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Trybunat Konstytucyjny

Warszawa

WNIOSEK

RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15

lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 1991 r. Nr 109, poz. 471)

wnosze o

stwierdzenie niezgodnosci art. 42 ust. 4 ustawy z dnia 22 czerwca 1995 r. o

zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 86, poz. 433 ze
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mieszkalnych odbywa sie natomiast na zasadach okre$lonych w art. 42 ust. 1 i 4
omawianej ustawy.

W mys$l wskazanego art. 42 ust. 1 i 4 ustawy, w wypadkach okreslonych w art.
38, 41, 43 i 44 dyrektor oddziatu terenowego Agencji wydaje decyzje o zwolnieniu
kwatery lub wypowiada umowe najmu, a po uprawomocnieniu sie tych decyzji lub
uptywie terminu wypowiedzenia - zarzgdza przymusowe przekwaterowanie. Zgodnie
z art. 45 przymusowego przekwaterowania z lokali pozostajgcych w zasobach
Agencji dokonuje organ egzekucyjny na wniosek dyrektora oddziatu terenowego
Agenciji w trybie przepisow o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.

Szczegotowy tryb postepowania w sprawach przekwaterowania zotnierzy
zawodowych i innych osob zamieszkujgcych w kwaterach lub lokalach mieszkalnych
regulujg przepisy rozdziatu 5 rozporzgdzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia 27
maja 1996r. w sprawie wykonania niektorych przepiséw ustawy o zakwaterowaniu Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 65, poz. 320). Zgodnie z tymi
przepisami dyrektor oddziatu terenowego Agencji wystepuje do organu
egzekucyjnego z wnioskiem 0 wszczecie postepowania egzekucyjnego w
przypadku, gdy osoba zajmujgca kwatere nie opuscia jej pomimo uptywu terminu
okreSlonego w decyzji o zwolnieniu, badz w przypadku, gdy najemca lokalu
mieszkalnego nie zwolnit tego lokalu pomimo uptywu terminu wypowiedzenia.

Pierwszy z tych przypadkow nie budzi watpliwosci bowiem o0goding regutg
wynikajgcg z art. 3 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji ( j.t: Dz. U. z 1991 r. Nr 36, poz. 161 ze zm.) jest, ze egzekucje
administracyjng stosuje sie do obowigzkoéw okreslonych w art. 2, gdy wynikajg one z
decyzji lub postanowien wtasciwych organow. Natomiast drugie ze wskazanych

rozwigzan rodzi zastrzezenia, co do charakteru podstaw do wszczecia
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postepowania egzekucyjnego. W mysl powotanych przepisow ustawy 0
zakwaterowaniu S Zbrojnych RP dyrektor oddziatu terenowego Agencji nie wydaje
zadnego aktu indywidualnego ( decyzja, postanowienie) konkretyzujgcego
obowigzek oproznienia lokalu. Wyktadnia tych przepisow prowadzi do konstatacji, ze
podstawg wniosku 0 wszczecie postepowania egzekucyjnego jest w tym przypadku
sam uptyw terminu wypowiedzenia umowy najmu. Wowczas dyrektor oddziatu
terenowego Agencji moze wystawi¢ tytut wykonawczy, ktory zgodnie z art. 26 ustawy
0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji stanowi podstawe do wszczecia
egzekucji administracyjnej. Nalezy jednak zwrociC uwage, ze zgodnie z art. 3 tej
ustawy egzekwowany obowigzek musi wynika¢ albo z aktéw indywidualnych albo z
aktéw generalnych, przy czym te ostatnie podlegajg egzekuciji tylko wtedy, gdy
obowigzek wynika bezposrednio z przepisow prawa i miesci sie w zakresie dziatania
administracji publicznej. Oznacza to, ze przepis prawa stanowi podstawe egzekucji
tylko wtedy, gdy bez potrzeby wydawania aktu indywidualnego wynikajg z niego dla
adresata okreslone obowigzki. Zatem obowigzek wynikajgcy wprawdzie wprost z
przepisu prawa, ale nie mieszczacy sie w zakresie dziatania administracji publicznej
(np. wynikajgcy z przepisow prawa cywilnego) nie podlega egzekucii
administracyjnej. W wypadku wypowiedzenia umowy najmu obowigzek oproznienia
lokalu po uptywie terminu wypowiedzenia wynika wAasnie z przepisbw prawa
cywilnego, a zasadg jest, ze obowigzki natury cywilnoprawnej egzekwowane sg w
trybie egzekucji sgdowej. Jesliby przyjg¢, ze w omawianym zakresie mamy do
czynienia z wyjgtkiem od powyzszej zasady, przewidzianym w art. 4 ustawy o
postepowaniu egzekucyjnym w administracji, to i tak istnienie tego obowigzku

powinno byC uprzednio stwierdzone orzeczeniem sgdowym. Wowczas tytut
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wykonawczy dla egzekuciji administracyjnej stanowitoby to orzeczenie zaopatrzone w
klauzule wykonalnosci.

Natomiast z mocy zaskarzonego przepisu ustawy o zakwaterowaniu Si
Zbrojnych RP wierzyciel uzyskat prawo do prowadzenia egzekucji w sprawie cywilnej
na podstawie wystawionego przez siebie tytutu wykonawczego bez koniecznosci
uprzedniego zwrocenia sie w tej sprawie do sadu. Taki stan rzeczy potwierdza pismo
Prezesa Wojskowej Agencji Mieszkaniowej z dnia 2 pazdziernika 1997 r. (jego kopia
w zatgczeniu). W rozpatrywanym wypadku takiego rozwigzania nie mozna zas - w
ocenie Rzecznika - pogodziC z zasadami panstwa prawa.

Obowigzek oproznienia lokalu mieszkalnego przez osobe, ktdrej wynajmujacy
wypowiedziat umowe najmu jest bez watpienia obowigzkiem o charakterze cywilnym,
wynika on bowiem ze stosunku cywilnoprawnego, a wiec stosunku opartego na
kryterium rownorzednosci podmiotow wystepujgcych w obrocie i nawigzujgcych
stosunki prawne. Brak jest natomiast w omawianym zakresie podporzgdkowania
charakterystycznego dla stosunkow administracyjnoprawnych.  Tymczasem,
wspomniany obowigzek zostat przekazany na droge egzekucji administracyjnej z
pominieciem etapu cywilnego postepowania rozpoznawczego. Oznacza to, ze
wierzyciel (panstwowa osoba prawna, ktorg jest Wojskowa Agencja Mieszkaniowa)
nie musi pozywac¢ dtuznikow do sgdu, aby moéc prowadziC przeciwko nim egzekucje.

Niewatpliwie, dtuznik moze broniC sie przed nieuzasadnionym zgdaniem
wierzyciela, kierujgc do sgdu powddztwo 0 uznanie wypowiedzenia umowy najmu za
bezskuteczne. Jednakze diuznik, korzystajgc z tej mozliwosci staje sie strong
aktywng w tym znaczeniu, ze to on ponosi koszty zwigzane z wytoczeniem
powoddztwa i t0o na nim bedzie spoczywat ciezar przeprowadzenia dowodu, iz

obowigzek egzekwowany w trybie postepowania egzekucyjnego w administracji nie
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powstat. W prawie cywilnym obowigzuje jednak zasada, ze to wierzyciel musi
wykazaC istnienie dochodzonego roszczenia; ma on rowniez obowigzek
udowodnienia faktow, z ktorych wywodzi skutki prawne. Przyznanie wierzycielowi
prawa wystawiania administracyjnych tytutbw wykonawczych z pominigciem fazy
postepowania rozpoznawczego razgco narusza za$S te zasade. To na dtuznika
zostajg bowiem ,przerzucone” obowigzki, ktére w mysl prawa cywilnego
materialnego powinny obcigza¢ wierzyciela w zwigzku z dochodzonym przez niego
roszczeniem.

Takie uksztattowanie przez ustawodawce sytuacji prawnej strony stosunku
cywilnoprawnego musi by¢ - zdaniem Rzecznika - oceniane na tle przepisow
konstytucyjnych, w szczegolnosci zas na tle zasady zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez to panstwo prawa, wynikajgcej z okreSlenia Rzeczypospolitej
Polskiej jako demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Zawierajac
umowy z zakresu prawa cywilnego strony tej umowy pozostawaty bowiem w
przekonaniu, ze ich sytuacja prawna zwigzana z wykonywaniem tych uméw bedzie
regulowana za pomocg instrumentéw prawnych wtasciwych dla stosunkow prawa
cywilnego, a wiec min. z poszanowaniem zasady rownorzednoSci i przy
jednoczesnym braku kompetencji jednego podmiotu do jednostronnego
ksztattowania sytuacji prawnej drugiego podmiotu. Tymczasem w omawianym
zakresie wierzyciel, ktorym jest panstwowa osoba prawna, zostat wyposazony przez
ustawodawce w mozliwosci wtadczego oddziatywania na swojego dtuznika, w istocie
przy pomocy instrumentow prawnych charakterystycznych dla instytucji prawa
publicznego. Omawiane uksztattowanie sytuacji jednej z réwnorzednych stron
stosunku cywilnoprawnego prowadzi zatem do wniosku, iz wskazany art. 42 ust. 4

ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, w zakresie, w
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jakim upowaznia on dyrektora oddziatu terenowego WAM po uptywie terminu
wypowiedzenia umowy najmu do zarzgdzenia przymusowego przekwaterowania
bytego najemcy bez uprzedniego uzyskania w tej sprawie prawomocnego wyroku
sgdowego, narusza wynikajgca z art. 2 Konstytucji RP zasade zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez to panstwo prawa.

Przedstawione uwagi prowadzg réwniez do konkluzji, iz w istocie w przypadku
wypowiedzenia umowy najmu lokalu mieszkalnego zgodnie z art. 42 ust. 4 ustawy o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP, ocena spetnienia ustawowych przestanek nalezy
wytgcznie do dyrektora oddziatu terenowego Agenciji i nie podlega - co do zasady -
weryfikacji przez inny organ, w szczegoélnosci organ egzekucyjny. Organ ten bada
bowiem jedynie z urzedu samg dopuszczalnosc¢ egzekucji administracyjnej, nie jest
natomiast uprawniony do badania zasadnosci i wymagalnosci obowigzku objetego
tytutem wykonawczym (art. 29 § 1 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w
administracji). Jesli wiec - jak juz wspomniano - najemca nie skieruje sprawy do
sgdu, to stanowisko dyrektora oddziatu terenowego Agencji pozostanie
niepodwazalne. Najemcy nie przystugujg bowiem zadne S$rodki ochrony
administracyjnoprawnej. Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze znajdujgca sie w
analogicznej sytuacji osoba uprawniona, w stosunku do ktorej dyrektor wydat decyzje
0 zwolnieniu kwatery statej, moze legalnosc tego rozstrzygniecia poddac¢ kontroli w
trybie okreslonym przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego. Wowczas
organ wyzszego stopnia zbada czy spetnione zostaty przestanki do wydania decyzji
tej tresci.

W tym stanie rzeczy nalezy stwierdzi¢, ze w odniesieniu do grupy obywateli,
ktorzy zajmujg lokale pozostajgce w zasobach Wojskowej Agenciji Mieszkaniowej na

podstawie umow najmu, dyrektor oddziatu terenowego Agencji petni role organu



quasi-sgdowego. Tworzy to sytuacje, w ktorej jedna ze stron stosunku
cywilnoprawnego rozstrzygajgc o prawach i obowigzkach wynikajgcych z tego
stosunku sprawuje w istocie funkcje wymiaru sprawiedliwosci. Zgodnie zas$ z normg,
konstytucyjng wyrazong w art. 175 ust. 1 wymiar sprawiedliwo$ci powierzono
wytgcznie Sgdowi Najwyzszemu, sgdom powszechnym, sgdom administracyjnym
oraz sgdom wojskowym. Na gruncie przepisow obowigzujgcej Konstytucji nie jest
natomiast dopuszczalne sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez organy nie
bedgce sgdami, a wiec organy pozbawione atrybutu niezawisto$ci. Uzasadnia to
zarzut niezgodnoéci art. 42 ust. 4 ustawy o zakwaterowaniu Si Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie, w jakim upowaznia on dyrektora oddziatu
terenowego WAM po uptywie terminu wypowiedzenia umowy najmu do zarzgdzenia
przymusowego przekwaterowania bytego najemcy bez uprzedniego uzyskania w tej
sprawie prawomocnego wyroku sgdowego z art. 175 ust.1 Konstytucji RP.

Zdaniem Rzecznika, regulacje zawartg w art. 42 ust. 4 wustawy o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP nalezy ocenia¢ takze na tle art. 64 ust. 2
Konstytucji RP stanowigcego, ze prawa majgtkowe podlegajg rownej dla wszystkich
ochronie prawnej. Nie ulega za$ zadnej watpliwosci, iz co do zasady podjecie
czynnosci egzekucyjnych w stosunku do najemcy lokalu mieszkalnego majgcych na
celu doprowadzenie do oproznienia tego lokalu, wymaga uprzedniego uzyskania
przez wierzyciela tytutu egzekucyjnego (prawomocnego wyroku sgdowego)
zaopatrzonego w klauzule wykonalnoéci. Stanowig o tym przepisy ustawy z dnia 2
lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. z
1998 r, Nr 120, poz. 787) oraz przepisy Kodeksu postepowania cywilnego.
Tymczasem w omawianym zakresie, pomimo ze najem takze wynika z

cywilnoprawnej umowy, ustawodawca zrezygnowat z powyzszej zasady i wyposazyt
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wierzyciela w uprawnienie do kierowania sprawy do postepowania egzekucyjnego z
pominieciem fazy sgdowego postepowania rozpoznawczego. Tym samym doszto do
niedopuszczalnego zroznicowania w zakresie ochrony najmu, jako prawa
majatkowego, a wiec do naruszenia art. 64 ust. 2 Konstytucji RP.

W zwigzku z powyzszym, wnosze jak na wstepie.

W zatgczeniu kopia pisma Prezesa Wojskowej Agenciji Mieszkaniowej z dnia 2 pazdziernika
1997 r.

/-/ Prof. dr Adam Zielinski



