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WYROK'
z dnia 20 pazdziernika 1998 r.
Sygn. K. 7/98

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Ferdynand Rymarz — przewodniczacy

Lech Garlicki

Stefan J. Jaworski

Wiestaw Johann

Jadwiga Skorzewska-t.osiak — sprawozdawca

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 20 pazdziernika 1998 r. na rozprawie sprawy z wniosku Rzecznika
Praw  Obywatelskich, z wudzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikow
postgpowania: wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej oraz Prokuratora
Generalnego o stwierdzenie:
niezgodnosci art. 95 ust. 2 ustawy z dnia 26 kwietnia 1996 r. o Stuzbie
Wigziennej (Dz.U. Nr 61, poz. 283) w zakresie dotyczacym najemcow
lokali mieszkalnych pozostajacych w administracji jednostek
organizacyjnych Shuzby Wigziennej, ktorych najem nigdy nie byt
zwigzany ze stuzba w jednostkach organizacyjnych Stuzby
Wigziennej, z art. 2 1 art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

orzeka:

Art. 95 ust. 2 ustawy z dnia 26 kwietnia 1996 r. o Stluzbie Wie¢ziennej (Dz.U. Nr
61, poz. 283; zm.: z 1996 r. Nr 106, poz. 496; z 1997 r. Nr 28, poz. 153, Nr 88, poz. 554,
Nr 90, poz. 557, Nr 133, poz. 883) rozumiany jako odnoszacy si¢ jedynie do mieszkan
funkcjonariuszy Shuzby Wigziennej, nie jest niezgodny z art. 2 i art. 32 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:

|

" Tekst sentencji opublikowany zostal w Dz.U. Nr 132, poz. 871



1. Rzecznik Praw Obywatelskich wystapil 17 lutego 1998 r. do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie konstytucyjnosci art. 95 ust. 2 ustawy z dnia 26
kwietnia 1996 r. o Shuzbie Wigziennej (Dz.U. Nr 61, poz. 283). Rzecznik Praw
Obywatelskich zakwestionowal wymieniony przepis w zakresie, w jakim dotyczy on
najemcow lokali mieszkalnych pozostajacych w administracji jednostek organizacyjnych
Stuzby Wigziennej, ktérych najem nigdy nie byl zwiazany ze stuzba w jednostkach
organizacyjnych tej stuzby. Wnioskodawca zarzucat naruszenie zasady rownosci (art. 32
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej) oraz zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2
konstytucji).

Rzecznik Praw Obywatelskich zwraca uwage, ze od najemcow lokali mieszkalnych
znajdujacych si¢ w administracji jednostek organizacyjnych Stuzby Wigziennej, ktorzy
nigdy nie byli funkcjonariuszami Shuzby Wigziennej, wpltywaja skargi dotyczace
wysokos$ci czynszu za lokale. Osoby te zajmuja lokale mieszkalne na podstawie zawartych
w przeszto$ci umoéw najmu lub wydanych w przesztosci decyzji o przydziale. W $wietle
przepisow prawa, przydzialy lokali mieszkalnych znajdujacych si¢ w administracji Stuzby
Wigziennej mogty nastapic wylacznie na rzecz funkcjonariuszy Stuzby Wigzienne;.
Uprawnienia najemcow, ktorzy nigdy nie byli funkcjonariuszami Stuzby Wigziennej do
zajmowania lokali mieszkalnych nie wynikaly z przepisow poprzednio obowiazujacej
ustawy z dnia 10 grudnia 1959 r. o Stuzbie Wigziennej (Dz.U. Nr 69, poz. 436; tekst
jednolity z 1984 r. Nr 29, poz. 149 ze zm.). Uprawnienia te nie wynikaja roOwniez z
przepisOw obecnie obowiazujacej ustawy o Stuzbie Wigziennej. W ocenie Rzecznika do
najemcow, ktorych stosunek najmu nie wynikal i nie wynika z przepisow ustawy o Stuzbie
Wigziennej powinno stosowac si¢ w petnym zakresie przepisy ustawy z dnia 2 lipca 1994
r. o0 najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz.U. Nr 105, poz. 509 ze
zm.). Zajmowane przez tych najemcow lokale mieszkalne nie pozostaja bowiem w
dyspozycji jednostek organizacyjnych Shuzby Wigziennej podlegtych Ministrowi
Sprawiedliwosci. Do lokali tych powinien miec zastosowanie art. 25 ust. 1 ustawy o
najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych, zgodnie z ktérym czynsz regulowany optacaja
m.in. najemcy lokali stanowiacych wlasnosc Skarbu Panstwa. Tymczasem art. 95 ust. 2
ustawy o Stuzbie Wigziennej stanowi, ze Minister Sprawiedliwo$ci w porozumieniu z
Ministrem Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa oraz Ministrem FinansoOw okresla w
drodze zarzadzenia wysoko$c czynszu lokali mieszkalnych bedacych w administracji
jednostek organizacyjnych SW oraz rodzaju optat dodatkowych, a takze zasad zwrotu
réznicy w oplatach czynszowych za inne lokale mieszkalne, za ktoére funkcjonariusze
obowiazani sa oplacac czynsz. Na podstawie tego upowaznienia Minister Sprawiedliwosci
wydal zarzadzenie z dnia 20 wrze$nia 1996 r. w sprawie okreslenia wysoko$ci czynszu
najmu lokali mieszkalnych bgdacych w administracji jednostek organizacyjnych Shuzby
Wigziennej oraz rodzaju optat dodatkowych, a takze zwrotu roznicy w oplatach
czynszowych za inne lokale mieszkalne, za ktore funkcjonariusze sa zobowiazani optacac
czynsz (Dz.Urz. Min. Sprawiedliwosci Nr 5, poz. 34). Zgodnie z § 2 ust. 4 tego
zarzadzenia osoby inne niz funkcjonariusze Stuzby Wigziennej, funkcjonariusze zwolnieni
ze shuzby, ktorzy nabyli prawo do emerytury lub renty oraz osoby uprawnione do renty
rodzinnej Stuzby Wigziennej, zajmujace na podstawie umowy najmu lokal mieszkalny
pozostajacy w administracji jednostki organizacyjnej Stuzby Wigziennej optacaja czynsz
w wysokosci 1,60 zt za m”.



Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich wyktadnia art. 95 ust. 2 ustawy o Stuzbie
Wigziennej prowadzi do wniosku, ze Minister Sprawiedliwosci zostat upowazniony do
okre§lenia wysokosci czynszu najmu wszystkich lokali mieszkalnych begdacych w
administracji jednostek organizacyjnych Shuzby Wigziennej niezaleznie od tego, czy
najemca takiego lokalu jest osoba uprawniona w rozumieniu przepisOw ustawy o Stuzbie
Wigziennej. Obejmuje to rowniez sytuacje, w ktorych najem lokalu wynika z ogdélnych
regulacji zawartych w ustawie o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych, za$ lokal jest
administrowany przez jednostke Stuzby Wigziennej. W konsekwencji najemcy zajmujacy
lokale mieszkalne na ogdlnych zasadach zostali podzieleni w zakresie wysokosci
ptaconego czynszu najmu na tych, ktoérzy oplacaja czynsz regulowany oraz na tych, ktorzy
oplacaja czynsz w wysokosci ustalonej przez Ministra Sprawiedliwosci.

Wedhug wnioskodawcy takie zroznicowanie narusza konstytucyjna zasadg rownosci.
Cechami relewantnymi w zakresie ustalania wysoko$ci czynszu sa:

1) najem, ktérego zrddlem jest ustawa o najmie lokali mieszkalnych 1 dodatkach
mieszkaniowych oraz

2) zajmowanie przez najemc¢ lokalu w okre§lonym zasobie, co uzasadnia
korzystanie z uprawnienia do ptacenia czynszu regulowanego.

Nie istnieja przestanki uzasadniajace odstapienie od jednakowego traktowania w
zakresie wysoko$ci czynszu wszystkich najemcow zajmujacych lokale mieszkalne na
ogolnych zasadach 1 wprowadzenie szczegdlnych zasad wobec najemcoéw lokali
mieszkalnych pozostajacych w administracji jednostek organizacyjnych Shluzby
Wigziennej, ktérych prawo najmu nigdy nie byto zwiazane ze sluzba w jednostkach
organizacyjnych Stuzby Wigziennej. Przestanka taka nie jest w szczegolnosci fakt
administrowania lokalem przez jednostke organizacyjna Stuzby Wigziennej.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zaskarzony przepis narusza rowniez
zasadg sprawiedliwosci spotecznej. Wprowadzone zrdéznicowanie nie pozostaje bowiem w
odpowiedniej relacji do r6éznic w sytuacji tych podmiotow.

2. Do wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich ustosunkowat si¢ Prokurator
Generalny pismem z 23 kwietnia 1998 r. Wyrazit on poglad, ze art. 95 ust. 2 ustawy z 26
kwietnia 1996 r. o Shuzbie Wigziennej jest zgodny z art. 2 i art. 32 konstytucji. Zdaniem
Prokuratora Generalnego ocena konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu wymaga
uprzedniego ustalenia, czy ustawodawca - stanowiac ten przepis - dochowal
konstytucyjnych wymogow, jakie spetniac powinno upowaznienie ustawowe. W Swietle
ustalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego tresc aktdow wykonawczych
wyznaczaja trzy plaszczyzny:

1) w drodze delegacji ustawowej do prawotworstwa administracyjnego nie moze
zostac przekazane uprawnienie do zmiany przepisOw rangi ustawowej;

2) upowaznienia ustawowe nie moga delegowac prawa do wkraczania w materig
zastrzezona wylacznie do regulacji ustawowe;j;

3) zakres delegacji ustawowej nie moze byc taki, by wydane na ich podstawie normy
o charakterze wykonawczym nie determinowaty dyspozycji ustawowych.

Analiza art. 95 ust. 2 ustawy prowadzi do wniosku, ze ustawodawca nie przekroczyt
wymienionych granic. Materia przekazana do unormowania nie wymaga bowiem aktu
rangi ustawowej. Zakres delegacji jest zdeterminowany dyspozycja ustawowa. Sprawy
przekazane do unormowania nie maja zasadniczego znaczenia z punktu widzenia zatozen
ustawy.



Prokurator Generalny nie podzielit pogladéw Rzecznika Praw Obywatelskich, ze
zakwestionowany przepis powoduje nierowny podzial najemcow zajmujacych lokale
mieszkalne na ogoélnych =zasadach w zakresie wysoko$ci placonego czynszu.
Upowaznienie ustawowe pozostawia Ministrowi Sprawiedliwosci swobode w okreslaniu
wysokosci czynszu. W takiej sytuacji obawy moze budzic jedynie prawidtowe
wykorzystanie delegacji. Dopiero analiza zarzadzenia wydanego na podstawie art. 95 ust.
2 ustawy o Stuzbie Wigziennej pozwolitaby na oceng, czy prawa najemcow, ktoérych
wniosek dotyczy zostaly naruszone. Kwestionowane upowaznienie moze zostac wykonane
w taki sposob, ze najemcy lokali mieszkalnych, ktorych najem nigdy nie byt zwiazany ze
stuzba w jednostkach organizacyjnych Shuzby Wigziennej optacaliby czynsz w wysokosci
okreslonej w art. 25 ustawy z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych. W $wietle argumentacji wnioskodawcy nie prowadzitoby to do
naruszenia konstytucyjnej zasady réwnosci.
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Na rozprawie 20 pazdziernika 1998 r. przedstawiciel wnioskodawcy popart wniosek.
Rozwijajac przedstawiona w nim argumentacj¢ stwierdzit, ze delegacja ustawowa z art. 95
ust. 2 zaskarzonej ustawy upowaznia Ministra Sprawiedliwos$ci do okreslenia czynszu za
lokale pozostajace w administracji Stuzy Wigziennej zajmowane przez osoby, ktorych
prawa nie wiaza si¢ z ta stuzba. Z tego wzgledu, zdaniem wnioskodawcy, zakres
zawartego w kwestionowanym przepisie upowaznienia wykracza poza materi¢ ustawy.
Ponadto przedstawiciel wnioskodawcy stwierdzit, ze osoby zajmujace lokale pozostajace
w administracji jednostek organizacyjnych Stuzby Wigziennej nie moga kwestionowac
wysokosci czynszu na drodze sadowej, sa wigc dyskryminowane w stosunku do najemcow
optacajacych czynsz na zasadach ogolnych.

Przedstawiciel Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej zgodzit si¢ z pogladem
wnioskodawcy oraz powolana przez niego argumentacja 1 wnidst o stwierdzenie
niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 2 i art. 32 Konstytucji RP.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymal dotychczasowe stanowisko
ztozone na pisSmie. Stwierdzit, ze zaskarzony przepis nie uprawnia Ministra
Sprawiedliwosci do okreslania wysoko$ci, czynszu optacanego przez osoby, ktorych
uprawnienie do zajmowania lokali administrowanych przez jednostki organizacyjne
Stuzby Wigziennej nie wynika ze stosunku stuzbowego. Przedstawiciel Prokuratora
Generalnego poinformowat rowniez, ze w Ministerstwie Sprawiedliwo$ci trwaja prace nad
projektem nowego aktu wykonawczego normujacego przedmiotowa materig. Projekt
rozporzadzenia przewiduje, ze osoby zajmujace lokale pozostajace w administracji
jednostek organizacyjnych Shuzby Wigziennej nie bedace funkcjonariuszami tej Stuzby
beda zobowiazane do optacania czynszu na zasadach ogdlnych.
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Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastgpuje:



1. Ocena zgodnoS$ci zaskarzonego przepisu z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
wymaga zwigzlego przedstawienia zasad ustalania czynszow zawartych w ustawie z dnia 2
lipca 1994 r. o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych (Dz.U. Nr 105, poz. 509 ze zm.).
Ustawa ta normuje najem samodzielnych lokali mieszkalnych przeznaczonych w catosci
przez wynajmujacego do wynajmowania (art. 1). W szczegdlnosci reguluje ona zasady
wynajmowania lokali tworzacych mieszkaniowy zaséb gminy oraz lokali stanowiacych
wlasnosc Skarbu Panstwa oraz panstwowych oso6b prawnych. Najemcy tych lokali
mieszkaniowych optacaja czynsz regulowany (art. 25). Wprowadzenie czynszu wolnego
jest dopuszczalne wylacznie w przypadku lokali nalezacych do zasobow gminy o
powierzchni przekraczajacej 80 m* oddanych w najem po dniu wejécia w zycie ustawy
(art. 66). Przepisy o czynszu regulowanym stosuje si¢ rowniez - do 31 grudnia 2004 r. -
m.in. w przypadku najmu lokali nawiazanego na podstawie decyzji administracyjnych o
przydziale lub na podstawie innego tytulu prawnego przed wprowadzeniem w danej
miejscowosci publicznej gospodarki lokalami albo szczegodlnego trybu najmu (art. 56
ustawy o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych).

Wysokosc stawek czynszu regulowanego okresla rada gminy w drodze uchwaty,
zgodnie z zasadami okre§lonymi w art. 25, art. 26 1 art. 26a ustawy. Maksymalny czynsz
regulowany nie moze przekraczac w stosunku rocznym 3% warto$ci odtworzeniowej
lokalu. Rada gminy ustala zroznicowane stawki czynszu za 1m? powierzchni uzytkowej
lokalu z uwzglednieniem czynnikow podwyzszajacych lub obnizajacych jego wartosc
uzytkowa, takich jak: polozenie budynku, potozenie lokalu w budynku, wyposazenie
budynku i lokalu w urzadzenia techniczne, ogdélny stan techniczny budynku.

Art. 2 ust. 2 ustawy o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych wykluczat
poczatkowo stosowanie przepisOw ustawy - w zakresie dotyczacym najmu lokali
mieszkalnych - do lokali bedacych w dyspozycji jednostek organizacyjnych podlegtych
lub nadzorowanych przez Ministrow: Obrony Narodowej i Spraw Wewngtrznych oraz
Ministra Sprawiedliwos$ci w zakresie Stuzby Wigziennej. Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o zmianie ustawy o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych oraz o zmianie ustawy -
Prawo spotdzielcze (Dz.U. Nr 111, poz. 723) zmienita wymieniony przepis. Zgodnie z
jego aktualnym brzmieniem, do lokali mieszkalnych bgdacych w dyspozycji jednostek
organizacyjnych podleglych lub nadzorowanych przez Ministra Spraw Wewngtrznych i
Administracji oraz Szefa Urzgdu Ochrony Panstwa, jak tez jednostek organizacyjnych
Stuzby Wigziennej podlegtych Ministrowi Sprawiedliwosci, a takze do lokali
mieszkalnych bedacych w dyspozycji Wojskowej Agencji Mieszkaniowej stosuje si¢
przepisy ustawy, jezeli przepisy odrgbne dotyczace tych lokali nie stanowia inaczej.
Ustawodawca przyjmuje zatem jako ogolna regul¢ stosowanie rozwiazan wprowadzonych
ta ustawa do lokali tworzacych mieszkaniowy zaséb gminy oraz do lokali stanowiacych
wlasnosc Skarbu Panstwa oraz panstwowych oséb prawnych. Ewentualne wyjatki od tej
regulty musza wynikac z wyraznego brzmienia przepisoOw szczegolnych.

2. Ustawa o Stuzbie Wigziennej reguluje szczegdélowo w rozdziale 6 uprawnienia
funkcjonariuszy tej shuzby zwiazane z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych. W mysl
art. 85 ust. 1 tej ustawy funkcjonariusz w stuzbie statej ma prawo do lokalu mieszkalnego
w miejscowosci, w ktorej stale peini stuzbg lub w miejscowosci pobliskiej. Prawo do
lokalu mieszkalnego przystuguje rowniez funkcjonariuszom zwolnionym ze stuzby, ktérzy
nabyli prawo do zaopatrzenia emerytalnego na podstawie ustawy z 18 lutego 1994 r. o
zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Urzedu Ochrony Panstwa, Strazy



Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarnej 1 Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin. Nalezy
dodac, ze ustawa przyznaje funkcjonariuszom rowniez inne uprawnienia, w szczegdlnosci
prawo do rownowaznika pieni¢znego za remont zajmowanego lokalu mieszkalnego, prawo
do rownowaznika pienigznego z tytutu braku mieszkania, prawo do pomocy finansowej na
uzyskanie wtasnego lokalu mieszkalnego.

Ustawa okresla szczegdlowe zasady przydzielania lokali funkcjonariuszom tej
stuzby oraz zwalniania zajmowanych lokali. Zgodnie z art. 87 ust. 1: “Na lokale
mieszkalne dla funkcjonariuszy przeznacza si¢ lokale bedace w dyspozycji jednostek
organizacyjnych, uzyskane w wyniku dziatalno$ci inwestycyjnej albo od terenowych
organdw administracji rzadowej, samorzadowej osob prawnych lub fizycznych, a takze
zwolnione przez osoby, ktére decyzje o przydziale uzyskaty z jednostek organizacyjnych.”
Przez jednostki organizacyjne, o ktorych mowa w tym przepisie nalezy rozumiec jednostki
organizacyjne Stuzby Wigziennej, wymienione w art. 3 ust. 1 ustawy. Ustawa nie reguluje
blizej praw 1 obowiazkoéw stron stosunku najmu. Art. 95 ust. 2 stanowi jedynie:

“Minister Sprawiedliwosci w porozumieniu z Prezesem Urzgdu Mieszkalnictwa i
Rozwoju Miast oraz Ministrem Finanséw okres$la, w drodze zarzadzenia wysokosc
czynszu najmu lokali mieszkalnych bedacych w administracji jednostek organizacyjnych
oraz rodzaj optat dodatkowych, a takze zasady zwrotu r6znicy w oplatach czynszowych za
inne lokale mieszkalne, za ktére funkcjonariusze sa obowiazani optacac czynsz.”

3. Badajac zasadnos$c zarzutu przedstawionego przez Rzecznika Praw Obywatelskich
nalezy w pierwszej kolejno$ci ustalic znaczenie zaskarzonego artykutu, a w szczeg6lnosci
okreslic precyzyjnie zakres spraw przekazanych do unormowania przez Ministra
Sprawiedliwo$ci. Wyktadnia przepisu udzielajacego kompetencji prawotworczych musi
uwzgledniac dyrektywy interpretacyjne wynikajace z przepisow konstytucyjnych
dotyczacych tworzenia prawa. Art. 95 ust. 2 ustawy zostal ustanowiony w czasie
obowiazywania Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach migdzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o
samorzadzie terytorialnym. Art. 56 ust. 2 Matej Konstytucji stanowit, ze zarzadzenia
ministra sa wydawane “w celu wykonania ustaw 1 na podstawie udzielonych w nim
upowaznien.” Interpretujac przepisy Malej Konstytucji Trybunat Konstytucyjny stwierdzit,
ze “konstrukcja zarzadzenia jako aktu wykonawczego wobec ustawy jest zdeterminowana
trzema warunkami:

1) wydania zarzadzenia na podstawie wyraznego, tj. nie opartego tylko na
domniemaniu ani na wyktadni celowosciowe] szczegbélowego upowaznienia ustawowego
w zakresie okreslonym w upowaznieniu,

2) wydania zarzadzenia w granicach ustawy i w celu jej wykonania;

3) niesprzeczno$ci treSci zarzadzenia z normami Konstytucji RP, a takze z
wszystkimi obowiazujacymi aktami ustawodawczymi, ktére w sposob bezposredni lub
posredni reguluja materie bedace przedmiotem zarzadzenia” (orzeczenie z dnia 28
pazdziernika 1996 r., sygn. P. 1/96, OTK ZU Nr 5/1996, s. 337).

W okresie obowiazywania Malej Konstytucji orzecznictwo  Trybunatu
Konstytucyjnego, a takze doktryna zajmowaly stanowisko, ze zarzadzenie nie powinno
regulowac sytuacji prawnej obywatela (orzeczenie z dnia 29 pazdziernika 1996 r., sygn. U.
4/96, OTK ZU, Nr 5/1996, s. 346). Zasada ta nie zawsze jednak byla przestrzegana w
praktyce.

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. wprowadzita szereg zmian w regulacji
systemu zrodet prawa. Prawodawca konstytucyjny przyjal zamknigty system zrodet prawa



powszechnie obowiazujacego, do ktérego naleza: konstytucja, ustawy, ratyfikowane
umowy mig¢dzynarodowe oraz rozporzadzenia, a takze - na obszarze dzialania organdw,
ktore je ustanowity - akty prawa miejscowego. Art. 93 konstytucji stanowi, ze zarzadzenia
Prezesa Rady Ministrow i ministrow maja charakter wewngtrzny i obowiazuja wylacznie
jednostki podlegle organowi, ktory je wydat. Zarzadzenia sa wydawane tylko na podstawie
ustawy. Nie moga one stanowi¢ podstawy decyzji wobec obywateli, 0sob prawnych oraz
innych podmiotéw. Obowiazujaca konstytucja nie pozostawia zatem zadnych watpliwosci,
ze zarzadzenia wydawane pod jej rzadami nie moga by¢ zroédlem prawa powszechnie
obowiazujacego i nie moga regulowac praw i obowiazkéw jednostki.

Zgodnie z art. 66 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Trybunat
jest zwiazany granicami wniosku. Orzekanie o zgodnosci art. 95 ust. 2 ustawy z
przepisami rozdziatu III konstytucji wykraczatoby zatem poza zakres jego kompetencji w
niniejszej sprawie. Ustalajac wyktadni¢ zaskarzonego przepisu, nalezy jednak zauwazyc,
ze akt normatywny okre$lajacy wysokos¢ czynszu najmu lokalu mieszkalnego ma
charakter powszechnie obowiazujacy. Zagadnienie czynszu placonego przez
funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej nie nalezy do sfery wewngtrznej administracji
publicznej, ale dotyczy praw funkcjonariuszy wobec panstwa. Z tego wzgledu
uregulowanie spraw wymienionych w zaskarzonym przepisie wymaga formy
rozporzadzenia oraz zachowania konstytucyjnych zasad dotyczacych stanowienia
rozporzadzen, okreslonych w art. 92 konstytucji. Art. 95 ust. 2 ustawy o Stuzbie
Wigziennej powinien zatem zostac dostosowany przez ustawodawce do zasad zawartych w
rozdziale III konstytucji.

Niezaleznie jednak od przedstawionych watpliwosci dotyczacych formy aktu
wykonawczego nalezy podkreslic, ze - w $wietle ustalonego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego - ustawodawca nie moze udzielac upowaznienia do wydania aktu
normatywnego dotyczacego materii zastrzezonych dla ustawy, ktore nie zostaly
uregulowane w danej ustawie. Podobnie akt normatywny wydawany na podstawie ustawy
i w celu jej wykonania nie moze wkracza¢ w materie nie uregulowane w danej ustawie.
Materie regulowane w akcie wykonawczym musza byc jednorodne z materiami
uregulowanymi w ustawie.

Przepis upowazniajacy Ministra Sprawiedliwo$ci do uregulowania wysokosci
czynszu najmu lokali mieszkalnych bgdacych w administracji jednostek organizacyjnych
zostal wprowadzony do ustawy z 10 grudnia 1959 r. o Shuzbie Wigziennej wymieniona
wyze] ustawa o najmie lokali 1 dodatkach mieszkaniowych w 1994 r. Obecnie
obowiazujaca ustawa o Shluzbie Wigziennej utrzymata przyjete wowczas rozwiazanie.
Analiza materiatow z postgpowania parlamentarnego nie daje jasnej odpowiedzi na pytanie
o znaczenie 1 cel zaskarzonego przepisu. Z wypowiedzi posta sprawozdawcy,
przedstawiajacego projekt ustawy o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych z 1994 r.,
wynika ze jednym z celéw ustawodawcy bylo uregulowanie statusu prawnego mieszkan
“w zakresie Stuzby Wigziennej’ (Sprawozdanie stenograficzne z 24 posiedzenia Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej w dniach 30 czerwca oraz 1i 2 lipca 1994 r., s. 65).

Minister Sprawiedliwosci, wydajac wymienione zarzadzenie z 20 wrze$nia 1996 r.,
uregulowal wysoko$¢ czynszu lokali mieszkalnych bgdacych w administracji jednostek
organizacyjnych Stuzby Wigziennej, niezaleznie od tego, czy stosunek najmu jest
zwiazany z pelieniem shuzby w Shuzbie Wigziennej, czy tez nie. TreSc ustanowionego
zarzadzenia §wiadczy zatem o przyjgciu przez niego szerokiej interpretacji upowaznienia
udzielonego w zaskarzonym przepisie i uznaniu, ze zakres spraw przekazanych do
unormowania obejmuje ustalenie czynszu we wszystkich lokalach znajdujacych si¢ w



administracji jednostek organizacyjnych Shuzby Wigziennej. Taka wyktadnie przyjat
réwniez Rzecznik Praw Obywatelskich w uzasadnieniu swojego wniosku. Analiza
przepisoOw ustawy prowadzi jednak do konkluzji, Ze interpretacja zakresu upowaznienia
ustawowego przyjeta przez Ministra Sprawiedliwosci 1 Rzecznika Praw Obywatelskich nie
jest uzasadniona.

Art. 95 ust. 2 zostal zamieszczony w rozdziale 6 ustawy o Stuzbie Wigziennej,
zatytulowanym “Mieszkania funkcjonariuszy”. Przepisy tego rozdzialu reguluja
szczegblowo uprawnienia funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej zwigzane z zaspokajaniem
potrzeb mieszkaniowych. Kompetencja do ustalenia wysoko$ci czynszow w lokalach
mieszkalnych administrowanych przez jednostki organizacyjne Stuzby Wigziennej
umozliwia Ministrowi Sprawiedliwo$ci obnizenia tej wysokos$ci ponizej poziomu czynszu
regulowanego w danej miejscowosci.

Ustawa nie zawiera przepisOw dotyczacych wynajmowania lokali administrowanych
przez jednostki organizacyjne Stuzby Wigziennej osobom nie posiadajacym prawa do
lokalu mieszkalnego, wynikajacego ze stosunku stuzbowego. Art. 93 ust. 2 1 art. 94 ust. 2
ustawy stanowia tylko, ze osoba nieuprawniona do przydzialu lokalu mieszkalnego
zajmujaca lokal przeznaczony dla funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej uiszcza - do czasu
wykwaterowania - odszkodowanie za zajmowanie lokalu mieszkalnego bez tytulu
prawnego, w wysokosci 200% czynszu naleznego za zajmowany lokal. Funkcja
administrowania lokalami mieszkalnymi przez jednostki organizacyjne Stuzby Wigzienne;j
jest $cisle podporzadkowana realizacji ustawowych zadan tej formacji i realizacji prawa do
lokalu mieszkalnego jej funkcjonariuszy. Administrowanie lokalami zajmowanymi przez
osoby nie posiadajace uprawnien do lokalu mieszkalnego na podstawie przepisow ustawy
o Shuzbie Wigziennej nie nalezy do ustawowego zakresu zadan tej instytucji.

Prawa 1 obowiazki stron stosunku najmu lokali mieszkalnych naleza do materii
ustawowych, wymagajacych uregulowania w ustawie badz tez - subsydiarnie - w
rozporzadzeniach lub w aktach prawa miejscowego. Do materii ustawowych nalezy m.in.
wysokosc czynszow placonych przez osoby nie posiadajace prawa do lokalu mieszkalnego
na podstawie przepiséw ustawy o Stuzbie Wigziennej. W §wietle przedstawionych wyzej
argumentéw nalezy zatem przyja¢, ze zaskarzony przepis nie upowaznia Ministra
Sprawiedliwosci do okre§lenia wysokoSci czynszu najmu lokali mieszkalnych, jezeli
stosunek najmu nie pozostaje w zwiazku ze stosunkiem stuzbowym, gdyz sprawy te nie sa
jednorodne z materia uregulowana w ustawie o Stuzbie Wigziennej. Upowaznienie
wynikajace z art. 95 ust. 2 ustawy o Stuzbie Wigzienne] obejmuje lokale mieszkalne
wynajmowane osobom posiadajacym prawo do lokalu mieszkalnego wynikajace z
przepiséw tej ustawy. Trybunal Konstytucyjny nie wypowiada si¢ co do zakresu
uprawnionej kategorii osob, stwierdza jedynie, ze istnieja mieszkania administrowane
przez jednostki organizacyjne Stuzby Wigziennej, ktére nie moga by¢ okreslone jako
mieszkania funkcjonariuszy tej Stuzby. Wysokosci czynszu z tytulu najmu tych mieszkan
nie moze wigc okresla¢ Minister Sprawiedliwosci. W wymienionym przypadku nalezy
stosowaé ogolne regulacje dotyczace najmu lokali, zawarte w ustawie o najmie lokali 1
dodatkach mieszkaniowych. Jezeli dany lokal nalezy do zasobu mieszkaniowego gminy
albo stanowi wtasnosc Skarbu Panstwa badz panstwowych osdb prawnych, to zgodnie z
art. 95 wymienionej ustawy najemcy optacaja czynsz regulowany, ustalony przez rade
gminy.

4. Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawit zarzut naruszenia konstytucyjnej
zasady rownosci. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadal si¢ na temat tej



zasady. W S$wietle ustabilizowanego orzecznictwa Trybunatu z zasady réwnosci,
wyrazonej w art. 32 ust. 1 konstytucji, wynika nakaz jednakowego traktowania
podmiotéw prawa w obrgbie okreslonej klasy (kategorii). Wszystkie podmioty prawa
charakteryzujace si¢ w réwnym stopniu dana cecha istotna (relewantna) powinny by¢
traktowane rowno, a wigc wedlug jednakowej miary, bez zroznicowan zaréwno
dyskryminujacych jak i faworyzujacych. Wynika stad w szczegdlno$ci, ze prawodawca
przyznajac jednostkom okreslone uprawnienia, nie moze okreslac kregu osob
uprawnionych w sposob dowolny. Musi on przyznac dane uprawnienie wszystkim
podmiotom charakteryzujacym si¢ dana cecha istotna. Zasada rownosci zaklada
jednoczes$nie roézne traktowanie podmiotéw réznych, tj. podmiotow, ktére nie posiadaja
wspoélnej cechy istotnej. ROwnos$¢ wobec prawa to zasadno$¢ wyboru takiego, a nie innego
kryterium réznicowania. Oceniajac regulacje prawna z punktu widzenia zasady rownosci
nalezy w pierwszej kolejnosci rozwazy¢, czy mozna wskaza¢ wspdlna ceche istotna
uzasadniajaca rowne traktowanie podmiotoéw prawa, biorac pod uwage tre$¢ 1 cel danej
regulacji prawne;.

Jezeli kontrolowana norma traktuje odmiennie adresatow, ktorzy odznaczaja sig
okreslona cecha wspolna, to mamy do czynienia z odstgpstwem od zasady rownosci. Takie
odstgpstwo nie musi jednak oznaczac naruszenia art. 32 konstytucji. Niezbedna jest
woOwczas ocena przyjetego kryterium réznicowania. Aby odpowiedzie¢ na pytanie, czy
dane kryterium moze stanowi¢ podstawg rdznicowania podmiotdw prawa,
charakteryzujacych si¢ wspolna cecha istotna, nalezy rozstrzygnac:

1) czy kryterium to pozostaje w racjonalnym zwiazku z celem 1 treScia danej
regulacji;

2) czy waga interesu, ktoremu réznicowanie ma shuzy¢ pozostaje w odpowiedniej
proporcji do wagi interesoOw, ktére zostana naruszone w wyniku wprowadzonego
roznicowania;

3) czy kryterium roznicowania pozostaje w zwiazku z innymi warto$ciami,
zasadami, czy normami Kkonstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie
podmiotow podobnych (orzeczenie z dnia 3 wrzesnia 1996 r., K. 10/96, OTK ZU Nr
4/1996, s. 281, z dnia 16 grudnia 1996 r., U. 1/96, OTK ZU Nr 6/1996, 5. 527).

Aktualno$¢ tych ustalen na gruncie nowej konstytucji zostata potwierdzona przez
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 16 grudnia 1997 r. sygn. K. 8/97 (OTK ZU Nr
5-6/1997, poz. 70, s. 497-505)

Zgodnie z pogladami wyrazonymi w doktrynie, cigzar dowodu, ze wprowadzone
roznicowanie podmiotéw posiadajacych wspolna ceche istotna spetnia wymienione wyzej
wymogi spoczywa na organie panstwowym, ktory ustanowil zakwestionowany akt
prawotworczy.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich zaskarzony przepis narusza zasade
rowno$ci przez nieuzasadnione rdznicowanie najemcoéOw, wynajmujacych lokale
mieszkalne na zasadach ogélnych, gdyz czes$c z nich ptaci czynsz regulowany, ustalony
zgodnie z zasadami okre§lonymi w ustawie o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych,
czgsc natomiast ptaci czynsz w wysokosci okre$lonej przez Ministra Sprawiedliwos$ci.
Analiza tresci obowiazujacych ustaw prowadzi jednak do wniosku, ze zaskarzony przepis
nie roznicuje pozycji najemcow zajmujacych lokale mieszkalne na ogolnych zasadach, w
zaleznosci od tego, czy dany lokal jest administrowany przez jednostki organizacyjne
Stuzby Wigziennej, czy tez przez inne podmioty. Art. 95 ust. 2 nie upowaznia bowiem do
uregulowania czynszo6w w przypadku osob, ktéorym nie przystuguje prawo do lokalu
mieszkalnego na podstawie przepisow ustawy o Stuzbie Wigziennej. Roznicowanie



najemcoOw na dwie grupy wskazane jako podstawa wniosku zostato dokonane w
wymienionym wyzej zarzadzeniu Ministra Sprawiedliwos$ci, a nie w ustawie. Zarzadzenie
to wprowadza dwie stawki czynszu. Pierwsza stawka - w wysokosci 0,80 zt za 1m’
powierzchni uzytkowej - zostala przewidziana dla funkcjonariuszy Stuzby Wigzienne;,
funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej zwolnionych ze stuzby, ktorzy nabyli prawo do
emerytury lub renty, oraz dla oséb uprawnionych do renty rodzinnej Stuzby Wigzienne;.
Druga stawka - w wysokosci 1,60 zt za 1m? powierzchni uzytkowej - dotyczy pozostatych
najemcow.

Ustawodawca rdznicuje natomiast najemcOw w zalezno$ci od tego, czy najem
lokalu zostat nawiazany w celu realizacji uprawnien funkcjonariuszy Shuzby Wigziennej
zagwarantowanych ustawa o Sluzbie Wigziennej, czy tez nie. Rzecznik Praw
Obywatelskich nie kwestionuje jednak mozliwo$ci réznicowania wysokosci czynszow w
przypadku oséb, ktore uzyskaly lokal mieszkalny w zwiazku z pelniona stuzba.
Szczegdlny status funkcjonariuszy Sthuzby Wigziennej uzasadnia¢ moze bowiem odmienne
traktowanie tej kategorii 0osob, zarowno ze wzgledu na szczego6lne zasady petnienia shuzby:
dyscypling, dyspozycyjno$¢, nielimitowany czas pracy, jak rowniez koniecznos¢
zapewnienia niezbednej liczby funkcjonariuszy w miejscowosciach, w ktorych znajduja sig
zaklady karne 1 areszty $ledcze.

5. Rzecznik Praw Obywatelskich przedstawil réwniez zarzut, ze rdéznicowanie
najemcoOw przez zaskarzony przepis narusza zasady sprawiedliwosci spotecznej. Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie zwracal uwage na zwiazek, jaki zachodzi migdzy zasada
réwnosci wobec prawa a zasada sprawiedliwos$ci spotecznej. Obie zasady w znacznym
stopniu naktadaja si¢ na siebie. Zasada sprawiedliwosci nakazuje w szczegdlnosci rowne
traktowanie podmiotow prawa charakteryzujacych si¢ dana cecha istotna. Réznicowanie
podmiotow prawa jest dopuszczalne na gruncie zasady réwnosci, jezeli sluzy realizacji
zasady  sprawiedliwo$ci  spolecznej. Zakazane jest natomiast roznicowanie
niesprawiedliwe. Poniewaz art. 95 ust. 2 ustawy o Stuzbie Wigziennej nie réznicuje 0s6b
wynajmujacych lokale mieszkalne, nie posiadajacych prawa do lokalu mieszkalnego na
podstawie przepisoOw ustawy o Stuzbie Wigziennej, Trybunal Konstytucyjny nie stwierdzit
naruszenia zasady sprawiedliwosci spotecznej, wyrazonej w art. 2 konstytucji.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



