
Warszawa, dnia 20 października 1998 r. 

RPO/ 254386/97/V/KD/MM 

Trybunał Konstytucyjny 

W a r s z a w a 

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) 

wnoszę o 

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

zakwaterowaniu Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 86, poz. 433 ze 
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mieszkalnych odbywa się natomiast na zasadach określonych w art. 42 ust. 1 i 4 

omawianej ustawy. 

W myśl wskazanego art. 42 ust. 1 i 4 ustawy, w wypadkach określonych w art. 

38, 41, 43 i 44 dyrektor oddziału terenowego Agencji wydaje decyzję o zwolnieniu 

kwatery lub wypowiada umowę najmu, a po uprawomocnieniu się tych decyzji lub 

upływie terminu wypowiedzenia - zarządza przymusowe przekwaterowanie. Zgodnie 

z art. 45 przymusowego przekwaterowania z lokali pozostających w zasobach 

Agencji dokonuje organ egzekucyjny na wniosek dyrektora oddziału terenowego 

Agencji w trybie przepisów o postępowaniu egzekucyjnym w administracji. 

Szczegółowy tryb postępowania w sprawach przekwaterowania żołnierzy 

zawodowych i innych osób zamieszkujących w kwaterach lub lokalach mieszkalnych 

regulują przepisy rozdziału 5 rozporządzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia 27 

maja 1996r. w sprawie wykonania niektórych przepisów ustawy o zakwaterowaniu Sił 

Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 65, poz. 320). Zgodnie z tymi 

przepisami dyrektor oddziału terenowego Agencji występuje do organu 

egzekucyjnego z wnioskiem o wszczęcie postępowania egzekucyjnego w 

przypadku, gdy osoba zajmująca kwaterę nie opuściła jej pomimo upływu terminu 

określonego w decyzji o zwolnieniu, bądź w przypadku, gdy najemca lokalu 

mieszkalnego nie zwolnił tego lokalu pomimo upływu terminu wypowiedzenia. 

Pierwszy z tych przypadków nie budzi wątpliwości bowiem ogólną regułą 

wynikającą z art. 3 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym 

w administracji ( j . t : Dz. U. z 1991 r. Nr 36, poz. 161 ze zm.) jest, że egzekucję 

administracyjną stosuje się do obowiązków określonych w art. 2, gdy wynikają one z 

decyzji lub postanowień właściwych organów. Natomiast drugie ze wskazanych 

rozwiązań rodzi zastrzeżenia, co do charakteru podstaw do wszczęcia 
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postępowania egzekucyjnego. W myśl powołanych przepisów ustawy o 

zakwaterowaniu Sił Zbrojnych RP dyrektor oddziału terenowego Agencji nie wydaje 

żadnego aktu indywidualnego ( decyzja, postanowienie) konkretyzującego 

obowiązek opróżnienia lokalu. Wykładnia tych przepisów prowadzi do konstatacji, że 

podstawą wniosku o wszczęcie postępowania egzekucyjnego jest w tym przypadku 

sam upływ terminu wypowiedzenia umowy najmu. Wówczas dyrektor oddziału 

terenowego Agencji może wystawić tytuł wykonawczy, który zgodnie z art. 26 ustawy 

o postępowaniu egzekucyjnym w administracji stanowi podstawę do wszczęcia 

egzekucji administracyjnej. Należy jednak zwrócić uwagę, że zgodnie z art. 3 tej 

ustawy egzekwowany obowiązek musi wynikać albo z aktów indywidualnych albo z 

aktów generalnych, przy czym te ostatnie podlegają egzekucji tylko wtedy, gdy 

obowiązek wynika bezpośrednio z przepisów prawa i mieści się w zakresie działania 

administracji publicznej. Oznacza to, że przepis prawa stanowi podstawę egzekucji 

tylko wtedy, gdy bez potrzeby wydawania aktu indywidualnego wynikają z niego dla 

adresata określone obowiązki. Zatem obowiązek wynikający wprawdzie wprost z 

przepisu prawa, ale nie mieszczący się w zakresie działania administracji publicznej 

(np. wynikający z przepisów prawa cywilnego) nie podlega egzekucji 

administracyjnej. W wypadku wypowiedzenia umowy najmu obowiązek opróżnienia 

lokalu po upływie terminu wypowiedzenia wynika właśnie z przepisów prawa 

cywilnego, a zasadą jest, że obowiązki natury cywilnoprawnej egzekwowane są w 

trybie egzekucji sądowej. Jeśliby przyjąć, że w omawianym zakresie mamy do 

czynienia z wyjątkiem od powyższej zasady, przewidzianym w art. 4 ustawy o 

postępowaniu egzekucyjnym w administracji, to i tak istnienie tego obowiązku 

powinno być uprzednio stwierdzone orzeczeniem sądowym. Wówczas tytuł 
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wykonawczy dla egzekucji administracyjnej stanowiłoby to orzeczenie zaopatrzone w 

klauzulę wykonalności. 

Natomiast z mocy zaskarżonego przepisu ustawy o zakwaterowaniu Sił 

Zbrojnych RP wierzyciel uzyskał prawo do prowadzenia egzekucji w sprawie cywilnej 

na podstawie wystawionego przez siebie tytułu wykonawczego bez konieczności 

uprzedniego zwrócenia się w tej sprawie do sądu. Taki stan rzeczy potwierdza pismo 

Prezesa Wojskowej Agencji Mieszkaniowej z dnia 2 października 1997 r. (jego kopia 

w załączeniu). W rozpatrywanym wypadku takiego rozwiązania nie można zaś - w 

ocenie Rzecznika - pogodzić z zasadami państwa prawa. 

Obowiązek opróżnienia lokalu mieszkalnego przez osobę, której wynajmujący 

wypowiedział umowę najmu jest bez wątpienia obowiązkiem o charakterze cywilnym, 

wynika on bowiem ze stosunku cywilnoprawnego, a więc stosunku opartego na 

kryterium równorzędności podmiotów występujących w obrocie i nawiązujących 

stosunki prawne. Brak jest natomiast w omawianym zakresie podporządkowania 

charakterystycznego dla stosunków administracyjnoprawnych. Tymczasem, 

wspomniany obowiązek został przekazany na drogę egzekucji administracyjnej z 

pominięciem etapu cywilnego postępowania rozpoznawczego. Oznacza to, że 

wierzyciel (państwowa osoba prawna, którą jest Wojskowa Agencja Mieszkaniowa) 

nie musi pozywać dłużników do sądu, aby móc prowadzić przeciwko nim egzekucję. 

Niewątpliwie, dłużnik może bronić się przed nieuzasadnionym żądaniem 

wierzyciela, kierując do sądu powództwo o uznanie wypowiedzenia umowy najmu za 

bezskuteczne. Jednakże dłużnik, korzystając z tej możliwości staje się stroną 

aktywną w tym znaczeniu, że to on ponosi koszty związane z wytoczeniem 

powództwa i to na nim będzie spoczywał ciężar przeprowadzenia dowodu, iż 

obowiązek egzekwowany w trybie postępowania egzekucyjnego w administracji nie 
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powstał. W prawie cywilnym obowiązuje jednak zasada, że to wierzyciel musi 

wykazać istnienie dochodzonego roszczenia; ma on również obowiązek 

udowodnienia faktów, z których wywodzi skutki prawne. Przyznanie wierzycielowi 

prawa wystawiania administracyjnych tytułów wykonawczych z pominięciem fazy 

postępowania rozpoznawczego rażąco narusza zaś tę zasadę. To na dłużnika 

zostają bowiem „przerzucone" obowiązki, które w myśl prawa cywilnego 

materialnego powinny obciążać wierzyciela w związku z dochodzonym przez niego 

roszczeniem. 

Takie ukształtowanie przez ustawodawcę sytuacji prawnej strony stosunku 

cywilnoprawnego musi być - zdaniem Rzecznika - oceniane na tle przepisów 

konstytucyjnych, w szczególności zaś na tle zasady zaufania obywateli do państwa i 

stanowionego przez to państwo prawa, wynikającej z określenia Rzeczypospolitej 

Polskiej jako demokratycznego państwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP). Zawierając 

umowy z zakresu prawa cywilnego strony tej umowy pozostawały bowiem w 

przekonaniu, że ich sytuacja prawna związana z wykonywaniem tych umów będzie 

regulowana za pomocą instrumentów prawnych właściwych dla stosunków prawa 

cywilnego, a więc min. z poszanowaniem zasady równorzędności i przy 

jednoczesnym braku kompetencji jednego podmiotu do jednostronnego 

kształtowania sytuacji prawnej drugiego podmiotu. Tymczasem w omawianym 

zakresie wierzyciel, którym jest państwowa osoba prawna, został wyposażony przez 

ustawodawcę w możliwości władczego oddziaływania na swojego dłużnika, w istocie 

przy pomocy instrumentów prawnych charakterystycznych dla instytucji prawa 

publicznego. Omawiane ukształtowanie sytuacji jednej z równorzędnych stron 

stosunku cywilnoprawnego prowadzi zatem do wniosku, iż wskazany art. 42 ust. 4 

ustawy o zakwaterowaniu Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, w zakresie, w 
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jakim upoważnia on dyrektora oddziału terenowego WAM po upływie terminu 

wypowiedzenia umowy najmu do zarządzenia przymusowego przekwaterowania 

byłego najemcy bez uprzedniego uzyskania w tej sprawie prawomocnego wyroku 

sądowego, narusza wynikającą z art. 2 Konstytucji RP zasadę zaufania obywateli do 

państwa i stanowionego przez to państwo prawa. 

Przedstawione uwagi prowadzą również do konkluzji, iż w istocie w przypadku 

wypowiedzenia umowy najmu lokalu mieszkalnego zgodnie z art. 42 ust. 4 ustawy o 

zakwaterowaniu Sił Zbrojnych RP, ocena spełnienia ustawowych przesłanek należy 

wyłącznie do dyrektora oddziału terenowego Agencji i nie podlega - co do zasady -

weryfikacji przez inny organ, w szczególności organ egzekucyjny. Organ ten bada 

bowiem jedynie z urzędu samą dopuszczalność egzekucji administracyjnej, nie jest 

natomiast uprawniony do badania zasadności i wymagalności obowiązku objętego 

tytułem wykonawczym (art. 29 § 1 ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w 

administracji). Jeśli więc - jak już wspomniano - najemca nie skieruje sprawy do 

sądu, to stanowisko dyrektora oddziału terenowego Agencji pozostanie 

niepodważalne. Najemcy nie przysługują bowiem żadne środki ochrony 

administracyjnoprawnej. Warto w tym miejscu zauważyć, że znajdująca się w 

analogicznej sytuacji osoba uprawniona, w stosunku do której dyrektor wydał decyzję 

o zwolnieniu kwatery stałej, może legalność tego rozstrzygnięcia poddać kontroli w 

trybie określonym przepisami Kodeksu postępowania administracyjnego. Wówczas 

organ wyższego stopnia zbada czy spełnione zostały przesłanki do wydania decyzji 

tej treści. 

W tym stanie rzeczy należy stwierdzić, że w odniesieniu do grupy obywateli, 

którzy zajmują lokale pozostające w zasobach Wojskowej Agencji Mieszkaniowej na 

podstawie umów najmu, dyrektor oddziału terenowego Agencji pełni rolę organu 
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quasi-sądowego. Tworzy to sytuację, w której jedna ze stron stosunku 

cywilnoprawnego rozstrzygając o prawach i obowiązkach wynikających z tego 

stosunku sprawuje w istocie funkcję wymiaru sprawiedliwości. Zgodnie zaś z normą 

konstytucyjną wyrażoną w art. 175 ust. 1 wymiar sprawiedliwości powierzono 

wyłącznie Sądowi Najwyższemu, sądom powszechnym, sądom administracyjnym 

oraz sądom wojskowym. Na gruncie przepisów obowiązującej Konstytucji nie jest 

natomiast dopuszczalne sprawowanie wymiaru sprawiedliwości przez organy nie 

będące sądami, a więc organy pozbawione atrybutu niezawisłości. Uzasadnia to 

zarzut niezgodności art. 42 ust. 4 ustawy o zakwaterowaniu Sił Zbrojnych 

Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie, w jakim upoważnia on dyrektora oddziału 

terenowego WAM po upływie terminu wypowiedzenia umowy najmu do zarządzenia 

przymusowego przekwaterowania byłego najemcy bez uprzedniego uzyskania w tej 

sprawie prawomocnego wyroku sądowego z art. 175 ust.1 Konstytucji RP. 

Zdaniem Rzecznika, regulację zawartą w art. 42 ust. 4 ustawy o 

zakwaterowaniu Sił Zbrojnych RP należy oceniać także na tle art. 64 ust. 2 

Konstytucji RP stanowiącego, że prawa majątkowe podlegają równej dla wszystkich 

ochronie prawnej. Nie ulega zaś żadnej wątpliwości, iż co do zasady podjęcie 

czynności egzekucyjnych w stosunku do najemcy lokalu mieszkalnego mających na 

celu doprowadzenie do opróżnienia tego lokalu, wymaga uprzedniego uzyskania 

przez wierzyciela tytułu egzekucyjnego (prawomocnego wyroku sądowego) 

zaopatrzonego w klauzulę wykonalności. Stanowią 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 postępowania cywilnego. 

Tymczasem w omawianym zakresie, pomimo że najem także wynika z 

cywilnoprawnej umowy, ustawodawca zrezygnował z powyższej zasady i wyposażył 
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wierzyciela w uprawnienie do kierowania sprawy do postępowania egzekucyjnego z 

pominięciem fazy sądowego postępowania rozpoznawczego. Tym samym doszło do 

niedopuszczalnego zróżnicowania w zakresie ochrony najmu, jako prawa 

majątkowego, a więc do naruszenia art. 64 ust. 2 Konstytucji RP. 

W związku z powyższym, wnoszę jak na wstępie. 

W załączeniu kopia pisma Prezesa Wojskowej Agencji Mieszkaniowej z dnia 2 października 

1997 r. 

/-/ Prof. dr Adam Zieliński 


