytucyjnie.

3. Na tle tych ustalen ogdlnych Trybunat Konstytucyjny dokonat oceny art. 46 prawa
energetycznego. Na wstepie wyjasni¢ nalezy, czy omawiane wyzej wymagania art. 92 ust.
1 zd. 2 konstytucji w ogble odnosza si¢ do ustawy - Prawo energetyczne, jako ze ustawa ta
zostata uchwalona po rzadami poprzednich przepisOw konstytucyjnych (data ustawy jest
10 kwietnia 1997 r., a data Dziennika Ustaw, w ktérym zostata ogloszona - 4 czerwca
1997 r.). Przypomnie¢ tu nalezy poglad Trybunalu Konstytucyjnego, iz dla oceny
konstytucyjnosci ,,tresci normy prawnej miarodajny jest stan konstytucyjny z dnia
orzekania, przy ocenie za$§ kompetencji prawotworczej do wydania badanego przepisu i
trybu jego ustanowienia - stan konstytucyjny z dnia wydania przepisu” (wyrok z 26
listopada 1997 r., U. 6/97, OTK ZU Nr 5-6/1997, s. 459; wyrok z 8 grudnia 1998 r., U.
7/98, OTK ZU Nr 7/1998, s. 661). W pelni podtrzymujac ten poglad nalezy jednak
zauwazy¢, ze nie ma on bezposredniego odniesienia do rozpoznawanej tu sprawy.

Po pierwsze, przedmiotem orzekania Trybunatu nie jest ocena procedury, w jakiej
zostal ustanowiony art. 46, ani tez ocena, czy Sejm mial kompetencje do jego
ustanowienia. Trybunal orzeka o merytorycznej tresci art. 46, tyle ze tre$¢ ta polega na
sformutowaniu normy kompetencyjnej pod adresem Ministra Gospodarki. Sformutowanie
to musi by¢ jednak zgodne z aktualnie obowiazujacymi przepisami konstytucyjnymi i
gdyby mialo si¢ okaza¢, ze norma kompetencyjna prawidlowa pod rzadami Matej
Konstytucji, stata si¢ niezgodna z nowym unormowaniem konstytucyjnym, to mieliby$Smy
do czynienia z sytuacja ,,niekonstytucyjnosci wtornej”, podlegajaca ocenie ma tle nowe;j
konstytucji.

Po drugie, art. 46 prawa energetycznego wszedlt w zycie - podobnie jak niemal
wszystkie przepisy tej ustawy - w poczatku grudnia 1997 r. (art. 72 tej ustawy
przewidywal szeSciomiesigczng vacatio legis), a wigc juz w okresie obowiazywania nowej
konstytucji. Nie ma, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, podstaw do twierdzenia, ze do
oceny materialnej konstytucyjnosci przepisow, ktére wchodza w zycie pod rzadami
obecnej konstytucji, mozna stosowa¢ dawniejsze przepisy konstytucyjne.



Po trzecie, jak juz wyzej wskazal Trybunat Konstytucyjny, takze na gruncie
poprzednich przepisOw konstytucyjnych za nieprawidtowe uzna¢ nalezalo upowaznienie
blankietowe, tzn. takie, ktore w ogole nie wyznaczatoby kierunkéw rozwiazan, jakie maja
by¢ przyjete w rozporzadzeniu. Gdyby miato si¢ wigc okazaé, ze upowaznienie z art. 46
prawa energetycznego nie zawiera jakichkolwiek wskazan merytorycznych co do tresci
stanowionych na jego podstawie rozporzadzen, to uzna¢ by je nalezato za niezgodne tak na
gruncie obecnych, jak i poprzednich przepisow konstytucyjnych.

Z tych wzgleddéw Trybunat Konstytucyjny nie widzi przeszkod dla dokonania oceny
art. 46 prawa energetycznego w $wietle catoksztattu wymagan ustanowionych w art. 92
ust. 1 Konstytucji z 2 kwietnia 1997 roku.

4. Art. 46 prawa energetycznego okresla podmiot uprawniony do wydania
rozporzadzenia, wskazuje tryb jego wydawania oraz wyznacza zakres przedmiotowy
materii, ktore maja zosta¢ uregulowane. Tym samym wymagania szczegotowosci
podmiotowej 1 przedmiotowej upowaznienia zostaly spetnione.

Art. 46 nie formuluje natomiast nie tylko Zadnych ,,wytycznych co do tresci aktu”
(ktory to wymog zostat wprowadzony Konstytucja z 1997 r.), ale tez nie zawiera zadnych
postanowien wyznaczajacych kierunki rozwiazan, jakie maja znalez¢ si¢ w rozporzadzeniu
(ktory to wymog istniat juz pod rzadami poprzednich przepisoOw konstytucyjnych). Jak juz
wskazano wyzej, nie dyskwalifikuje to przepisu upowazniajacego (cho¢ $wiadczy o jego
legislacyjnej utomnosci), bo problem istnienia ,,wytycznych” powinien by¢ rozpatrywany
catym kontek$cie normatywnym ustawy. Mozna bowiem wyobrazi¢ sobie sytuacjg, gdy -
pomimo braku jakichkolwiek wytycznych w przepisie upowazniajacym - szczegodtowy
kontekst normatywny ustawy spowoduje, ze organ wykonawczy niejako posrednio,
poprzez szczegdlowe normy ustawy, uzyskuje wytyczne do odpowiedniego zbudowania
tresci rozporzadzenia. Konieczna jest tym samym odpowiedz na pytanie, czy w innych -
niz art. 46 - postanowieniach prawa energetycznego mozliwe jest odnalezienie wskazowek
co do zasad ksztattowania i kalkulacji taryf oraz co do zasad rozliczen w obrocie paliwami
gazowymi, energia elektryczna i cieplem, w tym zasad rozliczen z indywidualnymi
odbiorcami.

Trybunat Konstytucyjny podziela stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich, ze
ustawa - prawo energetyczne w istocie nie reguluje rozliczen z indywidualnymi
odbiorcami w lokalach. Bez znaczenia normatywnego sa tu postanowienia art. 1 ustawy
(bo okreslaja one ogolnie cel 1 zakres ustawy, natomiast nie wskazuja kierunkow, jakie
maja przybra¢ konkretne akty wykonawcze), ani art. 5 ustawy, ktére formutuja zasade
umownego charakteru relacji migdzy odbiorcami a przedsigbiorstwami energetycznymi
(bo kwestie ustalania cen i sposobu kalkulowania optat maja by¢ regulowane w taryfach, a
wigc poprzez instrumenty pozostajace poza wola odbiorcéw). Na tle art. 5 za szczegolnie
wazne nalezy natomiast uzna¢, by - administracyjny w swej istocie - proces ksztattowania
taryf przebiegal w ramach wyznaczanych ustawowo. Z tego punktu widzenia jedynym
przepisem ustawy dotyczacym taryf jest art. 45, ktorego tres¢ zostata juz omowiona wyzej.
Przepis ten zawiera pewne wytyczne co do zasad ksztattowania i kalkulacji taryf (ta czes¢
upowaznienia z art. 46 nie zostala jednak zakwestionowana przez wnioskodawce i z tego
wzgledu nie moze by¢ przedmiotem orzekania Trybunatu). Art. 45 nie formutuje natomiast
zadnych wskazéwek (wytycznych) co do zasad rozliczen, bo nie reguluje on w ogole tej
materii. Nalezy stwierdzi¢, ze w aspektach najbardziej newralgicznych, dotyczacych
sposobu ustalania cen paliw, energii i ciepta oraz zasad rozliczen ustawodawca poprzestat
na ogolnikowych, niedookreslonych prawnie i niepetnych zwrotach. Ustawa nie data za$
odpowiedzi, w oparciu o jakie zasady maja by¢ kalkulowane ceny tych débr, w catosci
pozostawiajac te kwestie rozporzadzeniu i wydawanym w jego ramach taryfom. W
szczegllno$ci ustawa w zaden sposob nie ukierunkowala sposobu okreslania



poszczegoOlnych skladnikow optat, zwlaszcza proporcji miedzy tzw. elementem stalym
(optaty abonamentowe, przesytowe itp.) a kosztami faktyczne zuzytej energii.

Trybunat Konstytucyjny nie podziela stanowiska Prokuratora Generalnego, iz w
ustawie zawarto ,swego rodzaju wytyczne”, bo natozono na Ministra Gospodarki
obowiazek wydania aktu wykonawczego w porozumieniu z Ministrem Finansow i po
uzyskaniu opinii Prezesa URE. Jak juz bowiem wskazano wyzej, ,,wytyczne”, o ktérych
mowa w art. 92 ust. 1 zd. 2 konstytucji - skoro maja dotyczy¢ ,tresci aktu” - musza miec
tre$¢ materialno-prawna, a wigc nie moga ogranicza¢ si¢ do regulacji proceduralne;.
Prawda, ze ta regulacja proceduralna pomyslana jest jako, m.in., gwarantujaca ochrong
odbiorcow, ale argument ten moze mie¢ znaczenie dla rozwazania zgodnosci ustawy -
Prawo energetyczne z art. 76 Kkonstytucji, natomiast pozbawiony jest zwiazku z
rozwazaniami prowadzonymi na tle art. 92 konstytucji.

Nie daje wystarczajacych wskazowek merytorycznych (zwlaszcza w aspekcie
ochrony praw odbiorcow) takze definicja taryfy (art. 3 pkt 17 ustawy). Przepis ten nie
wyjasnia, w jaki merytorycznie sposob przedsigbiorstwa maja ustala¢ ,,zbiory cen i optat
oraz warunkow ich stosowania”. Stwierdzenie, ze ma si¢ to dokonywaé ,,w trybie
okreslonym ustawa” jest niewatpliwie stuszne, ale dotyczy to kwestii procedury, a nie
materialnego ksztattu przysztych regulacji. Przepisy ustawy nie ustalaja nawet najbardziej
ogo6lnych zasad co do mechanizmu kalkulacji poszczegolnych cen i optat oraz taczenia ich
w zbiory tworzace obowiazujace indywidualnych odbiorcow taryfy. Nie wyznacza ona
jakichkolwiek elementéw mechanizmu dochodzenia do taryfy, wedlug ktorej odbiorcy
musza regulowac oplaty i1 na ksztattowanie ktorej nie maja wplywu.

Podsumowujac ten fragment rozwazan nalezy stwierdzi¢, ze uchybien upowaznienia
sformutowanego w art. 46 nie rekompensuja pozostate przepisy ustawy, bo nie wynikaja z
nich ,,wytyczne” determinujace tresci rozporzdzen wydawanych przez Ministra
Gospodarki. Pozostawia to rozporzadzeniu catkowita swobod¢ w ustalaniu zasad
rozliczen, bo w ramach przepiséw ustawowych mozna wprowadzaé¢ najrdzniejsze
mechanizmy kalkulacyjne, czego przykladem jest rozporzadzenie z 6 pazdziernika 1998 r.
wprowadzajace nowy system kalkulowania optat, oznaczajacy w praktyce wyrazna ich
podwyzke. Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze kwestie oplat za gaz, energi¢ i ciepto sa na
tyle istotne dla sytuacji obywatela, Zze ustawa nie moze blankietowo odsyta¢ ich
regulowania do rozporzadzenia. Nie dochowuje si¢ w ten sposéb nakazu ochrony
interesoOw obywateli-konsumentéw. Trybunal Konstytucyjny nie przeczy, ze zmiany
sposobu ustalania cen i oplat moga by¢ uzasadnione. W naszej rzeczywistosci spotecznej
sa to jednak decyzje takiej rangi, ze nie moga przebiega¢ poza wszelkim udziatem
ustawodawcy.

Trybunal Konstytucyjny zauwaza, ze prawo energetyczne byto krytykowane m.in. ze
wzgledu na nadmierna sktonno$¢ odsytania istotnych kwestii do regulowania w aktach
wykonawczych. Jak wskazata Rada Legislacyjna: ,,projekt nalezy uzna¢ za niejasny i
nadmiernie kazuistyczny (...), niektore natomiast rozwiazania, wymagajace szczegdlowej
regulacji, sa z kolei nadmiernie ogélnikowe” (Biuletyn Rady Legislacyjnej 1995, nr 3, s.
100-101). Takze w doktrynie zwrocono uwage, ze ,,prawo energetyczne w istocie jest
umowa ramowa, ktorej tres¢ ma zosta¢ wypetniona rozstrzygnigciami wynikajacymi z
przepiséw podustawowych. Nasuwa si¢ zwlaszcza watpliwos¢, czy takie rozwiazanie daje
si¢ pogodzi¢ z konstytucja. Znaczna cz¢$¢ mechanizméw tworzacych ksztalt tego prawa
spoczywa bowiem w rekach administracji rzadowej” (A. Lipinski, Niektore problemy
nowego prawa energetycznego, PUG 1998, nr 5, s. 2).

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze ani art. 46 ustawy - Prawo energetyczne, ani
pozostate jej postanowienia nie czynia zado$¢ zarOwno wymaganiu okreslenia
»wytycznych dotyczacych tresci aktu”, jak 1 wymaganiu wyznaczenia podstawowych



kierunkéw rozwiazan, jakie maja si¢ znalez¢ w rozporzadzeniu. Tym samym art. 46 -
nawet odczytywany w catlym kontek$cie normatywnym ustawy jest - w zaskarzonym
zakresie - niezgodny z wymaganiami z art. 92 ust. 1 zd. 2 in fine Konstytucji z 1997 r.,
analogiczna konkluzja o niezgodnosci mozliwa bylaby tez na gruncie poprzednich
przepisow konstytucyjnych.

5. Trybunat Konstytucyjny nie podziela natomiast stanowiska wnioskodawcy w
kwestii niezgodnos$ci art. 46 takze z art. 76 konstytucji. Nie podejmujac w tym miejscu
rozwazan nad normatywna tre§cig art. 76, a zwlaszcza nad pytaniem, w jakim zakresie
moze on stawac si¢ samoistna podstawa oceny ustawodawstwa, nalezy zauwazy¢, ze istota
zarzutu Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczy braku ustawowego uregulowania ochrony
konsumenta w relacjach z przedsigbiorstwami energetycznymi. Trybunat Konstytucyjny
nie orzeka o zaniechaniach ustawodawcy, a zreszta w niniejszej sprawie nie jest to
konieczne, bo 6w brak ustawowych uregulowan przesadza o niezgodnosci art. 46 ustawy z
art. 92 ust. 1 konstytucji.

6. Trybunat Konstytucyjny wuznal za konieczne odroczenie utraty mocy
obowiazujacej przez art. 46 ustawy - Prawo energetyczne. Z uwagi na zasadg
bezpieczenstwa prawnego nie mozna bowiem doprowadzi¢ do sytuacji luk w prawie,
zwlaszcza w odniesieniu do regulacji, ktoérych celem jest ochrona interesow konsumentow.
Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze wskazany w sentencji termin powinien by¢
wystarczajacy dla dokonania odpowiedniej zmiany art. 46 i wprowadzenia do niego
,»wytycznych dotyczacych tresci aktu”, tak jak to nakazuje art. 92 ust. 1 konstytucji. Stuzy¢
to powinno takze ochronie konsumenta, stosownie do dyrektyw wynikajacych z art. 76
konstytucji.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



