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WYROK
z dnia 31 sierpnia 2006 r.
Sygn. akt P 6/06"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Mirostaw Wyrzykowski — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski
Janusz Niemcewicz — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem sadu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Ministra
Sprawiedliwos$ci 1 Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 31 sierpnia 2006 r.,
pytania prawnego Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie:

czy § 3 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 21 czerwca

2002 r. w sprawie wysokosci czynszu najmu lokali mieszkalnych Stuzby

Wigziennej, optat dodatkowych oraz zasad zwrotu réznicy w optatach

czynszowych (Dz. U. Nr 99, poz. 897) jest zgodny z art. 95 ust. 2 ustawy z

dnia 26 kwietnia 1996 r. o Stuzbie Wigziennej (Dz. U. Nr 61, poz. 283 ze

zm.),

orzeka:

§ 3 ust. 1 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 21 czerwca 2002 r.
w sprawie wysokos$ci czynszu najmu lokali mieszkalnych Shuzby Wieziennej, oplat
dodatkowych oraz zasad zwrotu réznicy w oplatach czynszowych (Dz. U. Nr 99, poz.
897) jest niezgodny z art. 95 ust. 2 ustawy z dnia 26 kwietnia 1996 r. o Shuzbie
Wieziennej (Dz. U. z 2002 r. Nr 207, poz. 1761, z 2003 r. Nr 90, poz. 844, Nr 142, poz.
1380, Nr 166, poz. 1609 i Nr 210, poz. 2036, z 2004 r. Nr 273, poz. 2703 oraz z 2006 r. Nr
104, poz. 708).

UZASADNIENIE:
I

1. Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie postanowieniem z 21 grudnia
2005 r. zwrécit si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym w sprawie
zgodnosci § 3 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 21 czerwca 2002 r. w
sprawie wysoko$ci czynszu najmu lokali mieszkalnych Stuzby Wigziennej, oplat
dodatkowych oraz zasad zwrotu r6znicy w optatach czynszowych (Dz. U. Nr 99, poz. 897;
dalej: rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 21 czerwca 2002 r.) z art. 95 ust. 2
ustawy z dnia 26 kwietnia 1996 r. o Stuzbie Wigziennej (Dz. U. z 2002 r. Nr 207, poz.
1761 ze zm.; dalej: ustawa o Shluzbie Wigziennej, ustawa). Pytanie prawne zostato

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 14 wrzesnia 2006 r. w Dz. U. Nr 164, poz. 1165.



wniesione w zwiazku z rozpoznawaniem sprawy ze skargi Adama Klisiewicza na decyzje
Dyrektora Okrggowego Stuzby Wigziennej w Krakowie z 18 lipca 2003 r. W 1980 r. Zonie
skarzacego zostal przydzielony lokal mieszkalny na podstawie decyzji administracyjnej
wydanej przez Urzad Dzielnicowy Krakéw-Sroédmiescie — Wydziat Spraw Lokalowych.
Decyzja z 27 maja 2003 r., w wyniku wznowienia post¢powania, Dyrektor Aresztu
Sledczego w Krakowie uchylit decyzje z 30 wrze$nia 2002 r. przyznajaca uprawnienie do
zwrotu roznicy w oplatach czynszowych od dnia 1 lipca 2001 r. i odmowit wyplaty
Adamowi Klisiewiczowi §wiadczenia z tytulu zwrotu réznicy w optatach czynszowych.
Decyzja z 18 lipca 2003 r. Dyrektor Okregowy Stuzby Wigziennej w Krakowie utrzymat w
mocy decyzje Dyrektora Aresztu Sledczego. Skarzacy w skardze do sadu
administracyjnego podniost, ze zaskarzone decyzje zostaly wydane na podstawie aktow
normatywnych niezgodnych art. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie, rozpoznajac skarge Adama
Klisiewicza, powzial watpliwos¢, czy § 3 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z
21 czerwca 2002 r. zostal wydany zgodnie z zakresem delegacji ustawowej okreslonej w
art. 95 ust. 2 ustawy o Stuzbie Wigziennej. Z ustawy tej wynika, ze funkcjonariusze, ktorzy
nie zajmuja lokalu mieszkalnego nalezacego do Stuzby Wigziennej i oplacaja czynsz
najmu lokalu wyzszy niz w lokalach nalezacych do Stuzby Wigziennej, otrzymuja zwrot
réznicy w optatach czynszowych. Prawo do zwrotu roznicy w optatach czynszowych
zostato w ustawie jedynie zasygnalizowane, ustawodawca pozostawit unormowanie tego
uprawnienia w rozporzadzeniu wykonawczym. W mysl § 3 ust. 1 rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwosci z 21 czerwca 2002 r., uprawnienie do zwrotu roznicy w optatach
czynszowych zostato ograniczone do tych funkcjonariuszy, ktérzy mieszkaja w lokalach
niebedacych w administracji jednostek organizacyjnych Stuzby Wigziennej 1 stanowiacych
wlasno$¢ gminy, innych jednostek samorzadu terytorialnego, Skarbu Panstwa lub
panstwowych o0sob prawnych. Uprawnienie do zwrotu roéznicy w oplatach czynszowych
nie przystuguje natomiast funkcjonariuszom, ktérzy zamieszkuja lokale stanowiace
wiasnos¢ innych podmiotéw. Kryterium decydujacym o nabyciu przez funkcjonariusza
rozwazanego uprawnienia nie jest wysoko$¢ czynszu, ale osoba wtasciciela lokalu.

W ocenie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie, art. 95 ust. 2
ustawy nie zawiera kryterium, na podstawie ktdérego mozna roznicowac sytuacje prawna w
zakresie uprawnienia do zwrotu rdéznicy w doptatach czynszowych podmiotow
charakteryzujacych si¢ nastgpujaca cecha wspdlna: sa funkcjonariuszami Shuzby
Wigziennej zamieszkujacymi w lokalach nienalezacych do Stuzby Wigziennej, za ktore
obowiazani sa optaca¢ czynsz. Ustawodawca dopuscit w art. 95 ust. 2 ustawy o Stuzbie
Wigziennej réznicowanie zasad zwrotu réznicy w oplatach czynszowych, ale kryterium
réznicowania powinno dotyczy¢ wysokosci czynszu najmu, czesci sktadowych czynszu
najmu i okoliczno$ci wptywajacych na jego wysokos¢.

2. Pismem z 31 lipca 2006 r. stanowisko w sprawie przedstawit Prokurator
Generalny, ktory uznat, ze § 3 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z 21
czerwca 2002 r. w zakresie, w jakim uzaleznia prawo do zwrotu rdéznicy w oplatach
czynszowych od statusu podmiotu bg¢dacego wilascicielem lokalu zajmowanego przez
osobg uprawniong — obowiazana optaca¢ czynsz za ten lokal — jest niezgodny z art. 95 ust.
2 ustawy z dnia 26 kwietnia 1996r. o Stuzbie Wigzienne;.

W uzasadnieniu stanowiska Prokurator Generalny stwierdzit, ze watpliwo$ci sadu
przedstawiajacego pytanie prawne sa co do istoty zasadne, albowiem art. 95 ust. 2
powotanej ustawy nie upowaznia do wydania § 3 ust. 1 rozporzadzenia w brzmieniu
obowiazujacym. Mimo watpliwos$ci co do stopnia szczegdlowosci upowaznienia z art. 95
ust. 2 ustawy, nalezy przyja¢ — za orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego — Ze istotne



znaczenie maja inne przepisy ustawy, ktére moga by¢ uznane za wytyczne determinujace
tre$¢ rozporzadzenia. Wytyczne te okreslaja cel ustawy, ktory powinien realizowa¢ akt
wykonawczy. Cel ten precyzuja inne przepisy ustawy, ktore ustanowily pewien system
przydzielania funkcjonariuszom lokali mieszkalnych. Art. 85 ust. 1 ustawy gwarantuje
funkcjonariuszowi w stuzbie statej prawo do lokalu mieszkalnego w miejscowosci, w
ktérej funkcjonariusz ten stale petni stuzbg, lub w miejscowosci pobliskiej, z
uwzglednieniem cztonkow rodziny oraz ich uprawnien, wynikajacych z przepisow
odrgbnych. Zagwarantowane przez ten przepis prawo do lokalu mieszkalnego jest
przywilejem, wiazacym si¢ ze stata sluzba. Jednoczesnie w art. 87 ust. 1 ustawodawca
sprecyzowal, ktore lokale przeznacza si¢ na mieszkania dla funkcjonariuszy, natomiast w
art. 91 ust. 1 wskazal, w jakich przypadkach nie przydziela si¢ funkcjonariuszowi lokalu
mieszkalnego na podstawie decyzji administracyjne;j.

Ustawa ustanowita zatem pewien system, ktory — przy zatozeniu racjonalnosci
ustawodawcy — powinien by¢ spojny. Dlatego tez — w zakresie ustalania wysokosci
czynszu najmu za lokale mieszkalne dla funkcjonariuszy oraz zasad zwrotu réznicy w
optatach czynszowych — przepis art. 85 ust. 1 ustawy nalezy traktowac jako generalng
wytyczna. Zgodnie z nia przepisy wykonawcze powinny zapewnia¢ funkcjonariuszom
realna mozliwo$¢ skorzystania z przywileju zwigzanego ze shuzba, jakim jest prawo do
lokalu mieszkalnego. Prawo do zwrotu roznicy w oplatach czynszowych w tak
rozumianym systemie stanowi ekonomiczny ekwiwalent prawa do lokalu mieszkalnego.
Funkcjonariusz (emeryt, rencista), ktoremu przydzielono lokal mieszkalny Stuzby
Wigziennej, oplaca czynsz za ten lokal. Czynsz ten ustalany jest wedlug stawki bazowe;,
okreslonej w rozporzadzeniu w sprawie czynszu, ktéra jest — z zalozenia — nizsza niz
stawka ustalana na innych zasadach, w tym dotyczacych czynszu regulowanego, a
zwlaszcza rynkowych zasad ustalania czynszu. Dlatego tez funkcjonariusz majacy prawo
do lokalu mieszkalnego, ale zajmujacy inny lokal, za ktory obowiazany jest optaca¢ czynsz,
otrzymuje zwrot réznicy w oplatach czynszowych. Ustawodawca nie wyartykutowat
jednak woli, aby uprawnienie do owego ekonomicznego ekwiwalentu prawa do lokalu
uzaleznione byto nie od ekonomicznych warunkow, wedlug ktorych funkcjonariusz
korzysta z innego lokalu, lecz od kryterium osoby wlasciciela tegoz innego lokalu. Skoro
wprowadzenie takiego kryterium stanowi zaprzeczenie uprawnienia funkcjonariusza do
lokalu na zasadach okre$lonych w ustawie, to nalezy uznaé, ze brak wyraznie woli
ustawodawcy w tym zakresie nalezy interpretowac jako nieudzielenie upowaznienia do
wprowadzenia takiego ograniczenia w rozporzadzeniu. Kompetencji takiej nie mozna
wywodzi¢ z literalnego brzmienia upowaznienia, ktore dotyczy zasad zwrotu roéznicy w
optatach czynszowych. Wniosek taki uzasadnia réwniez orzecznictwo Trybunatlu
Konstytucyjnego w zakresie zasad wyktadni upowaznienia. Dlatego nalezy uznaé, ze
przepis § 3 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie czynszu powinien zosta¢ oceniony jako
naruszajacy upowaznienie z art. 95 ust. 2 ustawy.

3. W zajetym 11 sierpnia 2006 r. stanowisku, Minister Sprawiedliwo$ci wnidst o
uznanie, ze § 3 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z 21 czerwca 2002 r. w
zakresie, w jakim uzaleznia prawo do zwrotu réznicy w optatach czynszowych od statusu
podmiotu bedacego wilascicielem lokalu zajmowanego przez osobg uprawniona —
obowiazana optaca¢ czynsz za ten lokal — jest niezgodny z art. 95 ust. 2 ustawy z 26
kwietnia 1996 r. o Sluzbie Wigzienne;.

W uzasadnieniu zajgtego stanowiska podzielono w calo$ci argumentacje
przytoczona w sprawie przez Prokuratora Generalnego.

I



Na rozprawie uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska zajgte uprzednio
na piSmie. Ponadto Prokurator Generalny zauwazyl, ze obecnie trwaja intensywne prace
legislacyjne nad zmiang ustawy z 26 kwietnia 1996 r. o Sluzbie Wigziennej, w wyniku
ktorych dojdzie do zmiany obowiazujacego stanu prawnego.

11}
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje.

1. Ustawa z dnia 26 kwietnia 1996 r. o Stuzbie Wigziennej (Dz. U. z 2002 r. Nr
207, poz. 1761 ze zm.; dalej: ustawa o Stuzbie Wigziennej, ustawa) reguluje m.in. prawa i
obowiazki funkcjonariuszy tej formacji. Ustawa przyznaje funkcjonariuszom Stuzby
Wigziennej szereg uprawnien zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych.
Uprawnienia te sa unormowane w odrgbnym rozdziale ustawy (rozdzial 6),
zatytutowanym ,,Mieszkania funkcjonariuszy”. Celem tych regulacji jest umozliwienie
prawidtowego funkcjonowania Stuzby Wigziennej poprzez zapewnienie odpowiedniej
liczby funkcjonariuszy w miejscowosciach, w ktorych znajduja si¢ zaklady karne i
areszty $ledcze. Regulacje ustawowe umozliwiaja prowadzenie skutecznej polityki
kadrowej, utatwiajac jednocze$nie przenoszenie funkcjonariuszy z jednej miejscowosci
do drugiej, jezeli wymagaja tego potrzeby panstwa.

W mysl art. 85 ust. 1 ustawy funkcjonariuszowi w stuzbie stalej przystuguje
prawo do lokalu mieszkalnego w miejscowosci, w ktorej stale pelni shuzbe, lub w
miejscowosci pobliskiej, z uwzglednieniem cztonkdéw rodziny okreslonych w art. 86 oraz
ich uprawnien wynikajacych z przepisow odrgbnych. Na lokale mieszkalne dla
funkcjonariuszy przeznacza si¢ lokale bgdace w dyspozycji jednostek organizacyjnych
Stuzby Wigziennej, uzyskane w wyniku dziatalno$ci inwestycyjnej albo od terenowych
organéw administracji rzadowej, samorzadowej, 0sob prawnych lub fizycznych, a takze
zwolnione przez osoby, ktéore decyzje o przydziale wuzyskaly =z jednostek
organizacyjnych.

Funkcjonariuszowi  przystuguje roéwnowaznik pienigzny za  remont
zajmowanego lokalu mieszkalnego. Funkcjonariuszowi w stuzbie statej przysluguje
rownowaznik pieni¢zny z tytutu braku mieszkania, jezeli on sam lub jego matzonek nie
posiadaja lokalu mieszkalnego Iub domu, a takze jezeli nie przydzielono
funkcjonariuszowi kwatery tymczasowej. Funkcjonariuszowi w stuzbie statej,
przeniesionemu z urz¢du do pelnienia stuzby w innej miejscowosci, przystuguje
wymieniony réwnowaznik pieni¢zny, jezeli on sam lub maltzonek nie posiada lokalu
mieszkalnego albo domu w nowym miejscu pelnienia stuzby lub miejscowosci
pobliskiej. Funkcjonariuszowi w stuzbie statej przyshuguje ponadto prawo do pomocy
finansowej na uzyskanie lokalu mieszkalnego stanowiacego odrgbna nieruchomos¢,
domu jednorodzinnego albo lokalu mieszkalnego lub domu w ramach spoétdzielni
budownictwa mieszkaniowego.

W mysl art. 93 ust. 1 ustawy funkcjonariusz, ktoéry zajmuje lokal mieszkalny
okreSlony w art. 87 ust. 1 ustawy, a niepozostajacy w administracji jednostki
organizacyjnej Stuzby Wigziennej, uiszcza czynsz regulowany w rozumieniu ustawy z
dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych 1 dodatkach mieszkaniowych (Dz. U.
Nr 105, poz. 509 ze zm.). Nalezy przypomnie¢ w tym miejscu, ze wymieniona ustawa
zostala uchylona, a sprawy zwiazane z najmem lokali i ochrona lokatoréw normuje
ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie
gminy 1 o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 71 poz. 733 ze zm.). W mysl art. 38 tej



ostatniej ustawy, ilekro¢ w innych ustawach jest mowa o przepisach ustawy o najmie
lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, rozumie si¢ przez to przepisy ustawy
o ochronie praw lokatoréw.

Do uprawnien funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej nalezy takze uprawnienie do
zwrotu roznicy w optatach czynszowych. Jak stusznie zauwaza Wojewodzki Sad
Administracyjny w Krakowie, uprawnienie to nie zostalo uregulowane w ustawie, lecz
jedynie zasygnalizowane w art. 95 wust. 2 ustawy, udzielajacym Ministrowi
Sprawiedliwo$ci upowaznienia do unormowania tego zagadnienia w drodze
rozporzadzenia w porozumieniu z ministrem wilasciwym do spraw budownictwa,
gospodarki przestrzennej i1 mieszkaniowe] oraz z ministrem wilasciwym do spraw
finansow publicznych.

2. Rozwazajac zasadno$¢ zarzutdw przedstawionych w pytaniu prawnym,
nalezy przypomnie¢ zwigzle ewolucje zaskarzonego przepisu. Art. 95 ust. 2 ustawy o
Stuzbie Wigziennej stanowit pierwotnie: ,,Minister Sprawiedliwo$ci w porozumieniu z
Ministrem Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa oraz Ministrem Finanséw okresla,
w drodze zarzadzenia, wysoko$¢ czynszu najmu lokali mieszkalnych bedacych w
administracji jednostek organizacyjnych oraz rodzaj optat dodatkowych, a takze zasady
zwrotu rdéznicy w optatach czynszowych za inne lokale mieszkalne, za ktore
funkcjonariusze sa obowiazani oplacaé¢ czynsz”. Przepis ten byl kilkakrotnie
nowelizowany.

Nalezy zauwazy¢, ze art. 95 ust. 2 ustawy o Sluzbie Wigziennej, w brzmieniu
obowiazujacym w pazdzierniku 1998 r., stanowit przedmiot kontroli konstytucyjnosci w
sprawie o sygn. K. 7/98 rozstrzygnigtej wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego z 20
pazdziernika 1998 r. (OTK ZU nr 6/1998, poz. 96). Trybunal Konstytucyjny stwierdzit
wowczas, Zze wymieniony przepis, rozumiany jako odnoszacy si¢ jedynie do mieszkan
funkcjonariuszy Stuzby Wigziennej, nie jest niezgodny z art. 2 i art. 32 Konstytucji. W
uzasadnieniu wyroku Trybunal Konstytucyjny zwracat jednocze$nie uwage, ze sprawy
okreslone w tym przepisie naleza do zakresu prawa powszechnie obowiazujacego, a ich
unormowanie w drodze aktu podustawowego jest dopuszczalne tylko w formie
rozporzadzenia.

Istotne zmiany zostaly wprowadzone zwlaszcza art. 12 ustawy z dnia 6 lipca
2001 r. o zmianie ustawy o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskie;j,
ustawy o odszkodowaniach przystugujacych w razie wypadkéw i chordb pozostajacych
w zwiazku ze stuzba w Milicji Obywatelskiej, ustawy o zaopatrzeniu inwalidow
wojennych i wojskowych oraz ich rodzin, ustawy o uposazeniu zotnierzy, ustawy o
Policji, ustawy o Urzedzie Ochrony Panstwa, ustawy o Panstwowej Strazy Pozarnej,
ustawy o kontroli skarbowej, ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym zotnierzy zawodowych
oraz ich rodzin, ustawy o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Urzedu
Ochrony Pafstwa, Strazy Granicznej, Biura Ochrony Rzadu, Panstwowej Strazy
Pozarnej i Stuzby Wigziennej oraz ich rodzin, ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy o Stuzbie Wigziennej oraz ustawy o Inspekcji Celnej
(Dz. U. Nr 81, poz. 877). Ustawodawca wowczas zmienit wszystkie istotne elementy
upowaznienia do wydania aktu podustawowego na podstawie art. 95 ust. 2 ustawy o
Stuzbie Wigziennej: forme przewidzianego aktu prawnego, podmioty biorace udziat w
jego stanowieniu, a takze zakres spraw przekazanych do unormowania. W wyniku
zmiany art. 95 ust. 2 ustawy, Minister Sprawiedliwosci uzyskatl kompetencje do
okreslenia, w drodze rozporzadzenia, w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw
gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej, m.in. przypadkow, w ktorych zwrot roznic
czynszowych nie przystuguje. Zmiana ta weszla w zycie z dniem 8 listopada 2001 r. Z



uzasadnienia projektu wynika, ze celem dokonanej zmiany bylo dostosowanie
upowaznien do wydawania aktow podustawowych do wymogéw nowej Konstytucji,
Rada Ministréw nie wyjasnita natomiast powodow zmiany zakresu przedmiotowego
udzielonego upowaznienia.

Z kolei ustawa z dnia 21 grudnia 2001 r. o zmianie ustawy o organizacji i trybie
pracy Rady Ministréw oraz o zakresie dzialania ministrow, ustawy o dzialach
administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 154, poz. 1800)
zmienila sposéb okreslenia podmiotu upowaznionego do wydania rozporzadzenia.
Kompetencja do wydania tego aktu zostata powierzona Ministrowi Sprawiedliwosci
dziatajacemu w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw budownictwa,
gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej oraz z ministrem wlasciwym do spraw
finansow publicznych. Obecnie art. 95 ust. 2 ustawy stanowi:

,Minister Sprawiedliwo$ci w porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw
budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej oraz z ministrem wiasciwym do
spraw finanséw publicznych okresli, w drodze rozporzadzenia, wysoko$¢ czynszu najmu
lokali mieszkalnych Stuzby Wigziennej, wysokos¢ optat dodatkowych oraz zasady
zwrotu rdéznicy w oplatach czynszowych, uwzgledniajac w szczegolnosci wysokosé
czynszu najmu, czgsci sktadowych czynszu najmu i okoliczno$ci wptywajace na jego
wysokos¢, sposob obliczania réznicy w oplatach czynszowych oraz przypadki, w ktorych
zwrot nie przystuguje, a takze tryb wyptaty tych naleznosci”.

3. Ustawa o Stuzbie Wigziennej nie reguluje bardziej precyzyjnie prawa do
zwrotu roznicy w optatach czynszowych. Ustawodawca nie wskazuje expressis verbis
kregu podmiotow tego uprawnienia ani przestanek jego nabycia, nie wyjasnia rdwniez
explicite pojecia roznicy w oplatach czynszowych ani nie okresla jednoznacznie zasad jej
ustalania. Analiza przepiséw ustawy umozliwia jednak czg¢sciowa rekonstrukcje
niektérych z wymienionych elementéw. Wyktadnia systemowa i funkcjonalna ustawy
upowaznia do konkluzji, ze podmiotem uprawnionym do zwrotu réznicy w optatach
czynszowych sa funkcjonariusze Stuzby Wigziennej. Uprawnienie do zwrotu roznic
czynszowych zostalo wymienione obok zasady, ze wysoko$¢ czynszu najmu lokali
mieszkalnych Stuzby Wigziennej okresla Minister Sprawiedliwosci w  drodze
rozporzadzenia. Celem analizowanego uprawnienia jest ulatwienie zaspokojenia
uzasadnionych potrzeb mieszkaniowych tym funkcjonariuszom, ktérzy wynajmuja lokale
mieszkalne nienalezace do zasobu mieszkaniowego Stuzby Wigziennej 1 ktorzy w
zwiazku z tym uiszczaja czynsz wyzszy od czynszu najmu lokali mieszkalnych Stuzby
Wigziennej. Uprawnienie okreslone w ustawie ujednolica zakres wydatkow ponoszonych
na cele mieszkaniowe przez funkcjonariuszy oplacajacych czynsz w réznej wysokosci.
Wynika stad, ze adresatem uprawnienia przyznanego przez ustawodawce sa
funkcjonariusze, ktorzy sa najemcami lokali mieszkalnych nienalezacych do Stuzby
Wigziennej 1 ktorzy uiszczaja z tego tytutu czynsz wyzszy od czynszu najmu lokali
mieszkalnych Stuzby Wigziennej. Ustalenie kregu podmiotéw uprawnionych na gruncie
ustawy zawgza zakres swobody przystugujacej Ministrowi Sprawiedliwo$ci przy
stanowieniu rozporzadzenia.

Jak wspomniano wyzej, ustawa nie okresla szczegoétowo przestanek nabycia
uprawnienia do zwrotu roéznicy w optatach czynszowych, upowaznia jedynie Ministra
Sprawiedliwosci do okreslenia przypadkéow, w ktéorych zwrot nie przystuguje.
Jednoczesnie w upowaznieniu ustawowym brak jest wyraznych wskazéwek co do
sposobu okre$lenia tych przypadkow. Nasuwa si¢ w zwiazku z tym pytanie o zakres
swobody regulacyjnej pozostawionej Ministrowi Sprawiedliwos$ci przy okre$laniu



przestanek wytaczajacych korzystanie z uprawnienia do zwrotu roéznicy w optatach
czynszowych.

Z brzmienia ustawy wynika, ze zwrot roznicy optat czynszowych stanowi
regulg, natomiast wytaczenie tego uprawnienia stanowi wyjatek. Wprowadzenie wyjatku
od uprawnien ustawowych wymaga zatem zawsze odpowiedniego uzasadnienia
merytorycznego. Wskazowke przy okreslaniu przestanek nabycia uprawnienia do zwrotu
roznicy w optatach czynszowych moga stanowi¢ wytyczne dotyczace okreslenia zasad
zwrotu tej réznicy. Minister Sprawiedliwo$ci, okre$lajac zasady zwrotu tej roznicy
powinien uwzgledni¢ m.in.: 1) wysokos$¢ czynszu najmu, 2) wysoko$¢ czesci sktadowych
czynszu najmu i 3) okoliczno$ci wpltywajace na jego wysokos¢. Wynika stad, ze z
punktu widzenia ustawodawcy istotne znaczenie ma przede wszystkim wysokos¢
czynszu najmu. Nalezy jednocze$nie wzia¢ pod uwage cele, ktorym sluzy przyznane
uprawnienie. Jak wspomniano wyzej, do celow tych nalezy ulatwienie zaspokojenia
uzasadnionych potrzeb mieszkaniowych funkcjonariuszom wynajmujacym lokale
mieszkalne spoza zasobu mieszkaniowego Stuzby Wigziennej 1 oplacajacym czynsz
wyzszy od czynszu ustalonego przez Ministra Sprawiedliwosci dla lokali mieszkalnych
w administracji jednostek Stuzby Wigziennej. W tym kontek$cie wyrazenie ,,przypadki,
w ktorych zwrot nie przystluguje” powinno odnosi¢ si¢ przede wszystkim do tych
sytuacji, w ktorych przyznanie rozwazanego uprawnienia naruszatoby zasady
sprawiedliwo$ci 1 stanowilo nieuzasadniony przywilej, wykraczajacy poza wymienione
cele ustawodawcy.

Nie podlega dyskusji, ze organ upowazniony do wydania rozporzadzenia ma
obowiazek przestrzega¢ zasad i norm konstytucyjnych, a zakres swobody regulacyjnej
przy wydawaniu rozporzadzeh wyznaczaja w szczegllnosci ogoélne zasady
konstytucyjne. Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie stusznie zwraca uwagg, ze
przy wykonywaniu upowaznienia zawartego w art. 95 ust. 2 ustawy istotne znaczenie ma
w szczegolnosci zasada rownosci. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie przypominat
znaczenie tej zasady. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego z
zasady rownosci, wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji, wynika nakaz jednakowego
traktowania podmiotow prawa w obrgbie okre$lonej klasy (kategorii). Wszystkie
podmioty prawa charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dana cecha istotna (relewantna)
powinny by¢ traktowane réwno, a wigc wedhlug jednakowej miary, bez zréznicowan
zarowno dyskryminujacych jak i faworyzujacych. Oceniajac regulacj¢ prawna z punktu
widzenia zasady rownosci, nalezy w pierwszej kolejno$ci rozwazy¢, czy mozna wskazac
wspolng cechg istotna uzasadniajaca rowne traktowanie podmiotéw prawa. Ustalenie to
wymaga analizy celu i treSci aktu normatywnego, w ktorym zawarta zostata
kontrolowana norma prawna.

Jezeli prawodawca réznicuje podmioty prawa, ktore charakteryzuja si¢ wspdlna
cecha istotna, to wprowadza odstepstwo od zasady rownosci. Takie odstepstwo nie musi
jednak oznacza¢ naruszenia art. 32 Konstytucji. Jest ono dopuszczalne, jezeli zostaty
spetnione nastgpujace warunki:

1) kryterium réznicowania pozostaje w racjonalnym zwiazku z celem 1 trescia
danej regulacji;

2) waga interesu, ktoremu rdéznicowanie ma stuzy¢, pozostaje w odpowiedniej
proporcji do wagi interesoOw, ktore zostana naruszone w wyniku wprowadzonego
roéznicowania;

3) kryterium roéznicowania pozostaje w zwiazku z innymi warto$ciami,
zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie
podmiotéw podobnych.



Odnoszac przedstawione zasady do uprawnien funkcjonariuszy Stuzby
Wigziennej w zakresie zwrotu rdéznicy w optatach czynszowych, nalezy stwierdzi¢, ze
zasada rownos$ci stanowi istotna dyrektywe¢ przy ustalaniu znaczenia upowaznienia
zawartego w art. 95 ust. 2 ustawy o Sluzbie Wigziennej. Okres$lajac przestanki nabycia
uprawnienia do zwrotu rdéznicy w oplatach czynszowych, organ ustanawiajacy
rozporzadzenie nie moze w zadnym wypadku wprowadza¢ zréznicowan
niedopuszczalnych na gruncie zasady réwnosci. Trybunat Konstytucyjny podziela poglad
sadu przedstawiajacego pytanie prawne, ze wynajmowanie przez funkcjonariusza Stuzby
Wigziennej lokalu mieszkalnego poza zasobem Stuzby Wigziennej stanowi wspoOlna
ceche istotna uzasadniajaca rowne traktowanie. Ewentualne odstgpstwa od rownego
traktowania tych podmiotéw wprowadzane w drodze rozporzadzenia Ministra
Sprawiedliwo$ci musza spelnia¢ wymienione wyzej wymogi.

4. W ocenie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego zachodzi uzasadniona
watpliwos$¢, czy przepis rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci miesci si¢ w zakresie
upowaznienia ustawowego udzielonego w art. 95 ust. 2 ustawy o Sluzbie Wigzienne;.
Nalezy w zwiazku z tym przypomnie¢, ze w mys$l art. 92 ust. 1 Konstytucji
rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie
szczegblowego upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania.
Upowaznienie powinno okresla¢ organ wiasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres
spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu. Trybunal
Konstytucyjny  wielokrotnie =~ wyjasniat  znaczenie = wymienionego  przepisu
konstytucyjnego. Zawiera on z jednej strony dyrektywy adresowane do ustawodawcy,
ktory udziela upowaznien do wydawania rozporzadzen, a z drugiej strony dyrektywy
adresowane do organu wydajacego rozporzadzenie na podstawie upowaznienia
ustawowego.

Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, ustawodawca
nie moze przekazywaé¢ do unormowania w drodze rozporzadzen spraw o istotnym
znaczeniu z punktu widzenia materii normowanych w ustawie. Upowaznienie ustawowe
musi by¢ sformulowane tak, aby odsylalo do uregulowania wytacznie sprawy, ktore
zostaly unormowane w ustawie. Niedopuszczalne jest takie sformutowanie
upowaznienia, ktére w istocie upowaznia nie do wydania rozporzadzenia w celu
wykonania ustawy, lecz do samodzielnego uregulowania okreslonego kompleksu
zagadnien, co do ktérych nie ma zadnych bezposrednich unormowan czy wskazéwek w
tekscie ustawy. Upowaznienie ustawowe musi ponadto zawiera¢ pewne wskazania
tre§ciowe wyznaczajace kierunek unormowan dla organu stanowiacego rozporzadzenie i
przesadzajace najwazniejsze kwestie. Nie jest jednak konieczne zamieszczenie
wytycznych dotyczacych tresci rozporzadzenia w przepisie upowazniajacym do jego
wydania, jezeli wytyczne mozna zrekonstruowaé z innych przepiséw ustawy.

Rozporzadzenie moze zosta¢ wydane wytacznie na podstawie wyraznego i
szczegblowego upowaznienia ustawy, w granicach udzielonego przez ustawodawce
upowaznienia i nie moze by¢ sprzeczne z Konstytucja, z ustawa, na podstawie ktorej
zostalo wydane, ani z zadnymi ustawami, ktére w sposdb bezposredni lub posredni
reguluja sprawy unormowane w rozporzadzeniu. Rozporzadzenie jest wydawane w celu
wykonania ustawy i z tego wzgledu powinno stuzy¢ realizacji celow ustawy.

Nalezy odnotowa¢ w tym miejscu, ze w dotychczasowej praktyce zwracano
uwage na niezgodno$¢ art. 95 ust. 2 ustawy o Stuzbie Wigziennej z konstytucyjnymi
zasadami dotyczacymi udzielania upowaznien do stanowienia rozporzadzen. Na
niezgodno$¢ t¢ zwracal uwage m.in. Rzecznik Praw Obywatelskich w wystapieniu nr
RPO-428351-V-AK/03 z 17 czerwca 2003 r. adresowanym do Ministra Sprawiedliwosci.



W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 95 ust. 2 ustawy o Stuzbie Wigziennej ,,w
istocie upowaznia nie do wydania rozporzadzenia w celu wykonania ustawy, lecz do
samodzielnego uregulowania zagadnienia, co do ktorego w tekscie ustawy o Stuzbie
Wigziennej nie ma zadnych bezposrednich unormowan czy wskazoéwek” (tamze, s. 4).
Podobnie Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia 24 listopada
2004 r. (sygn. akt I SA 1832/2003) wyrazit poglad, Zze rozporzadzenie nie moze
samodzielnie regulowa¢ zagadnienia, co do ktorego w tek$cie ustawy nie ma zadnych
bezposrednich unormowan, a w konsekwencji rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci
z dnia 21 czerwca 2002 r. nie moze stanowi¢ podstawy prawnej dla decyzji
administracyjnych.

W mysl art. 66 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), Trybunal, orzekajac, jest zwiazany granicami wniosku,
pytania prawnego lub skargi i z tego wzgledu w rozpoznawanej sprawie nie moze
orzeka¢ w kwestii zgodnosci z Konstytucja art. 95 ust. 2 ustawy o Stuzbie Wigzienne;.
Trybunal Konstytucyjny pragnie jednak stwierdzi¢ na marginesie, ze podziela poglad, iz
art. 95 ust. 2 ustawy przekazal do unormowania w drodze rozporzadzenia kwestie, ktore
nie zostaly unormowane w ustawie. Jednocze$nie Trybunal Konstytucyjny pragnie
zwr6oci¢ uwage na konieczno$¢ dostosowania wymienionego przepisu ustawy do zasad
wyrazonych w art. 92 Konstytucji.

5. Na podstawie art. 95 ust. 2 ustawy o Shluzbie Wigziennej Minister
Sprawiedliwo$ci wydal rozporzadzenie z 21 czerwca 2002 r. w sprawie wysokosci
czynszu najmu lokali mieszkalnych Stuzby Wigziennej, optat dodatkowych oraz zasad
zwrotu roéznicy w oplatach czynszowych. Rozporzadzenie uregulowalo m.in. sprawy
zwigzane ze zwrotem réznicy w optatach czynszowych funkcjonariuszom, ktorzy nie
wynajmuja lokalu w administracji Stuzby Wigziennej. § 3 ust. 1 rozporzadzenia,
zakwestionowany przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Krakowie, a takze § 3 ust.
3 okre$laja tacznie krag osob, ktorym przystuguje rozwazane uprawnienie. § 3 ust. 1
stanowi: ,,Osoba uprawniona, zajmujaca lokal mieszkalny wchodzacy w sktad
mieszkaniowego zasobu gminy lub innych jednostek samorzadu terytorialnego oraz
stanowiacy wiasnos¢ Skarbu Panstwa lub panstwowych oséb prawnych, niebedacy w
administracji jednostki organizacyjnej Stuzby Wigziennej, za ktéry obowiazana jest
optaca¢ czynsz, otrzymuje zwrot réznicy w optatach czynszowych”. W $wietle § 3 ust. 3
rozporzadzenia ,,Zwrot rdznicy w optatach czynszowych nie przystuguje w razie:

1) podnajmowania lokalu mieszkalnego,

2) otrzymywania przez osobg uprawniong dodatku mieszkaniowego,

3) gdy kwota wynikajaca z miesigcznego obliczenia, o ktorym mowa w ust. 2,
jest mniejsza niz 1% najnizszego uposazenia zasadniczego funkcjonariuszy Stuzby
Wigziennej objetych obowiazkowym ubezpieczeniem emerytalnym i rentowym”.

Minister Sprawiedliwos$ci okres$lit takze m.in. zasady ustalania wysokoS$ci
réznicy w optatach czynszowych. Stosownie do § 3 ust. 2 rozporzadzenia wysoko$¢
roznicy w optatach czynszowych oblicza si¢ jako iloczyn kwoty wynikajacej z réznicy
pomiedzy stawka czynszu za 1 m® powierzchni uzytkowej lokalu, wyliczona przez
zarzadcg¢ budynku mieszkalnego, a stawka bazowa 1 powierzchni uzytkowej
zajmowanego lokalu mieszkalnego, wyrazonej w m’ nie wigkszej jednak niz goérna
granica powierzchni mieszkalnej okreslonej w art. 85 ust. 2 ustawy z dnia 26 kwietnia
1996 r. o Stuzbie Wigziennej, pomnozonej przez wspotczynnik 1,66.

Jak stusznie zauwaza Wojewodzki Sad Administracyjny w Krakowie, Minister
Sprawiedliwos$ci, okreslajac w § 3 ust. 1 rozporzadzenia krag osob uprawnionych do
zwrotu réznicy w oplatach czynszowych, postuzyt si¢ kryterium statusu prawnego
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zajmowanego lokalu. Rozwazane uprawnienie przystuguje wylacznie osobom, ktore
zajmuja lokal mieszkalny wchodzacy w sktad mieszkaniowego zasobu gminy lub innych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz stanowiacy wlasno$¢ Skarbu Panstwa lub
panstwowych oséb prawnych, niebgdacy w administracji jednostki organizacyjnej Stuzby
Wigziennej. W konsekwencji osoby zajmujace lokale stanowiace wlasno$¢ m.in. osob
fizycznych, towarzystw budownictwa spotecznego, spotdzielni mieszkaniowych, innych
niepanstwowych osob prawnych nie maja prawa do zwrotu réznicy w optatach
czynszowych. Dotyczy to rowniez osob, ktore na podstawie decyzji organdw Stuzby
Wigziennej zajmowaty okreslony lokal stanowiacy obecnie witasnos¢ podmiotéw
prywatnych — osob fizycznych lub 0s6b prawnych.

Mozna przypuszczaé, ze celem wprowadzonych ograniczen kregu podmiotow
uprawnionych do zwrotu roéznicy w optatach czynszowych jest zmniejszenie kosztow
realizacji tego uprawnienia. ROwnowaga budzetowa stanowi warto$¢ konstytucyjna, ktora
moze uzasadnia¢é rozwigzania prawodawcze sprzyjajace racjonalnemu ograniczaniu
wydatkow publicznych zwigzanych z wykonywaniem ustawy o Shluzbie Wigziennej.
Realizacja tego celu nie moze jednak prowadzi¢ do naruszenia przepisdw ustawy. W ocenie
Trybunatu Konstytucja i ustawa dopuszczaja wprowadzenie w rozporzadzeniu rozmaitych
rozwiazan prawnych majacych na celu uniknigcie wyplacania nieuzasadnionych swiadczen z
tytulu zwrotu réznicy w optatach czynszowych, w szczego6lnosci w sytuacjach, w ktorych
wysoko$¢ czynszu placonego przez funkcjonariusza Stuzby Wigziennej nie bytaby
nadmierna. Przyjete przez Ministra Sprawiedliwo$ci kryterium nabycia uprawnienia do
zwrotu rdéznicy w oplatach czynszowych nie znajduje jednak oparcia w przepisach
ustawy 1 ma charakter arbitralny. Zakwestionowany przepis rozporzadzenia wprowadza
ograniczenia niedopuszczone przez ustawodawce 1 nie shuzy realizacji celow
ustawowych. W rezultacie przepis ten jest niezgodny z art. 95 ust. 2 ustawy o Shluzbie
Wigziennej, udzielajacym upowaznienia do wydania rozporzadzenia w celu
unormowania spraw wymienionych w tym przepisie.

Z przedstawionych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.



