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WYROK


z dnia 6 stycznia 1998 r.


Sygn. U. 15/97














Trybuna³ Konstytucyjny w sk³adzie:





Zdzis³aw Czeszejko-Sochacki – przewodnicz¹cy


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 udzia³em umocowanych przedstawicieli uczestników postêpowania: wnioskodawcy, Ministra Edukacji Narodowej i Prokuratora Generalnego o stwierdzenie, ¿e: § 1, § 2 ust. 3 i 4 oraz § 7 zarz¹dzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 4 marca 1997 r. w sprawie wysokoœci oraz szczegó³owych zasad przyznawania i wyp³acania nauczycielskiego dodatku mieszkaniowego (MP Nr 16, poz. 154) jest:


 niezgodny 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) oraz art. 5a ust. 1 ustawy z dnia 7 wrzeœnia 1991 r. o systemie oœwiaty (tekst jednolity z 1996 r., Dz.U. Nr 67, poz. 329 ze zm.) w zwi¹zku 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.),




















o r z e k a:


Przepisy § 1, § 2 ust. 3 i 4 oraz § 7 zarz¹dzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia 4 marca 1997 r. w sprawie wysokoœci oraz szczegó³owych zasad przyznawania i wyp³acania nauczycielskiego dodatku mieszkaniowego (MP Nr 16, poz. 154):


1) s¹ 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 s¹ niezgodne z art. 5a ust. 1 ustawy z dnia 7 wrzeœnia 1991 r. o systemie oœwiaty (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 zwi¹zku 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:


I





1.	7 lipca 1997 r. do Trybuna³u Konstytucyjnego wp³yn¹³ wniosek Rady Miejskiej w Strzelcach Opolskich o uznanie niezgodnoœci zarz¹dzenia MEN z 4 marca1997 r. w sprawie wysokoœci oraz szczegó³owych zasad przyznawania i wyp³acania nauczycielskiego dodatku mieszkaniowego z art. 54 ust. 3 i 7 Karty Nauczyciela oraz z art. 5a ustawy o systemie oœwiaty, w zwi¹zku z art. 12a i 15b ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o finansowaniu gmin.  Po uzupe³nieniu wniosku (pismo Rady Miejskiej z 18 sierpnia 1997 r.), Trybuna³ Konstytucyjny, postanowieniem z 9 wrzeœnia 1997 r. (T. 21/97) nada³ temu wnioskowi dalszy bieg, zgodnie z art. 23 ust. 2 ówczesnej ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.


	W przekonaniu wnioskodawcy zarz¹dzenie MEN z  4 marca 1997 r. zosta³o wydane z przekroczeniem upowa¿nienia udzielonego w art. 54 ust. 7 Karty Nauczyciela.  Wnioskodawca postawi³ zarzut, i¿ zarz¹dzenie wesz³o w ¿ycie z moc¹ wsteczn¹ (bo od 1 stycznia 1997 r.) oraz naruszy³o zasadê równoœci (bo zró¿nicowa³o sytuacjê prawn¹ nauczycieli w zale¿noœci od czasokresu otrzymywanych dot¹d œwiadczeñ). Wskazano, ¿e wprowadzaj¹c z moc¹ wsteczn¹ obowi¹zek wyp³acania dodatków mieszkaniowych, zarz¹dzenie nie przewidzia³o Ÿróde³ sfinansowania przez gminy tego dodatkowego obowi¹zku. Nie przewidzia³o ono tak¿e Ÿróde³ finansowania dodatków mieszkaniowych w przysz³oœci. Ustanawiaj¹c prawo nauczycieli do dodatku mieszkaniowego nie skorygowano nale¿nej gminie subwencji oœwiatowej i nie zmieniono kwoty tej subwencji.


	Wnioskodawca podnosi, ¿e zarz¹dzenie wykracza poza granice upowa¿nienia tak¿e przez to, ¿e pozbawi³o prawa do dodatku nauczycieli zatrudnionych w wymiarze ni¿szym ni¿ po³owa obowi¹zuj¹cego wymiaru zajêæ (§ 1 zarz¹dzenia), wprowadzi³o element uznaniowoœci w okreœleniu krêgu osób z rodziny, których wspólne zamieszkiwanie z nauczycielem daje podstawê do podwy¿szenia dodatku (§ 2 ust. 3) oraz wykluczy³o mo¿liwoœæ ³¹czenia dodatków przez nauczycielskie ma³¿eñstwa (§ 2 ust. 4).  Tym samym wskazane przepisy zarz¹dzenia s¹ sprzeczne z ustaw¹.





 2. W stanowisku przedstawionym w piœmie z 23 paŸdziernika 1997 r. Minister Edukacji Narodowej odniós³ siê w pierwszej kolejnoœci do zarzutu wnioskodawcy, i¿ wydane przez jego resort zarz¹dzenie przekroczy³o upowa¿nienie ustawowe. Minister wskaza³, ¿e przekroczenia upowa¿nienia wynikaj¹cego z art. 54 ust. 7 ustawy nie mo¿na upatrywaæ w treœci § 1 zarz¹dzenia. Okreœlony w tym przepisie wymóg zatrudnienia nauczyciela w wymiarze nie ni¿szym ni¿ po³owa obowi¹zuj¹cego wymiaru zajêæ, nie jest kryterium nowym, lecz ma charakter œciœle informacyjny i wynika wprost z art. 91b ustawy.


Równie¿ przepis § 2 ust. 3 zarz¹dzenia nie jest - zdaniem Ministra - uznaniowy i nie przekracza zakresu upowa¿nienia ustawy, albowiem kr¹g cz³onków rodziny nauczyciela, od liczby których uzale¿niono wysokoœæ nauczycielskiego dodatku, zosta³  ustalony w ten sposób, aby ograniczyæ, a nie rozszerzyæ kr¹g tych osób w stosunku do poprzedniego, u³omnego w tym zakresie stanu prawnego. Zasada, ¿e do stanu rodzinnego nauczyciela bêd¹ zaliczane osoby wspólnie z nim zamieszkuj¹ce i pozostaj¹ce na jego wy³¹cznym utrzymaniu, by³a znana poprzedniemu stanowi prawnemu, a nowy akt wykonawczy do znowelizowanej ustawy - Karta Nauczyciela jedynie j¹ sprecyzowa³.


Odnosz¹c siê z kolei do zarzutu niezgodnoœci z ustaw¹ zapisu § 2 ust. 4 zarz¹dzenia Minister stwierdzi³, ¿e przepis ten nie pozbawia prawa do dodatku mieszkaniowego nauczycieli, których wspó³ma³¿onkowie s¹ równie¿ nauczycielami. Przepis ten wprowadzono po to, by unikn¹æ podwójnego przyznawania dodatku na tych samych cz³onków rodziny – wspó³ma³¿onek (nauczyciel) staje siê bowiem automatycznie cz³onkiem rodziny uprawnionego do dodatku nauczyciela.


Minister Edukacji Narodowej podtrzyma³ tak¿e zasadnoœæ – zakwestionowanego przez wnioskodawcê – przepisu § 7 zarz¹dzenia. Istota tego przepisu sprowadza siê do tego, aby nauczyciele nie zostali poszkodowani z powodu zaprzestania wyp³aty œwiadczeñ na podstawie poprzedniego aktu wykonawczego, a zarazem nie wyp³acania jeszcze w tym okresie – ze wzglêdu na brak zarz¹dzenia z 4 marca 1997 r. – dodatku mieszkaniowego wprowadzonego nowel¹ ustawy.


Minister nie uzna³ zasadnoœci zarzutu dzia³ania uregulowañ zaskar¿onego zarz¹dzenia wstecz. Jego zdaniem prawo do dodatku na nowych zasadach nauczyciele uzyskali z dniem wejœcia w ¿ycie noweli, to jest 7 sierpnia 1996 r. Nowy akt wykonawczy – zarz¹dzenie z 4 marca 1997 r. jedynie uwzglêdni³o ten fakt. Gminy nie mog³y byæ wiêc zaskoczone konsekwencjami finansowymi dodatku, do którego prawo nauczyciele nabyli znacznie wczeœniej.  Jakkolwiek nie we wszystkich gminach skutki finansowe wynikaj¹ce z dodatku nauczycielskiego dadz¹ siê zbilansowaæ w ramach przyznanych im œrodków finansowych przez pañstwo, to jednak istnieje prawna mo¿liwoœæ ich skorygowania.





3. Prokurator Generalny w piœmie z 29 paŸdziernika 1997 r. stwierdzi³, ¿e regulacja wynikaj¹ca z zarz¹dzenia Ministra Edukacji Narodowej w sprawie wysokoœci oraz szczegó³owych zasad przyznawania nauczycielskiego dodatku mieszkaniowego mieœci siê w granicach upowa¿nienia art. 54 ust. 3 i 7 ustawy – Karta Nauczyciela, gdy¿ dotyczy wy³¹cznie wysokoœci oraz szczegó³owych zasad przyznawania i wyp³acania dodatku.


Uzasadniaj¹c swoje stanowisko Prokurator powo³a³ siê na orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego, z którego wynika, ¿e przez pojêcie “zasad” podlegaj¹cych okreœleniu w akcie wykonawczym nale¿y rozumieæ odpowiednie kryteria lub warunki umo¿liwiaj¹ce uzyskanie okreœlonych uprawnieñ lub wykonanie obowi¹zków.


Powy¿sze rozumienie – w treœci zarz¹dzenia Ministra Edukacji Narodowej. Prokurator podkreœli³, ¿e art. 54 ust. 3 ustawy – Karta Nauczyciela, wyraŸnie okreœli³, i¿ dodatek  mieszkaniowy  przys³uguje nauczycielowi posiadaj¹cemu kwalifikacje do zajmowania stanowiska nauczyciela, a jego wysokoœæ zale¿y  od stanu rodzinnego. Tym samym sprecyzowanie przez Ministra, ¿e na wysokoœæ dodatku ma wp³yw liczba cz³onków rodziny, bêd¹cych na utrzymaniu uprawnionego do dodatku nauczyciela, nie mo¿e byæ interpretowane jako sprzeczne z powo³anym upowa¿nieniem ustawowym. Rozumowanie to ma równie¿ pe³ne zastosowanie w zakresie ograniczenia powo³anym zarz¹dzeniem prawa nauczycieli –ma³¿onków wspólnie zamieszkuj¹cych, do tylko jednego nauczycielskiego dodatku mieszkaniowego.


Odnosz¹c siê z kolei do zarzutu wnioskodawcy, i¿ Minister Edukacji Narodowej ustanawiaj¹c obowi¹zek wyp³aty nauczycielskiego dodatku nie zapewni³ jednoczeœnie gminom œrodków na ten cel, Prokurator Generalny wskaza³, i¿ obowi¹zuj¹ce przepisy nie nak³adaj¹ na Ministra takiego obowi¹zku. Mimo ¿e zgodnie z art. 5a ustawy o systemie oœwiaty zapewnienie œrodków na utrzymanie prowadzonych przez gminy publicznych szkó³ spoczywa na pañstwie, to jednak œrodki te przekazywane s¹ w formie subwencji i dotacji, których sposób naliczania jest przedmiotem regulacji odrêbnej ustawy o finansowaniu gmin. Tak wiêc Minister Edukacji Narodowej wydaj¹c zaskar¿one zarz¹dzenie, jako akt wykonawczy do innej ustawy, nie by³ upowa¿niony do jednoczesnego przydzia³u œrodków finansowych.


Ustosunkowuj¹c siê do zarzutu wnioskodawcy, ¿e zarz¹dzenie dzia³a wstecz, Prokurator Generalny stwierdzi³, i¿ dotycz¹cy tej kwestii przepis § 7, jako przepis przejœciowy mia³ wykluczyæ mo¿liwoœæ pobierania obu œwiadczeñ jednoczeœnie na podstawie ró¿nych aktów wykonawczych do tej samej ustawy, która uleg³a nowelizacji.


Podsumowuj¹c swoje stanowisko Prokurator Generalny stwierdzi³, ¿e zarz¹dzenie Ministra Edukacji Narodowej z 4 marca 1997 r. spe³nia wszystkie warunki legalnoœci aktu wykonawczego.





II





	Na rozprawie w dniu 6 stycznia 1998 r. przedstawiciel wnioskodawcy i pozostali uczestnicy postêpowania podtrzymali swoje stanowiska przedstawione na piœmie oraz udzieli wyjaœnieñ w kwestiach szczegó³owych.


	W szczególnoœci przedstawiciel wnioskodawcy podniós³ problem nie przyznania gminom œrodków finansowych adekwatnych dla realizacji nowego zadania, jakim jest wyp³acanie dodatków mieszkaniowych. Podtrzyma³ te¿ zarzuty wobec zarz¹dzenia z 4 marca 1997 r., m.in. wskazuj¹c, ¿e dodatki mieszkaniowe trzeba traktowaæ jako element wymagrodzenia, o czym œwiadczy “osk³adkowanie” ich – zgodnie z dyrektywami Min. Pracy – na fundusz ubezpieczeñ spo³ecznych. Przedstawiciele Ministerstwa nie kwestionowali faktu pobierania sk³adki od dodatku mieszkaniowego, uwa¿ali jednak, ¿e nie zmienia to socjalnego charakteru tego œwiadczenia. Podobnie stanowisko zaj¹³ przedstawiciel Prokuratora Generalnego, podaj¹c w w¹tpliwoœæ prawid³owoœæ pobierania sk³adki od dodatku mieszkaniowego. 





III





Trybuna³ Konstytucyjny zwa¿y³ co nastêpuje:





1.	Sprawa dotyczy nowego uregulowania œwiadczeñ mieszkaniowych dla nauczycieli, dokonanego ustaw¹ z dnia 14 czerwca 1996 r. o zmianie ustawy – Karta Nauczyciela. W poprzednim stanie prawnym art. 54 ust. 1 i 3 Karty Nauczyciela przyznawa³ nauczycielom zatrudnionym na terenie wiejskim oraz w mieœcie licz¹cym do 5000 mieszkañców prawo do mieszkania w miejscu pracy oraz prawo do czêœciowego zwrotu czynszu i op³at z tytu³u kosztów eksploatacji mieszkania.  Szczegó³y regulowa³o rozporz¹dzenie MEN z dnia 27 grudnia 1992 r. w sprawie wysokoœci czynszu i op³at eksploatacyjnych podlegaj¹cych zwrotom oraz kwot nale¿nych nauczycielom z tego tytu³u (Dz.U. 1993, Nr 16, poz. 71).


	Nowelizacja z 1996 r. zast¹pi³a prawo do zwrotu czynszu i op³at eksploatacyjnych odmienn¹ instytucj¹ – dodatkiem mieszkaniowym (wystêpuj¹cym ju¿ zreszt¹ przed 1992 r.). Art. 54 ust. 3 przyznawa³ prawo do dodatku tym nauczycielom, którzy posiadali kwalifikacje do zajmowania stanowiska nauczyciela i którym równoczeœnie przys³ugiwa³o prawo do mieszkania w miejscu pracy (zgodnie z art. 54 ust. 1 prawo to nadal przys³ugiwa³o nauczycielom zatrudnionym na terenach wiejskich oraz w miastach licz¹cych do 5000 mieszkañców) i uzale¿nia³ wysokoœæ dodatku m. in. od “stanu rodzinnego nauczyciela”. Art. 54 ust. 7 upowa¿nia³ MEN do okreœlenia “w drodze zarz¹dzenia, wysokoœci dodatku oraz szczegó³owych zasad jego przyznawania i wyp³acania”.


Art. 9 ustawy z 1996 przewidywa³, ¿e do czasu wydania nowych przepisów wykonawczych stosuje siê przepisy dotychczasowe, ale nie d³u¿ej ni¿ przez okres 6 miesiêcy od dnia wejœcia w ¿ycie ustawy. Ten okres 6 miesiêcy up³yn¹³ 7 stycznia 1997 r. i tym samym usta³a mo¿liwoœæ stosowania wspomnianego wy¿ej rozporz¹dzenia MEN z 1992 r.


	Nowy akt wykonawczy zosta³ wydany dopiero 4 marca 1997 r. Stanowi³ on, ¿e dotyczy “nauczycieli posiadaj¹cych kwalifikacje do zajmowania stanowiska nauczyciela, zatrudnionych w wymiarze nie ni¿szym ni¿ po³owa obowi¹zuj¹cego wymiaru zajêæ w szko³ach po³o¿onych na terenach wiejskich oraz w miastach licz¹cych do 5 tys. mieszkañców” (§ 1). Wysokoœæ dodatku by³a uzale¿niona od liczby cz³onków rodziny, tzn. “nauczyciela oraz wspólnie z nim zamieszkuj¹cych: wspó³ma³¿onka oraz dzieci, a tak¿e rodziców pozostaj¹cych na jego wy³¹cznym utrzymaniu” (§ 2 ust. 3). Jednoczeœnie wykluczano kumulacjê dodatków mieszkaniowych w sytuacji, w której nauczycielskie ma³¿eñstwo stale mieszka³o razem (§ 2 ust. 4). Paragraf 7 zarz¹dzenia stanowi³, ¿e nauczycielom spe³niaj¹cym warunki, “dodatek przyznaje siê od 1 stycznia 1997 r., a w przypadku otrzymywania po 1 stycznia 1997 r. czêœciowego zwrotu czynszu i op³at eksploatacyjnych, dodatek przys³uguje od miesi¹ca, w którym usta³o wyp³acanie poprzedniego œwiadczenia”.





2. Wnioskodawca ograniczy³ zarzuty postawione w petitum wniosku do kwestii  niezgodnoœci zarz¹dzenia  z ustaw¹, a wiêc do legalnoœci tego aktu. Dopiero w uzasadnieniu wniosku wskaza³ on te¿, ¿e rozwi¹zania przyjête w zarz¹dzeniu z 4 marca 1997 budz¹ te¿ w¹tpliwoœci z punktu widzenia zasady równoœci (bo zakaz kumulacji dodatków mieszkaniowych przez wspólnie zamieszkuj¹ce ma³¿eñstwo nauczycieli ró¿nicuje sytuacjê ma³¿onków, gdy¿ tylko wobec jednego z nich wyp³acany dodatek bêdzie kiedyœ rzutowa³ na wymiar emerytury) oraz z punktu zakazu dzia³ania prawa wstecz. Problemy które wi¹¿¹ siê z konstytucyjnoœci¹ rozwi¹zañ przyjêtych w zarz¹dzeniu nie zosta³y jednak ujête w postaci ca³oœciowo sformu³owanego zarzutu i musz¹ byæ potraktowane jedynie jako uwagi s³u¿¹ce lepszemu uargumentowaniu wniosku. Dotyczy to problemów zwi¹zanych z zasad¹ równoœci i zakresem dzia³ania prawa wstecz.


Nie ma tym samym podstaw, by Trybuna³ Konstytucyjny wypowiada³ siê o zgodnoœci przepisów zarz¹dzenia z art. 2 i art. 32 konstytucji. Oznacza³oby to orzekanie w kwestiach, wobec których uczestnicy postêpowania nie mogli zaj¹æ stanowiska.  Z tego wzglêdu Trybuna³ Konstytucyjny nie podejmuje rozstrzygniêcia wobec tych zarzutów bo nie mo¿e zastêpowaæ wnioskodawcy w ich formu³owaniu.





3.	Wnioskodawca postawi³ zarzut, ¿e wprowadzaj¹c obowi¹zek wyp³acania dodatku z moc¹ wsteczn¹, zarz¹dzenie MEN nie przewidzia³o Ÿróde³ sfinansowania przez gminy tego dodatkowego obowi¹zku. Co wiêcej, zarz¹dzenie w ogóle nie przewiduje Ÿróde³ finansowania wyp³acanego przez gminy dodatku mieszkaniowego, mimo ¿e art. 5a ustawy o systemie oœwiaty (w zwi¹zku z art. 12a i art. 15b ustawy o finansowaniu gmin) zalicza do obowi¹zków pañstwa zapewnienie œrodków na szko³y prowadzone przez gminy.


	Trybuna³ Konstytucyjny zauwa¿a, ¿e zarzut ten nabiera dodatkowej wagi na tle nowych konstytucyjnych uregulowañ problematyki finansów gmin.  O ile bowiem art. 73 Ma³ej Konstytucji nie dawa³ jednoznacznych podstaw do wyprowadzania z niego obowi¹zku ustawodawcy do zapewnienia Ÿróde³ finansowania nowo tworzonych zadañ w³asnych 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 wyraŸnie wskazuje, i¿ “zmiany w zakresie zadañ i kompetencji jednostek samorz¹du terytorialnego nastêpuj¹ wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodów publicznych”.  Postanowienie to odnosi siê w jednakowym stopniu do zadañ w³asnych i zadañ zleconych, bez w¹tpienia ma wiêc zastosowanie do prowadzenia szkó³ przez gminy.


	Sposób zapewnienia odpowiednich œrodków finansowych na wyp³aty dodatków mieszkaniowych powinien jednak zostaæ wskazany w ustawie, która instytucjê tych dodatków ustanowi³a. Nie nast¹pi³o to ani w art. 54 Karty Nauczyciela, ani w ¿adnym innym postanowieniu tej ustawy.  Nie mog³o to natomiast nast¹piæ w zarz¹dzeniu wydanym na podstawie art. 54 ust. 7 Karty Nauczyciela, bo przepis ten upowa¿nia Ministra jedynie do okreœlenia “wysokoœci dodatku oraz szczegó³owych zasad jego przyznawania i wyp³acania”. Upowa¿nienie to nie daje podstawy dla uregulowania w zarz¹dzeniu sprawy ewentualnego dofinansowania gmin, wprowadzenie do zarz¹dzenia takich regulacji by³oby wiêc sprzeczne z art. 54 ust. 7 Karty Nauczyciela.


	Nie ma tym samym podstaw do kierowania zarzutu nie przewidzenia dodatkowych œrodków finansowych przeciwko zarz¹dzeniu MEN z 4 marca 1997. Zarzut taki mo¿na, byæ mo¿e, postawiæ ustawie nowelizuj¹cej Kartê Nauczyciela, ale nie zosta³o to objête petitum wniosku i nie mo¿e byæ rozpatrywane przez Trybuna³ Konstytucyjny orzekaj¹cy w sk³adzie trzech sêdziów.  Tylko wiêc na marginesie wypada przypomnieæ kalkulacje Ministerstwa, z których wynika, ¿e ogólny efekt finansowy noweli do Karty Nauczyciela nie prowadzi do zwiêkszenia wydatków gmin.





4.	Merytorycznego rozwa¿enia przez Trybuna³ wymagaj¹ natomiast zarzuty niezgodnoœci przepisów zarz¹dzenia MEN z art. 54 ust. 3 i 7 Karty Nauczyciela.  Choæ zarzuty te zosta³y postawione jeszcze w oparciu o przepisy Ma³ej Konstytucji, to nie utraci³y one aktualnoœci w nowym stanie konstytucyjnoprawnym. Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. wprowadzi³a wprawdzie nowe, bardziej skomplikowane wymagania dla stanowienia aktów wykonawczych przez rz¹d i ministrów, ale wymagania te obejmuj¹ oczywiœcie nakaz, by akt wykonawczy by³ wydawany “na podstawie upowa¿nienia zawartego w ustawie” oraz “w celu jej wykonania” (art. 92 ust. 1 zd. 1 konstytucji). Te same wymagania stawia³a aktom wykonawczym Ma³a Konstytucja (art. 56 ust. 2). Nie trac¹c z pola widzenia faktu, ¿e nowa konstytucja sformu³owa³a te¿ dalsze, nieznane poprzednim unormowaniom wymagania dla stanowienia rozporz¹dzeñ, trzeba w ka¿dym razie przyj¹æ, ¿e akt wykonawczy, który nie zosta³ wydany na podstawie upowa¿nienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania, jest tak samo sprzeczny z obecn¹ Konstytucj¹, jak by³ sprzeczny z poprzednio obowi¹zuj¹cymi przepisami konstytucyjnymi (zob. orzeczenie z 5 stycznia 1998 r., P. 2/97).


	Tym samym zachowuje aktualnoœæ dotychczasowe orzecznictwo Trybuna³u Konstytucyjnego dotycz¹ce wymogów, jakie musz¹ spe³niaæ akty wykonawcze. Z tego punktu widzenia znaczenie podstawowe maj¹ trzy, od dawna ustabilizowane w orzecznictwie zasady:  po pierwsze, akt wykonawczy musi byæ wydany na podstawie wyraŸnego, tj. nie opartego tylko na domniemaniu ani na wyk³adni celowoœciowej, szczegó³owego upowa¿nienia ustawy; z tym jednak, ¿e wydanie aktu wykonawczego na podstawie nieostrego i ogólnego upowa¿nienia ustawy nie musi przes¹dzaæ o nielegalnoœci takiego rozporz¹dzenia; po drugie, akt wykonawczy musi byæ wydany w granicach upowa¿nienia i w celu jego wykonania; po trzecie, treœæ aktu wykonawczego musi byæ niesprzeczna z obowi¹zuj¹cym w danej materii ustawodawstwem (np. orzeczenie z 15 lipca 1996 r., U. 3/96, OTK ZU Nr5/1996, s. 264; z 28 paŸdziernika 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 powo³ane tam orzeczenia wczeœniejsze).


	Wskazane wy¿ej wymagania odnosi³y siê – w poprzednim stanie prawnym – zarówno do rozporz¹dzeñ, jak i do zarz¹dzeñ wykonawczych.  Nowa konstytucja wykluczy³a stanowienie powszechnie obowi¹zuj¹cego prawa w formie zarz¹dzeñ ministrów, ale z jej art. 241 ust. 6 wynika za³o¿enie, ¿e dawne zarz¹dzenia mog¹ zachowywaæ moc obowi¹zuj¹c¹ przez dwa lata po wejœciu w ¿ycie konstytucji. Nie ulega wiêc w¹tpliwoœci, ¿e zarz¹dzenie MEN z dnia 4 marca 1997 r. jest nadal aktem obowi¹zuj¹cym.





5.	W oparciu o powy¿sze ustalenia Trybuna³ Konstytucyjny dokona³ oceny poszczególnych postanowieñ zarz¹dzenia MEN z 4 marca 1997.


	Trybuna³ Konstytucyjny stwierdza, ¿e brak jest uzasadnienia dla zarzutu, i¿ § 1 zarz¹dzenia przekroczy³ granice upowa¿nienia przez to, ¿e wprowadzi³ dodatkowe (nie wymienione w art. 54 ust. 3 Karty Nauczyciela) kryterium otrzymania dodatku mieszkaniowego, a mianowicie wymóg zatrudnienia w wymiarze nie ni¿szym ni¿ po³owa obowi¹zuj¹cego wymiaru zajêæ.  Prawda, ¿e wymagania takiego nie formu³uje art. 54 ust. 3, ale wynika ono wyraŸnie z art. 91b ust. 1 Karty Nauczyciela. Paragraf 1 zarz¹dzenia powtarza tylko treœci ustalone ju¿ w ustawie i nie mo¿na mu stawiaæ zarzutu uzupe³nienia ustawy.





6.	Dalszy zarzut wnioskodawcy dotyczy § 2 ust. 3 zarz¹dzenia. Okreœlenie w nim “bardzo szerokiego krêgu” osób zaliczonych do rodziny nauczyciela wprowadzaæ ma element uznaniowoœci w przyznawaniu dodatku mieszkaniowego.  Trybuna³ Konstytucyjny nie podziela tego zarzutu.  


	Jakkolwiek art. 54 ust. 3 Karty Nauczyciela pos³uguje siê ogólnym okreœleniem “stan rodzinny” nauczyciela, to nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e – ze wzglêdu na socjalny charakter dodatku mieszkaniowego – ustawodawca mia³ na myœli tylko cz³onków rodziny zamieszkuj¹cych wspólnie z nauczycielem w mieszkaniu, na które przys³uguje dodatek (por. wypowiedŸ pos³a sprawozdawcy J. Zaciury na posiedzeniu Sejmu 24 kwietnia 1996 r., Sprawozdanie Stenograficzne z 78 posiedzenia Sejmu, s. 13). Ustalony w § 2 zarz¹dzenia kr¹g osób zaliczonych do “cz³onków rodziny” nauczyciela obejmuje wspó³ma³¿onka, dzieci, a tak¿e rodziców pozostaj¹cych na jego wy³¹cznym utrzymaniu. Nie mo¿na tu postawiæ zarzutu braku precyzji, zw³aszcza na tle wyjaœnienia pojêcia “dziecko” sformu³owanego w piœmie MEN z 16 kwietnia 1997 r. Nie mo¿na te¿ postawiæ zarzutu uznaniowoœci czy arbitralnoœci w ustaleniu krêgu cz³onków rodziny, z którymi zamieszkiwanie daje podstawê do podwy¿szenia dodatku. Wspó³ma³¿onek, dzieci i rodzice nale¿¹ do najbli¿szego krêgu rodzinnego, taka interpretacja pojêcia “stan rodzinny” w pe³ni mieœci siê wiêc w spo³eczno kulturowych normach przyjêtych w naszym kraju. Co zaœ w p³aszczyŸnie prawnej wa¿niejsze, postanowienia § 2 zarz¹dzenia z 1997 r. nie wprowadzi³y w tym zakresie uregulowañ nowych, bo tak¿e zarz¹dzenie MOiW z dnia 30 czerwca 1982 r. w sprawie dodatku mieszkaniowego dla nauczycieli zalicza³o do “stanu rodziny nauczyciela” – wspólnie zamieszkuj¹cych wspó³ma³¿onka i dzieci oraz rodziców wspólnie zamieszka³ych i pozostaj¹cych na utrzymaniu nauczyciela.  


	Sprecyzowanie przez MEN w zarz¹dzeniu ustawowego pojêcia “stan rodzinny” nie mo¿e wiêc byæ traktowane jako wyjœcie poza granice upowa¿nienia, bo przyjêto rozumienie ca³kowicie odpowiadaj¹ce spo³ecznemu i jêzykowemu znaczeniu tego pojêcia.  Byæ mo¿e powstan¹ w praktyce sytuacje, gdy ów kr¹g podmiotowy mo¿e okazaæ siê za w¹ski, ale – skoro mamy do czynienia z aktem podustawowym – bêd¹ one mog³y znaleŸæ rozwi¹zanie w orzecznictwie s¹dowym, zw³aszcza, ¿e wnioskodawca nie kwestionowa³ od tej strony rozwi¹zañ przyjêtych w § 2 ust. 3. Nie ulega natomiast w¹tpliwoœci, ¿e upowa¿nienie ustawowe, tak jak je sformu³owa³ art. 54 ust. 7 Karty Nauczyciela, jest zbyt ogólne i nie do koñca odpowiada wymaganiom, o których by³a mowa w pkt 3 uzasadnienia. Przedmiotem orzekania Trybuna³u nie jest jednak konstytucyjnoœæ art. 54 ust. 7 ustawy, a jedynie sposób wykonania zawartego w nim upowa¿nienia. Z tego zaœ punktu widzenia dopuszczalne by³o okreœlenie w zarz¹dzeniu krêgu osób zaliczonych do “rodziny”.





7.	Kolejny zarzut wnioskodawcy dotyczy § 2 ust. 4 zarz¹dzenia, który dopuszcza pobieranie przez nauczycielskie ma³¿eñstwo tylko jednego dodatku mieszkaniowego. Takie ograniczenie prawa do dodatku nie znajduje, zdaniem wnioskodawcy, podstawy w upowa¿nieniu do wydania zarz¹dzenia.


	Trybuna³ Konstytucyjny uwa¿a, ¿e prawne analizy unormowañ dotycz¹cych dodatku mieszkaniowego musz¹ przyjmowaæ za punkt wyjœcia socjaln¹ funkcjê tego dodatku. Œwiadczenie to nie jest – w œwietle art. 30 Karty – sk³adnikiem wynagrodzenia nauczyciela, a w konsekwencji nie podziela podstawowych cech wynagrodzenia, tzn. osobistego, indywidualnego i niepodzielnego charakteru.  Prawo nauczyciela do dodatku jest pochodn¹ innego prawa, przyznanego mu przez art. 54 ust. 1 Karty, a mianowicie prawa do mieszkania w miejscu pracy. Skoro nie mo¿na rozs¹dnie twierdziæ, ¿e przepis ten daje ka¿demu nauczycielskiemu ma³¿eñstwu zatrudnionemu w jednej miejscowoœci prawo do uzyskania dwóch odrêbnych mieszkañ, to nie ma podstaw, by przypisywaæ ustawodawcy intencjê do indywidualizacji dodatku mieszkaniowego. Wspólne zamieszkiwanie ma³¿onków (a tylko w tej sytuacji wyklucza siê kombinacjê dwóch dodatków mieszkaniowych) oznacza prowadzenie wspólnego gospodarstwa i pokrywanie wydatków tylko na jedno mieszkanie. Nie ma przy tym znaczenia fakt, ¿e w praktyce pobierane s¹ sk³adki na ubezpieczenie spo³eczne tak¿e od dodatków mieszkaniowych, bo mo¿e to oznaczaæ nieprawid³owoœæ praktyki (o czym Trybuna³  nie mo¿e tu rozstrzygn¹æ), a nie zmianê charakteru prawnego dodatku mieszkaniowego.


	Istotne z tego punktu widzenia jest porównanie treœci art. 54 ust. 3 i art. 54 ust. 6 Karty Nauczyciela. Art. 56 ust. 6 dotyczy sytuacji zbiegu uprawnieñ do dodatku mieszkaniowego i do dodatku przys³uguj¹cego na podstawie przepisów o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych. Stanowi on, ¿e w razie takiego zbiegu, nauczycielowi przys³uguj¹ obydwa dodatki.  Pozwala to na przyjêcie, ¿e zasad¹ jest brak mo¿liwoœci ³¹czenia dodatków,  a wyj¹tkiem – wymagaj¹cym wyraŸnej regulacji ustawowej – mo¿liwoœæ takiego ³¹czenia.  Zak³adaj¹c, ¿e ca³a treœæ art. 54 Karty powinna podlegaæ tym samym regu³om logiki wyk³adniczej, nale¿y przyj¹æ, ¿e z art. 54 ust. 1 i 3 nie wynika zasada ³¹czenia dodatków mieszkaniowych, a wiêc zarz¹dzenie MEN mog³o daæ temu formalny wyraz. Prowadzi to Trybuna³ do konkluzji, ¿e tak¿e § 2 ust. 4 zarz¹dzenia pozostaje w zgodzie z upowa¿nieniem zawartym w art. 54 ust. 7 Karty Nauczyciela.





8.	Wnioskodawca kwestionuje te¿ rozwi¹zanie przyjête w § 7 zarz¹dzenia, zarzucaj¹c mu wprowadzenie z moc¹ wsteczn¹ obowi¹zku wyp³acania dodatku mieszkaniowego, jako ¿e zarz¹dzenie wesz³o w ¿ycie 4 marca 1997 r. , a prawo do dodatku przyznano od 1 stycznia 1997 r., chyba ¿e uprawniony otrzymywa³ po tej dacie czêœciowy zwrot czynszu i op³at eksploatacyjnych na podstawie rozporz¹dzenia MEN z 27 grudnia 1992 r.


	Trybuna³ Konstytucyjny nie podziela tego zarzutu. Podstaw¹ prawn¹ uprawnienia nauczyciela do dodatku mieszkaniowego nie jest zarz¹dzenie MEN, a art. 54 ust. 3 Karty Nauczyciela.  Przepis ten – w brzmieniu ustawy nowelizacyjnej z 14 czerwca 1996 r. – wszed³ w ¿ycie 7 sierpnia 1996 r. Zgodnie jednak z art. 9 tej ustawy, do czasu wydania nowych przepisów wykonawczych stosowane byæ mia³y przepisy dotychczasowe, ale nie d³u¿ej ni¿ przez 6 miesiêcy. Na tej podstawie kontynuowano wyp³acanie nauczycielom czêœciowego zwrotu czynszu i op³at eksploatacyjnych, przewidzianego w rozporz¹dzeniu z 1992 r. MEN spóŸni³ siê jednak z wydaniem zarz¹dzenia dotycz¹cego dodatków mieszkaniowych, a tymczasem od 7 stycznia 1997 r. usta³a mo¿liwoœæ stosowania rozporz¹dzenia z 1992 r., choæ w praktyce nie zawsze siê do tego zastosowano.  St¹d przyjêcie daty 1 stycznia 1997 r. w § 7 zarz¹dzenia mia³o na celu wyprostowanie w¹tpliwoœci, jakie powsta³y w okresie przejœciowym, tak aby – z jednej strony, unikn¹æ sytuacji ³¹czenia œwiadczeñ, a z drugiej – unikn¹æ sytuacji braku jakiegokolwiek œwiadczenia.  Mo¿na oczywiœcie krytykowaæ spóŸnione wydanie zarz¹dzenia z 4 marca 1997 r., nie wp³ywa to jednak – zdaniem Trybuna³u Konstytucyjnego – na legalnoœæ regulacji przyjêtej w § 7.


	Skoro bowiem uprawnienie nauczycieli do dodatku mieszkaniowego powsta³o z mocy art. 54 ust. 3 Karty Nauczyciela, a wiêc z dniem 7 sierpnia 1996 r., to z tym dniem mog³o ono siê ju¿ staæ ono wymagalne, a w ka¿dym razie z tym dniem obowi¹zek wyp³acania dodatków zosta³ na³o¿ony na gminy.  Ustanowienie szeœciomiesiêcznego okresu przejœciowego przez art. 9 ustawy nowelizacyjnej niczego w tym zakresie nie zmienia³, przeciwnie – dawa³ on wystarczaj¹cy okres czasu na dostosowanie dochodów gmin do tego nowego zadania.  Powinno to by³o nast¹piæ przez odpowiedni¹ kalkulacjê subwencji oœwiatowej, odpowiednio do ogólnego bilansu, jaki dla finansów gmin poci¹ga³a nowelizacja Karty Nauczyciela. Wydanie zarz¹dzenia z 4 marca umo¿liwi³o techniczne obliczenie dodatków i przyst¹pienie do ich wyp³acania, ale gdyby zarz¹dzenie to przewidzia³o wyp³atê dodatków dopiero od dnia swego wejœcia w ¿ycie, to zainteresowani nauczyciele mogliby zasadnie podnieœæ zarzut pozbawienia ich prawa do dodatku za okres poprzednich miesiêcy, a wiêc naruszenia ustawy, a mo¿e i konstytucji. Nie budzi wiêc zastrze¿eñ odniesienie zarz¹dzenia do okresu od 1 stycznia 1997 r., bo tylko w ten sposób mo¿na by³o osi¹gn¹æ harmonijne przejœcie od rozporz¹dzenia z 1992 r. do nowych przepisów.  Nie budzi te¿ zastrze¿eñ  wy³¹czenie prawa do dodatku mieszkaniowego za okres, w którym pobierano czêœciowy zwrot czynszu i op³at eksploatacyjnych, bo wynika to z zasady nie kumulowania œwiadczeñ mieszkaniowych. 


	Unormowanie zawarte w § 7 zarz¹dzenia ani nie na³o¿y³o nowych zadañ na gminy, ani nie wprowadzi³o tych zadañ z moc¹ wsteczn¹. Wobec tego mo¿na je uznaæ za przepis przejœciowy, który –w dopuszczalny konstytucyjnie sposób – mia³ s³u¿yæ wyeliminowaniu niekorzystnych dla obywatela konsekwencji spóŸnionego wydania przepisów wykonawczych do art. 54 ust. 3 Karty. Nie ulega zaœ w¹tpliwoœci, ¿e przy interpretacji przepisów prawa pierwszeñstwo nale¿y dawaæ takiemu ich znaczeniu, które w najpe³niejszy sposób pozwala na ochronê i realizacjê uprawnieñ obywateli wynikaj¹cych z obowi¹zuj¹cego ustawodawstwa.





Z tych wzglêdów Trybuna³ Konstytucyjny orzek³ jak w sentencji. 
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