WYROK
z dnia 6 stycznia 1998 r.
Sygn. U. 15/97

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Zdzistaw Czeszejko-Sochacki — przewodniczacy
Lech Garlicki — sprawozdawca
Stefan Jaworski

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu na rozprawie 6 stycznia 1998 r. sprawy z wniosku Rady Miejskiej
w  Strzelcach Opolskich z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikow
postepowania: wnioskodawcy, Ministra Edukacji Narodowej i Prokuratora Generalnego o
stwierdzenie, ze: § 1, § 2 ust. 3 14 oraz § 7 zarzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z
dnia 4 marca 1997 r. w sprawie wysokosci oraz szczegdlowych zasad przyznawania i
wyplacania nauczycielskiego dodatku mieszkaniowego (MP Nr 16, poz. 154) jest:

niezgodny z art. 54 ust. 3 1 7 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. - Karta

Nauczyciela (tekst jednolity z 1997 r., Dz.U. Nr 56, poz. 357) oraz art. 5a

ust. 1 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (tekst jednolity

7 1996 r., Dz.U. Nr 67, poz. 329 ze zm.) w zwiazku z art. 12a i 15b ust. 1

pkt 3 i 4 ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin (Dz.U. Nr

129, poz. 600 ze zm.),

orzeka:
Przepisy § 1, § 2 ust. 3 i 4 oraz § 7 zarzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z

dnia 4 marca 1997 r. w sprawie wysokosci oraz szczegélowych zasad przyznawania i
wyplacania nauczycielskiego dodatku mieszkaniowego (MP Nr 16, poz. 154):

1) sq zgodne z art. 54 ust. 3 i 7 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. - Karta
Nauczyciela (tekst jednolity z 1997 r., Dz.U. Nr 56, poz. 357);

2) nie sg niezgodne z art. 5a ust. 1 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
oswiaty (tekst jednolity z 1996 r., Dz.U. Nr 67, poz. 329, zm.: Dz.U. Nr 106, poz. 496; z
1997 r. Nr 28, poz. 153) w zwigzku z art. 12a i art. 15b ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy z dnia 10
grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin (Dz.U. Nr 129, poz. 600 ze zm.).



Uzasadnienie:
|

1. 7 lipca 1997 r. do Trybunatu Konstytucyjnego wptynal wniosek Rady
Miejskiej w Strzelcach Opolskich o uznanie niezgodnosci zarzadzenia MEN z 4
marcal997 r. w sprawie wysokosci oraz szczegdtowych zasad przyznawania i wyplacania
nauczycielskiego dodatku mieszkaniowego z art. 54 ust. 3 1 7 Karty Nauczyciela oraz z art.
S5a ustawy o systemie o$wiaty, w zwiazku z art. 12a i 15b ust. 1 pkt 3 1 4 ustawy o
finansowaniu gmin. Po uzupetnieniu wniosku (pismo Rady Miejskiej z 18 sierpnia 1997
r.), Trybunat Konstytucyjny, postanowieniem z 9 wrze$nia 1997 r. (T. 21/97) nadat temu
wnioskowi dalszy bieg, zgodnie z art. 23 ust. 2 Owczesnej ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym.

W przekonaniu wnioskodawcy zarzadzenie MEN z 4 marca 1997 r. zostato
wydane z przekroczeniem upowaznienia udzielonego w art. 54 ust. 7 Karty Nauczyciela.
Whioskodawca postawit zarzut, iz zarzadzenie weszto w zycie z moca wsteczng (bo od 1
stycznia 1997 r.) oraz naruszylo zasad¢ rownosci (bo zroznicowalo sytuacje prawna
nauczycieli w zaleznosci od czasokresu otrzymywanych dotad $wiadczen). Wskazano, ze
wprowadzajac z moca wsteczng obowigzek wyptacania dodatkow mieszkaniowych,
zarzadzenie nie przewidzialo zZrodet sfinansowania przez gminy tego dodatkowego
obowiazku. Nie przewidzialo ono takze zrodet finansowania dodatkéw mieszkaniowych w
przysztosci. Ustanawiajac prawo nauczycieli do dodatku mieszkaniowego nie
skorygowano naleznej gminie subwencji oswiatowej 1 nie zmieniono kwoty tej subwencji.

Whioskodawca podnosi, ze zarzadzenie wykracza poza granice upowaznienia takze
przez to, ze pozbawito prawa do dodatku nauczycieli zatrudnionych w wymiarze nizszym
niz potowa obowiazujacego wymiaru zaje¢ (§ 1 zarzadzenia), wprowadzito element
uznaniowosci w okresleniu kregu osob z rodziny, ktérych wspdlne zamieszkiwanie z
nauczycielem daje podstawe¢ do podwyzszenia dodatku (§ 2 ust. 3) oraz wykluczylo
mozliwo$¢ taczenia dodatkéw przez nauczycielskie malzenstwa (§ 2 ust. 4). Tym samym
wskazane przepisy zarzadzenia sa sprzeczne z ustawa.

2. W stanowisku przedstawionym w pi$mie z 23 pazdziernika 1997 r. Minister
Edukacji Narodowej odnidst si¢ w pierwszej kolejnosci do zarzutu wnioskodawcy, iz
wydane przez jego resort zarzadzenie przekroczylo upowaznienie ustawowe. Minister
wskazal, ze przekroczenia upowaznienia wynikajacego z art. 54 ust. 7 ustawy nie mozna
upatrywa¢ w treSci § 1 zarzadzenia. OkreSlony w tym przepisie wymog zatrudnienia
nauczyciela w wymiarze nie nizszym niz potowa obowiazujacego wymiaru zajec, nie jest
kryterium nowym, lecz ma charakter $cisle informacyjny i wynika wprost z art. 91b
ustawy.

Rowniez przepis § 2 ust. 3 zarzadzenia nie jest - zdaniem Ministra - uznaniowy i
nie przekracza zakresu upowaznienia ustawy, albowiem krag czlonkéw rodziny
nauczyciela, od liczby ktérych uzalezniono wysoko$¢ nauczycielskiego dodatku, zostat
ustalony w ten sposob, aby ograniczy¢, a nie rozszerzy¢ krag tych osob w stosunku do
poprzedniego, utomnego w tym zakresie stanu prawnego. Zasada, ze do stanu rodzinnego
nauczyciela beda zaliczane osoby wspolnie z nim zamieszkujace i pozostajace na jego
wylacznym utrzymaniu, byla znana poprzedniemu stanowi prawnemu, a nowy akt
wykonawczy do znowelizowanej ustawy - Karta Nauczyciela jedynie ja sprecyzowat.

Odnoszac si¢ z kolei do zarzutu niezgodno$ci z ustawa zapisu § 2 ust. 4
zarzadzenia Minister stwierdzil, Ze przepis ten nie pozbawia prawa do dodatku
mieszkaniowego nauczycieli, ktoérych wspotmalzonkowie sa réwniez nauczycielami.



Przepis ten wprowadzono po to, by unikna¢ podwojnego przyznawania dodatku na tych
samych cztonkéw rodziny — wspdtmatzonek (nauczyciel) staje si¢ bowiem automatycznie
cztonkiem rodziny uprawnionego do dodatku nauczyciela.

Minister Edukacji Narodowej podtrzymatl takze zasadno$¢ — zakwestionowanego
przez wnioskodawce — przepisu § 7 zarzadzenia. Istota tego przepisu sprowadza si¢ do
tego, aby nauczyciele nie zostali poszkodowani z powodu zaprzestania wyptaty swiadczen
na podstawie poprzedniego aktu wykonawczego, a zarazem nie wyptacania jeszcze w tym
okresie — ze wzgledu na brak zarzadzenia z 4 marca 1997 r. — dodatku mieszkaniowego
wprowadzonego nowela ustawy.

Minister nie uznatl zasadno$ci zarzutu dzialania uregulowan zaskarzonego
zarzadzenia wstecz. Jego zdaniem prawo do dodatku na nowych zasadach nauczyciele
uzyskali z dniem wej$cia w zycie noweli, to jest 7 sierpnia 1996 r. Nowy akt wykonawczy
— zarzadzenie z 4 marca 1997 r. jedynie uwzglednito ten fakt. Gminy nie mogly by¢ wigc
zaskoczone konsekwencjami finansowymi dodatku, do ktérego prawo nauczyciele nabyli
znacznie wezesniej. Jakkolwiek nie we wszystkich gminach skutki finansowe wynikajace
z dodatku nauczycielskiego dadza si¢ zbilansowaé w ramach przyznanych im $rodkow
finansowych przez panstwo, to jednak istnieje prawna mozliwos$¢ ich skorygowania.

3. Prokurator Generalny w piSmie z 29 pazdziernika 1997 r. stwierdzil, ze
regulacja wynikajaca z zarzadzenia Ministra Edukacji Narodowej w sprawie wysokosci
oraz szczegdlowych zasad przyznawania nauczycielskiego dodatku mieszkaniowego
miesdci si¢ w granicach upowaznienia art. 54 ust. 3 1 7 ustawy — Karta Nauczyciela, gdyz
dotyczy wylacznie wysokosci oraz szczegdtowych zasad przyznawania i wyplacania
dodatku.

Uzasadniajac swoje stanowisko Prokurator powotat si¢ na orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego, z ktérego wynika, ze przez pojecie “zasad” podlegajacych
okres$leniu w akcie wykonawczym nalezy rozumie¢ odpowiednie kryteria lub warunki
umozliwiajace uzyskanie okre§lonych uprawnien lub wykonanie obowiazkdw.

Powyzsze rozumienie — w treSci zarzadzenia Ministra Edukacji Narodowe;.
Prokurator podkreslit, ze art. 54 ust. 3 ustawy — Karta Nauczyciela, wyraznie okredlil, iz
dodatek  mieszkaniowy przyshuguje nauczycielowi posiadajacemu kwalifikacje do
zajmowania stanowiska nauczyciela, a jego wysoko$¢ zalezy od stanu rodzinnego. Tym
samym sprecyzowanie przez Ministra, ze na wysoko$¢ dodatku ma wptyw liczba
cztonkéw rodziny, bgdacych na utrzymaniu uprawnionego do dodatku nauczyciela, nie
moze by¢ interpretowane jako sprzeczne z powolanym upowaznieniem ustawowym.
Rozumowanie to ma réwniez pelne zastosowanie w zakresie ograniczenia powolanym
zarzadzeniem prawa nauczycieli —matzonkéw wspoélnie zamieszkujacych, do tylko jednego
nauczycielskiego dodatku mieszkaniowego.

Odnoszac sig z kolei do zarzutu wnioskodawcy, iz Minister Edukacji Narodowej
ustanawiajac obowiazek wyptaty nauczycielskiego dodatku nie zapewnit jednocze$nie
gminom $rodkow na ten cel, Prokurator Generalny wskazal, iz obowiazujace przepisy nie
nakladaja na Ministra takiego obowiazku. Mimo Ze zgodnie z art. 5a ustawy o systemie
o$wiaty zapewnienie $rodkoOw na utrzymanie prowadzonych przez gminy publicznych
szkot spoczywa na panstwie, to jednak $rodki te przekazywane sa w formie subwencji i
dotacji, ktorych sposob naliczania jest przedmiotem regulacji odrgbnej ustawy o
finansowaniu gmin. Tak wigec Minister Edukacji Narodowej wydajac zaskarzone
zarzadzenie, jako akt wykonawczy do innej ustawy, nie byl upowazniony do
jednoczesnego przydziatu srodkéw finansowych.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu wnioskodawcy, ze zarzadzenie dziata wstecz,
Prokurator Generalny stwierdzil, iz dotyczacy tej kwestii przepis § 7, jako przepis



przejsciowy miat wykluczy¢ mozliwo$¢ pobierania obu $§wiadczen jednocze$nie na
podstawie réznych aktow wykonawczych do tej samej ustawy, ktora ulegta nowelizacji.

Podsumowujac swoje stanowisko Prokurator Generalny stwierdzil, ze zarzadzenie
Ministra Edukacji Narodowej z 4 marca 1997 r. spetnia wszystkie warunki legalno$ci aktu
wykonawczego.

I

Na rozprawie w dniu 6 stycznia 1998 r. przedstawiciel wnioskodawcy i pozostali
uczestnicy postgpowania podtrzymali swoje stanowiska przedstawione na pi§mie oraz
udzieli wyjasnien w kwestiach szczegotowych.

W szczegbdlnosci przedstawiciel wnioskodawcy podnidst problem nie przyznania
gminom $rodkow finansowych adekwatnych dla realizacji nowego zadania, jakim jest
wyplacanie dodatkéw mieszkaniowych. Podtrzymat tez zarzuty wobec zarzadzenia z 4
marca 1997 r., m.in. wskazujac, ze dodatki mieszkaniowe trzeba traktowa¢ jako element
wymagrodzenia, o czym $wiadczy “oskladkowanie” ich — zgodnie z dyrektywami Min.
Pracy — na fundusz ubezpieczen spotecznych. Przedstawiciele Ministerstwa nie
kwestionowali faktu pobierania sktadki od dodatku mieszkaniowego, uwazali jednak, ze
nie zmienia to socjalnego charakteru tego $wiadczenia. Podobnie stanowisko zajat
przedstawiciel Prokuratora Generalnego, podajac w watpliwos¢ prawidtowos¢ pobierania
sktadki od dodatku mieszkaniowego.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastgpuje:

1. Sprawa dotyczy nowego uregulowania $wiadczen mieszkaniowych dla
nauczycieli, dokonanego ustawa z dnia 14 czerwca 1996 r. o zmianie ustawy — Karta
Nauczyciela. W poprzednim stanie prawnym art. 54 ust. 1 1 3 Karty Nauczyciela
przyznawat nauczycielom zatrudnionym na terenie wiejskim oraz w miescie liczacym do
5000 mieszkancow prawo do mieszkania w miejscu pracy oraz prawo do czg§ciowego
zwrotu czynszu 1 oplat z tytulu kosztow eksploatacji mieszkania. Szczegoty regulowato
rozporzadzenie MEN z dnia 27 grudnia 1992 r. w sprawie wysokosci czynszu i optat
eksploatacyjnych podlegajacych zwrotom oraz kwot naleznych nauczycielom z tego tytutu
(Dz.U. 1993, Nr 16, poz. 71).

Nowelizacja z 1996 r. zastapila prawo do zwrotu czynszu i oplat eksploatacyjnych
odmienng instytucja — dodatkiem mieszkaniowym (wystgpujacym juz zreszta przed 1992
r.). Art. 54 ust. 3 przyznawal prawo do dodatku tym nauczycielom, ktérzy posiadali
kwalifikacje do zajmowania stanowiska nauczyciela i1 ktorym réwnoczesnie przystugiwato
prawo do mieszkania w miejscu pracy (zgodnie z art. 54 ust. 1 prawo to nadal
przystugiwato nauczycielom zatrudnionym na terenach wiejskich oraz w miastach
liczacych do 5000 mieszkancow) i1 uzaleznial wysoko$¢ dodatku m. in. od “stanu
rodzinnego nauczyciela”. Art. 54 ust. 7 upowazniat MEN do okreslenia “w drodze
zarzadzenia, wysokosci dodatku oraz szczegdétowych zasad jego przyznawania i
wyplacania”.

Art. 9 ustawy z 1996 przewidywal, ze do czasu wydania nowych przepisow
wykonawczych stosuje si¢ przepisy dotychczasowe, ale nie dtuzej niz przez okres 6
miesigcy od dnia wejscia w zycie ustawy. Ten okres 6 miesigcy uptynat 7 stycznia 1997 r.
1 tym samym ustata mozliwos$¢ stosowania wspomnianego wyzej rozporzadzenia MEN z
1992 r.



Nowy akt wykonawczy zostat wydany dopiero 4 marca 1997 r. Stanowit on, ze
dotyczy “nauczycieli posiadajacych kwalifikacje do zajmowania stanowiska nauczyciela,
zatrudnionych w wymiarze nie niZzszym niz potowa obowiazujacego wymiaru zaje¢ w
szkotach polozonych na terenach wiejskich oraz w miastach liczacych do 5 tys.
mieszkancow” (§ 1). Wysokos¢ dodatku byta uzalezniona od liczby cztonkow rodziny, tzn.
“nauczyciela oraz wspolnie z nim zamieszkujacych: wspotmalzonka oraz dzieci, a takze
rodzicow pozostajacych na jego wylacznym utrzymaniu” (§ 2 ust. 3). Jednocze$nie
wykluczano kumulacje dodatkéw mieszkaniowych w sytuacji, w ktorej nauczycielskie
matzenstwo stale mieszkalo razem (§ 2 ust. 4). Paragraf 7 zarzadzenia stanowil, ze
nauczycielom spelniajacym warunki, “dodatek przyznaje si¢ od 1 stycznia 1997 r., a w
przypadku otrzymywania po 1 stycznia 1997 r. czg$ciowego zwrotu czynszu i opflat
eksploatacyjnych, dodatek przystuguje od miesiaca, w ktéorym ustalo wyplacanie
poprzedniego swiadczenia”.

2. Wnioskodawca ograniczyt zarzuty postawione w petitum wniosku do kwestii
niezgodnosci zarzadzenia z ustawa, a wiec do legalnosci tego aktu. Dopiero w
uzasadnieniu wniosku wskazal on tez, ze rozwiazania przyje¢te w zarzadzeniu z 4 marca
1997 budza tez watpliwosci z punktu widzenia zasady réwnosci (bo zakaz kumulacji
dodatkéw mieszkaniowych przez wspolnie zamieszkujace matzenstwo nauczycieli
roéznicuje sytuacje malzonkow, gdyz tylko wobec jednego z nich wyptacany dodatek
bedzie kiedy$ rzutowal na wymiar emerytury) oraz z punktu zakazu dziatania prawa
wstecz. Problemy ktore wiaza si¢ z konstytucyjnoscia rozwiazan przyjetych w zarzadzeniu
nie zostaly jednak ujgte w postaci cato§ciowo sformutowanego zarzutu i musza by¢
potraktowane jedynie jako uwagi stuzace lepszemu uargumentowaniu wniosku. Dotyczy to
problemow zwiazanych z zasada rownosci 1 zakresem dziatania prawa wstecz.

Nie ma tym samym podstaw, by Trybunal Konstytucyjny wypowiadat si¢ o
zgodnoS$ci przepisOw zarzadzenia z art. 2 i art. 32 konstytucji. Oznaczaloby to orzekanie w
kwestiach, wobec ktorych uczestnicy postgpowania nie mogli zajaé¢ stanowiska. Z tego
wzgledu Trybunat Konstytucyjny nie podejmuje rozstrzygnigcia wobec tych zarzutow bo
nie moze zastgpowac wnioskodawcy w ich formutowaniu.

3. Wnioskodawca postawil zarzut, ze wprowadzajac obowiazek wyptacania
dodatku z moca wsteczna, zarzadzenie MEN nie przewidziatlo zrédet sfinansowania przez
gminy tego dodatkowego obowiazku. Co wigcej, zarzadzenie w ogdle nie przewiduje
zrddel finansowania wyplacanego przez gminy dodatku mieszkaniowego, mimo ze art. 5a
ustawy o systemie o$wiaty (w zwiazku z art. 12a i art. 15b ustawy o finansowaniu gmin)
zalicza do obowiazkéw panstwa zapewnienie sSrodkow na szkoty prowadzone przez gminy.

Trybunal Konstytucyjny zauwaza, ze zarzut ten nabiera dodatkowej wagi na tle
nowych konstytucyjnych uregulowan problematyki finanséw gmin. O ile bowiem art. 73
Matej Konstytucji nie dawat jednoznacznych podstaw do wyprowadzania z niego
obowiazku ustawodawcy do zapewnienia zrodel finansowania nowo tworzonych zadan
wlasnych gmin (zob. np. orzeczenie z 13 listopada 1996 r., K. 17/96, OTK ZU Nr 5/1996,
s. 371-372), to art. 167 ust. 4 nowej konstytucji wyraznie wskazuje, iz “zmiany w zakresie
zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych”.  Postanowienie to odnosi si¢ w
jednakowym stopniu do zadan wlasnych i1 zadan zleconych, bez watpienia ma wigc
zastosowanie do prowadzenia szkot przez gminy.

Sposob zapewnienia odpowiednich $rodkéw finansowych na wyptaty dodatkow
mieszkaniowych powinien jednak zosta¢ wskazany w ustawie, ktora instytucj¢ tych
dodatkow ustanowita. Nie nastapilo to ani w art. 54 Karty Nauczyciela, ani w zadnym



innym postanowieniu tej ustawy. Nie mogto to natomiast nastapi¢ w zarzadzeniu
wydanym na podstawie art. 54 ust. 7 Karty Nauczyciela, bo przepis ten upowaznia
Ministra jedynie do okreslenia “wysoko$ci dodatku oraz szczegdtowych zasad jego
przyznawania i wyptacania”. Upowaznienie to nie daje podstawy dla uregulowania w
zarzadzeniu sprawy ewentualnego dofinansowania gmin, wprowadzenie do zarzadzenia
takich regulacji bytoby wigc sprzeczne z art. 54 ust. 7 Karty Nauczyciela.

Nie ma tym samym podstaw do kierowania zarzutu nie przewidzenia dodatkowych
srodkoéw finansowych przeciwko zarzadzeniu MEN z 4 marca 1997. Zarzut taki mozna,
by¢ moze, postawi¢ ustawie nowelizujacej Karte Nauczyciela, ale nie zostato to objete
petitum wniosku 1 nie moze by¢ rozpatrywane przez Trybunat Konstytucyjny orzekajacy w
sktadzie trzech sedziow. Tylko wigc na marginesie wypada przypomnie¢ kalkulacje
Ministerstwa, z ktorych wynika, ze ogo6lny efekt finansowy noweli do Karty Nauczyciela
nie prowadzi do zwigkszenia wydatkéw gmin.

4.  Merytorycznego rozwazenia przez Trybunal wymagaja natomiast zarzuty
niezgodnosci przepisow zarzadzenia MEN z art. 54 ust. 3 i 7 Karty Nauczyciela. Cho¢
zarzuty te zostaly postawione jeszcze w oparciu o przepisy Malej Konstytucji, to nie
utracity one aktualno$ci w nowym stanie konstytucyjnoprawnym. Konstytucja z 2 kwietnia
1997 r. wprowadzita wprawdzie nowe, bardziej skomplikowane wymagania dla
stanowienia aktow wykonawczych przez rzad i ministrow, ale wymagania te obejmuja
oczywiscie nakaz, by akt wykonawczy byl wydawany “na podstawie upowaznienia
zawartego w ustawie” oraz “w celu jej wykonania” (art. 92 ust. 1 zd. 1 konstytucji). Te
same wymagania stawiala aktom wykonawczym Mata Konstytucja (art. 56 ust. 2). Nie
tracac z pola widzenia faktu, ze nowa konstytucja sformutowala tez dalsze, nieznane
poprzednim unormowaniom wymagania dla stanowienia rozporzadzen, trzeba w kazdym
razie przyjacé, ze akt wykonawczy, ktory nie zostal wydany na podstawie upowaznienia
zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania, jest tak samo sprzeczny z obecna
Konstytucja, jak byl sprzeczny z poprzednio obowiazujacymi przepisami konstytucyjnymi
(zob. orzeczenie z 5 stycznia 1998 r., P. 2/97).

Tym samym zachowuje aktualno$¢ dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczace wymogéw, jakie musza spetnia¢ akty wykonawcze. Z tego
punktu widzenia znaczenie podstawowe maja trzy, od dawna ustabilizowane w
orzecznictwie zasady: po pierwsze, akt wykonawczy musi by¢ wydany na podstawie
wyraznego, tj. nie opartego tylko na domniemaniu ani na wykladni celowosciowej,
szczegblowego upowaznienia ustawy; z tym jednak, ze wydanie aktu wykonawczego na
podstawie nieostrego i ogdlnego upowaznienia ustawy nie musi przesadzac o nielegalnosci
takiego rozporzadzenia; po drugie, akt wykonawczy musi by¢ wydany w granicach
upowaznienia i w celu jego wykonania; po trzecie, tres¢ aktu wykonawczego musi by¢
niesprzeczna z obowigzujacym w danej materii ustawodawstwem (np. orzeczenie z 15
lipca 1996 r., U. 3/96, OTK ZU Nr5/1996, s. 264; z 28 pazdziernika 1996 r., P. 1/96, OTK
ZU Nr 5/1996, s. 337; z 16 grudnia 1996 r., U. 1/96, OTK ZU Nr 6/1996, s. 534 i
powotane tam orzeczenia wczesniejsze).

Wskazane wyzej wymagania odnosity si¢ — w poprzednim stanie prawnym —
zarbwno do rozporzadzen, jak i do zarzadzen wykonawczych. Nowa konstytucja
wykluczyta stanowienie powszechnie obowiazujacego prawa w formie zarzadzen
ministréw, ale z jej art. 241 ust. 6 wynika zalozenie, ze dawne zarzadzenia moga
zachowywa¢ moc obowiazujaca przez dwa lata po wejsciu w zycie konstytucji. Nie ulega
wigc watpliwosci, ze zarzadzenie MEN z dnia 4 marca 1997 r. jest nadal aktem
obowiazujacym.



5. W oparciu o powyzsze ustalenia Trybunat Konstytucyjny dokonat oceny
poszczeg6lnych postanowien zarzadzenia MEN z 4 marca 1997.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze brak jest uzasadnienia dla zarzutu, iz § 1
zarzadzenia przekroczyl granice upowaznienia przez to, ze wprowadzit dodatkowe (nie
wymienione w art. 54 ust. 3 Karty Nauczyciela) kryterium otrzymania dodatku
mieszkaniowego, a mianowicie wymog zatrudnienia w wymiarze nie nizszym niz polowa
obowiazujacego wymiaru zaje¢. Prawda, ze wymagania takiego nie formutuje art. 54 ust.
3, ale wynika ono wyraznie z art. 91b ust. 1 Karty Nauczyciela. Paragraf 1 zarzadzenia
powtarza tylko tresci ustalone juz w ustawie 1 nie mozna mu stawia¢ zarzutu uzupethienia
ustawy.

6. Dalszy zarzut wnioskodawcy dotyczy § 2 ust. 3 zarzadzenia. Okreslenie w
nim “bardzo szerokiego kregu” oséb zaliczonych do rodziny nauczyciela wprowadza¢ ma
element uznaniowo$ci w przyznawaniu dodatku mieszkaniowego. Trybunat
Konstytucyjny nie podziela tego zarzutu.

Jakkolwiek art. 54 ust. 3 Karty Nauczyciela postuguje si¢ ogdlnym okresleniem
“stan rodzinny” nauczyciela, to nie ulega watpliwosci, ze — ze wzgledu na socjalny
charakter dodatku mieszkaniowego — ustawodawca miat na mysli tylko cztonkéw rodziny
zamieszkujacych wspolnie z nauczycielem w mieszkaniu, na ktore przystuguje dodatek
(por. wypowiedz posta sprawozdawcy J. Zaciury na posiedzeniu Sejmu 24 kwietnia 1996
r., Sprawozdanie Stenograficzne z 78 posiedzenia Sejmu, s. 13). Ustalony w § 2
zarzadzenia krag osob zaliczonych do “cztonkéw rodziny” nauczyciela obejmuje
wspotmatzonka, dzieci, a takze rodzicow pozostajacych na jego wyltacznym utrzymaniu.
Nie mozna tu postawi¢ zarzutu braku precyzji, zwlaszcza na tle wyjasnienia pojgcia
“dziecko” sformutowanego w pismie MEN z 16 kwietnia 1997 r. Nie mozna tez postawic
zarzutu uznaniowo$ci czy arbitralno$ci w ustaleniu krggu cztonkéw rodziny, z ktéorymi
zamieszkiwanie daje podstawe do podwyzszenia dodatku. Wspotmatzonek, dzieci i rodzice
naleza do najblizszego kregu rodzinnego, taka interpretacja pojgcia “stan rodzinny” w
pelni miesci si¢ wigc w spoteczno kulturowych normach przyjetych w naszym kraju. Co
za$§ w plaszczyznie prawnej wazniejsze, postanowienia § 2 zarzadzenia z 1997 r. nie
wprowadzity w tym zakresie uregulowan nowych, bo takze zarzadzenie MOiW z dnia 30
czerwca 1982 r. w sprawie dodatku mieszkaniowego dla nauczycieli zaliczato do “stanu
rodziny nauczyciela” — wspolnie zamieszkujacych wspdtmatzonka i dzieci oraz rodzicoéw
wspolnie zamieszkalych i pozostajacych na utrzymaniu nauczyciela.

Sprecyzowanie przez MEN w zarzadzeniu ustawowego pojgcia “stan rodzinny” nie
moze wigc by¢ traktowane jako wyjScie poza granice upowaznienia, bo przyj¢to
rozumienie catkowicie odpowiadajace spotecznemu i jezykowemu znaczeniu tego pojgcia.
By¢ moze powstang w praktyce sytuacje, gdy 0w krag podmiotowy moze okazaé si¢ za
waski, ale — skoro mamy do czynienia z aktem podustawowym — bgda one mogty znalez¢
rozwiazanie w orzecznictwie sadowym, zwlaszcza, ze wnioskodawca nie kwestionowat od
tej strony rozwiagzan przyjetych w § 2 ust. 3. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze
upowaznienie ustawowe, tak jak je sformutowatl art. 54 ust. 7 Karty Nauczyciela, jest zbyt
og6lne 1 nie do konca odpowiada wymaganiom, o ktéorych byla mowa w pkt 3
uzasadnienia. Przedmiotem orzekania Trybunalu nie jest jednak konstytucyjnosé art. 54
ust. 7 ustawy, a jedynie sposob wykonania zawartego w nim upowaznienia. Z tego za$
punktu widzenia dopuszczalne byto okreslenie w zarzadzeniu kregu osob zaliczonych do
“rodziny”.

7.  Kolejny zarzut wnioskodawcy dotyczy § 2 ust. 4 zarzadzenia, ktory
dopuszcza pobieranie przez nauczycielskie malzenstwo tylko jednego dodatku



mieszkaniowego. Takie ograniczenie prawa do dodatku nie znajduje, zdaniem
wnioskodawcy, podstawy w upowaznieniu do wydania zarzadzenia.

Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze prawne analizy unormowan dotyczacych
dodatku mieszkaniowego musza przyjmowac¢ za punkt wyjsScia socjalna funkcje tego
dodatku. Swiadczenie to nie jest — w $wietle art. 30 Karty — sktadnikiem wynagrodzenia
nauczyciela, a w konsekwencji nie podziela podstawowych cech wynagrodzenia, tzn.
osobistego, indywidualnego i niepodzielnego charakteru. Prawo nauczyciela do dodatku
jest pochodna innego prawa, przyznanego mu przez art. 54 ust. 1 Karty, a mianowicie
prawa do mieszkania w miejscu pracy. Skoro nie mozna rozsadnie twierdzi¢, ze przepis ten
daje kazdemu nauczycielskiemu matzenstwu zatrudnionemu w jednej miejscowosci prawo
do uzyskania dwoch odrgbnych mieszkan, to nie ma podstaw, by przypisywac
ustawodawcy intencj¢ do indywidualizacji dodatku mieszkaniowego. Wspolne
zamieszkiwanie malzonkéw (a tylko w tej sytuacji wyklucza si¢ kombinacje dwoch
dodatkow mieszkaniowych) oznacza prowadzenie wspolnego gospodarstwa i pokrywanie
wydatkow tylko na jedno mieszkanie. Nie ma przy tym znaczenia fakt, ze w praktyce
pobierane sa sktadki na ubezpieczenie spoleczne takze od dodatkéw mieszkaniowych, bo
moze to oznacza¢ nieprawidtowos¢ praktyki (o czym Trybunal nie moze tu rozstrzygnac),
a nie zmiang charakteru prawnego dodatku mieszkaniowego.

Istotne z tego punktu widzenia jest poroOwnanie tresci art. 54 ust. 3 i art. 54 ust. 6
Karty Nauczyciela. Art. 56 ust. 6 dotyczy sytuacji zbiegu uprawnien do dodatku
mieszkaniowego 1 do dodatku przystugujacego na podstawie przepisow o najmie lokali
mieszkalnych i1 dodatkach mieszkaniowych. Stanowi on, ze w razie takiego zbiegu,
nauczycielowi przystuguja obydwa dodatki. Pozwala to na przyjecie, ze zasada jest brak
mozliwosci faczenia dodatkow, a wyjatkiem — wymagajacym wyraznej regulacji
ustawowej — mozliwos¢ takiego taczenia. Zaktadajac, ze cata tres¢ art. 54 Karty powinna
podlega¢ tym samym regutom logiki wyktadniczej, nalezy przyjaé, ze z art. 54 ust. 113
nie wynika zasada taczenia dodatkéw mieszkaniowych, a wigc zarzadzenie MEN moglo
da¢ temu formalny wyraz. Prowadzi to Trybunat do konkluzji, ze takze § 2 ust. 4
zarzadzenia pozostaje w zgodzie z upowaznieniem zawartym w art. 54 ust. 7 Karty
Nauczyciela.

8.  Wnioskodawca kwestionuje tez rozwiazanie przyjete w § 7 zarzadzenia,
zarzucajac mu wprowadzenie z moca wsteczng obowigzku wyplacania dodatku
mieszkaniowego, jako ze zarzadzenie weszto w zycie 4 marca 1997 r. , a prawo do
dodatku przyznano od 1 stycznia 1997 r., chyba Ze uprawniony otrzymywat po tej dacie
czesciowy zwrot czynszu i oplat eksploatacyjnych na podstawie rozporzadzenia MEN z 27
grudnia 1992 r.

Trybunal Konstytucyjny nie podziela tego zarzutu. Podstawa prawna uprawnienia
nauczyciela do dodatku mieszkaniowego nie jest zarzadzenie MEN, a art. 54 ust. 3 Karty
Nauczyciela. Przepis ten — w brzmieniu ustawy nowelizacyjnej z 14 czerwca 1996 r. —
wszedl w zycie 7 sierpnia 1996 r. Zgodnie jednak z art. 9 tej ustawy, do czasu wydania
nowych przepisow wykonawczych stosowane by¢ mialy przepisy dotychczasowe, ale nie
dluzej niz przez 6 miesigcy. Na tej podstawie kontynuowano wyptacanie nauczycielom
czesciowego zwrotu czynszu i oplat eksploatacyjnych, przewidzianego w rozporzadzeniu z
1992 r. MEN spéznit si¢ jednak z wydaniem zarzadzenia dotyczacego dodatkow
mieszkaniowych, a tymczasem od 7 stycznia 1997 r. ustala mozliwo$¢ stosowania
rozporzadzenia z 1992 r., cho¢ w praktyce nie zawsze si¢ do tego zastosowano. Stad
przyjecie daty 1 stycznia 1997 r. w § 7 zarzadzenia mialo na celu wyprostowanie
watpliwosci, jakie powstaly w okresie przejsciowym, tak aby — z jednej strony, uniknac
sytuacji taczenia $wiadczen, a z drugiej — unikna¢ sytuacji braku jakiegokolwiek



swiadczenia. Mozna oczywiscie krytykowaé spoznione wydanie zarzadzenia z 4 marca
1997 r., nie wptywa to jednak — zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego — na legalno$¢
regulacji przyjgtej w § 7.

Skoro bowiem uprawnienie nauczycieli do dodatku mieszkaniowego powstalo z
mocy art. 54 ust. 3 Karty Nauczyciela, a wigc z dniem 7 sierpnia 1996 r., to z tym dniem
moglo ono si¢ juz sta¢ ono wymagalne, a w kazdym razie z tym dniem obowiazek
wyplacania dodatkéw zostatl natozony na gminy. Ustanowienie sze$ciomiesigcznego
okresu przejsciowego przez art. 9 ustawy nowelizacyjnej niczego w tym zakresie nie
zmienial, przeciwnie — dawat on wystarczajacy okres czasu na dostosowanie dochodéw
gmin do tego nowego zadania. Powinno to bylo nastapi¢ przez odpowiednia kalkulacje
subwencji o$wiatowej, odpowiednio do ogdlnego bilansu, jaki dla finansow gmin
pociagata nowelizacja Karty Nauczyciela. Wydanie zarzadzenia z 4 marca umozliwilo
techniczne obliczenie dodatkéw 1 przystapienie do ich wyptacania, ale gdyby zarzadzenie
to przewidzialo wyplat¢ dodatkow dopiero od dnia swego wejscia w Zycie, to
zainteresowani nauczyciele mogliby zasadnie podnie$¢ zarzut pozbawienia ich prawa do
dodatku za okres poprzednich miesigcy, a wigc naruszenia ustawy, a moze i konstytucji.
Nie budzi wigc zastrzezen odniesienie zarzadzenia do okresu od 1 stycznia 1997 r., bo
tylko w ten sposéb mozna byto osiagna¢ harmonijne przejscie od rozporzadzenia z 1992 r.
do nowych przepisow. Nie budzi tez zastrzezen wylaczenie prawa do dodatku
mieszkaniowego za okres, w ktorym pobierano czgsSciowy zwrot czynszu 1 opflat
eksploatacyjnych, bo wynika to z zasady nie kumulowania S$wiadczen mieszkaniowych.

Unormowanie zawarte w § 7 zarzadzenia ani nie nalozyto nowych zadan na gminy,
ani nie wprowadzilo tych zadan z moca wsteczna. Wobec tego mozna je uznaé za przepis
przejsciowy, ktéry —w dopuszczalny konstytucyjnie sposdb — miat stuzy¢é wyeliminowaniu
niekorzystnych dla obywatela konsekwencji spdznionego wydania przepisow
wykonawczych do art. 54 ust. 3 Karty. Nie ulega za§ watpliwos$ci, ze przy interpretacji
przepisOw prawa pierwszenstwo nalezy dawac takiemu ich znaczeniu, ktore w
najpetniejszy sposob pozwala na ochrong i realizacje uprawnien obywateli wynikajacych z
obowiazujacego ustawodawstwa.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



