Warszawa, dnia 1 sierpnia 2001 r.

Rzecznik Praw Obywatelskich

Prof. dr Andrzej ZOLL
RPO/320088/01/V/ST Trybunal Konstytucyjny
00-090 Warszawa Tel. centr. 551 77 00 Warszawa
Al. Solidarnosci 77 Fax 827 64 53

Whniosek

Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 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 2001 r. Nr 14, poz. 147)

wnosz¢ o

stwierdzenie niezgodnosci:

1) § 2 ust. 31§ 3 rozporzadzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia 28 kwietnia 2000 r. w
sprawie administrowania kwaterami i lokalami mieszkalnymi przez Wojskowa Agencje
Mieszkaniowa ( Dz. U. Nr 40, poz. 471 ) z art. 83 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy z dnia 22

czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej ( Dz. U. Nr



86, poz. 433, z 1996 r. Nr 106, poz. 496, z 1997 r. Nr 6, poz. 31, Nr 80, poz. 506 i Nr
106, poz. 678, z 1998 r. Nr 106, poz. 668, z 1999 r. Nr 86, poz. 964 i Nr 93, poz. 1063, z
2000 r. Nr 6, poz. 70 i Nr 48, poz. 550, z 2001 r. Nr 4, poz. 24 ) oraz z art. 92 ust. 1 zd.

1 Konstytucji RP,

2) § 2 ust. 3 rozporzadzenia wymienionego w pkt 1 z art. 24 ust. 1 pkt 1 ustawy o

zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP,

3) § 17 ust. 2 rozporzadzenia wymienionego w pkt 1 z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP.

Uzasadnienie

1. Wplywaja do mnie skargi od zotnierzy zawodowych dotyczace nieprawidtowych -
zdaniem skarzacych - zasad ustalania kolejno$ci przydziatlu kwater. W mojej ocenie skargi
te sa uzasadnione, a ich powodem jest m. in. sama tre$¢ przepisOw prawa obowiazujacych w

tym zakresie.

Zgodnie z art. 22 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP prawo do kwatery
przystuguje zotnierzowi zawodowemu od dnia powotania go do czynnej stuzby wojskowej
petnionej jako stuzba stata. Prawo to przystuguje réwniez zotnierzowi zawodowemu
przeniesionemu w stan nieczynny. Nie dotyczy to zotnierzy zawodowych petniacych czynna
stuzbe wojskowa w okresie probnym oraz stuchaczy akademii wojskowych mianowanych w
okresie odbywania studiéw na pierwszy stopieni oficerski. Zotnierzom petniacym stuzbe w
okresie probnym prawo do kwatery przystuguje z pierwszym dniem po zakonczeniu tego
okresu, a absolwentom akademii wojskowych - z dniem wyznaczenia na pierwsze

stanowisko stuzbowe ( art. 22 ust. 2 ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP ).



Kwatere przydziela si¢ w garnizonie, w ktéorym zolnierz peini stuzbe, lub za zgoda
dowddcy jednostki wojskowej w miejscowosci pobliskiej, jezeli istnieje z niej dogodny
dojazd publicznymi Srodkami transportu do miejsca petnienia stuzby ( art. 22 ust. 5 ustawy

o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP ).

Z art. 24 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP wynika z kolei, iz prawo do
kwatery realizuje si¢ na wniosek zolnierza zawodowego przez przydzial kwatery albo
wyptacenie ekwiwalentu pieni¢znego w zamian za rezygnacj¢ z kwatery. Do czasu realizacji
tego prawa zolnierz zawodowy otrzymuje $wiadczenie finansowe umozliwiajace pokrycie
kosztow najmu lokalu mieszkalnego albo zakwaterowanie tymczasowe w budynkach lub
kwaterach bedacych w zasobach Wojskowej Agencji Mieszkaniowej ( art. 24 ust. 2 ustawy
o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP ). Ponadto w mys$l przepiséw art. 24 ust. 3 i 4
omawianej ustawy przydziat kwatery moze nastapi¢ wyltacznie w okresie pelnienia
zawodowej stuzby wojskowej jako stuzby statej, w tym pozostawania w stanie nieczynnym.
Jezeli za$ do czasu zwolnienia z zawodowej stuzby wojskowej pelnionej jako stuzba stata
zotnierzowi nie przydzielono kwatery lub nie wyptacono ekwiwalentu, z dniem zwolnienia
ze stuzby wyptaca sie ekwiwalent. Jednakze z mocy art. 88 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu
Sit Zbrojnych RP przepiséw art. 24 ust. 3 i 4 ustawy nie stosuje si¢ do zolnierzy
zawodowych petniacych czynna stuzbe wojskowa jako stuzbe stata przed dniem wejdcia

ustawy w zycie.

Jako organ wlasciwy do wydania decyzji o przydziale kwatery osobie uprawnionej art.
30 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP wskazuje dyrektora oddziatu

terenowego Wojskowej Agencji Mieszkaniowe;j.

Z powotanych powyzej przepiséw ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP wynika,
po pierwsze - zjakim dniem powstaje prawo zoinierza zawodowego do kwatery, po drugie -

ze realizacja tego prawa moze by¢ odtozona w czasie, przy réwnoczesnym zapewnieniu
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form zastepczych wtasciwych dla tego prawa ( $wiadczenia finansowego umozliwiajacego
pokrycie kosztéow najmu lokalu mieszkalnego badz zakwaterowania tymczasowego ), po
trzecie - iz kwatera jest przydzielana na wniosek zotnierza zawodowego. Natomiast
powotane przepisy ustawy jak réwniez inne jej przepisy nie reguluja w ogdle problematyki
kolejnosci zatatwiania wnioskdw o przydziat kwatery, a wiec tego, w jakiej kolejnosci
powinno zostaé¢ zrealizowane przystugujace zotnierzowi zawodowemu prawo podmiotowe

polegajace na mozliwosci zadania od uprawnionego organu przydziatu kwatery.

Powyzsza materia zostata uregulowana przepisami rozporzadzenia Ministra Obrony
Narodowej w sprawie administrowania kwaterami i lokalami mieszkalnymi przez
Wojskowa Agencje Mieszkaniowa. W szczegdlnosci z § 3 ust. 1 tego rozporzadzenia
wynika, ze przydziat kwater odbywa si¢, z zastrzezeniem § 2 ust. 3, wedtug nastepujacych
sposobdw : w pierwszej kolejno$ci - przeznaczajac na ten cel co najmniej 80% zasobu
mieszkaniowego w skali roku, zaspokaja si¢ potrzeby mieszkaniowe zoinierzy zawodowych

w stuzbie statej :

1) nie posiadajacych kwatery w garnizonie,

2) oczekujacych na poprawe warunkéw mieszkaniowych,

3) oczekujacych na przydziat kwatery zastepczej.

Natomiast pozostalty zasdb mieszkaniowy przeznacza sie¢ na zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych oséb uprawnionych nie bedacych zZotnierzami zawodowymi,
oczekujacych na przydziat kwatery lub poprawe warunkéw mieszkaniowych, oséb
oczekujacych na przekwaterowanie lub rozkwaterowanie, osob, o ktérych mowa w art. 29
ust. 2 ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP. Ponadto w my$l § 3 ust. 2 omawianego
rozporzadzenia zotnierze zawodowi - piloci przenoszeni do nowego miejsca petnienia
stuzby na stanowiska, na ktérych wykonuje si¢ loty, otrzymuja przydziaty kwater poza

kolejno$cia wynikajaca z list.



Z kolei w mys$l § 2 ust. 2 rozporzadzenia z zasobu mieszkaniowego pochodzacego z

budownictwa i zakupow wydziela si¢ w garnizonach :

1) Warszawa - 5% kwater do dyspozycji dowddcy Garnizonu Warszawa,

2) bedacych siedzibami dowddztw rodzajéow sit zbrojnych i okregéw wojskowych, z
wyjatkiem Garnizonu Warszawa - 3% kwater do dyspozycji odpowiednio dowddcow

rodzajow sit zbrojnych i okregdw wojskowych,

3) pozostatych - po dwie kwatery do dyspozycji dowddcow garnizonow.

Decyzje o przydziale kwater, o ktérych mowa w § 2 ust. 2 rozporzadzenia wydaje dyrektor
oddziatu terenowego Wojskowej Agencji Mieszkaniowej na wniosek wlasciwego dowddcy,

bez wzgledu na liste kolejnosSci przydziatu kwater ( § 2 ust. 3 rozporzadzenia ).

W dwietle powyzszego nie ulega watpliwos$ci, iz wymienione przepisy § 2 ust. 31 § 3
rozporzadzenia reguluja problematyke kolejnosci przydziatu kwater, a ponadto okre$laja
przypadki, w ktéorych mozliwy jest przydziat kwatery poza kolejnoScia wynikajaca z list

przydziatu kwater.

Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej w sprawie administrowania kwaterami i
lokalami mieszkalnymi przez Wojskowa Agencje Mieszkaniowa zostato wydane na podstawie
upowaznienia zawartego w art. 83 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP.
Upowaznienie to uprawnia Ministra Obrony Narodowej w porozumieniu z Ministrem Skarbu

Panstwa do okreslenia, w drodze rozporzadzenia :

1) sposobu i szczegdtowych warunkéw :

a) administrowania kwaterami ( lokalami mieszkalnymi ) przez Wojskowa Agencje

Mieszkaniowa

b) przydzielania, zwalniania i zamiany kwater (lokali mieszkalnych),
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c¢) wykonywania przegladéw, remontéw i konserwacji kwater ( lokali

mieszkalnych),
d) zakresu napraw obciazajacych osobe zajmujaca kwatere (lokal mieszkalny ),

2) szczegbdlowego trybu postepowania w sprawach przekwaterowania zoinierzy i innych
0sOb zamieszkujacych w kwaterach lub lokalach mieszkalnych oraz ustalania kosztéw

przekwaterowania.

Materia objeta wnioskiem pozostaje w istocie w zwiazku z upowaznieniem okreSlonym w
art. 83 wust. 1 pkt 1 lit. b ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP zawierajacym
umocowanie dla Ministra Obrony Narodowej do okreslenia sposobu i szczegétowych
warunkéw przydzielania kwater ( lokali mieszkalnych ). Dlatego tez nalezy rozwazyé, czy
uregulowana przepisami § 2 ust. 3 i § 3 rozporzadzenia problematyka kolejnosdci przydziatu

kwater miedci si¢ w granicach tego upowaznienia.

W mojej ocenie tre§¢ wymienionych przepiséw rozporzadzenia wykracza poza granice
zakreSlone wskazanym upowaznieniem ustawowym. Przede wszystkim problematyka
kolejnosci przydziatu kwater - jak juz wskazatem powyzej - nie zostata w ogdle uregulowana
w ustawie o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP. W tej sytuacji rozporzadzenie jako akt
wykonawczy do ustawy w omawianym zakresie reguluje materi¢, co do ktdrej w ustawie brak
jest jakichkolwiek wskazéwek. Nie mozna tez uznaé, iz zawarte w art. 83 ust. 1 pkt 1 lit. b
okreslenie ,,sposob i szczegdtowe warunki przydzialu kwater" pozwala na ustalenie w akcie
wykonawczym kolejnosci przydzialu kwater. Przez ,sposob” nalezy bowiem rozumieé
okre$lona metode, forme wykonania badz ujecia czegos$ ( por. ,,Stownik jezyka polskiego" pod
red. M. Szymczaka, PWN Warszawa 1989, t. 111, str. 298 ). Z kolei termin ,,warunek" oznacza
czynnik, od ktérego uzaleznione jest istnienie czego$, termin ten moze réwniez oznaczad

zastrzezenie ( tamze, s. 660-661 ). Stad tez - w mojej ocenie - zagadnienie kolejnosci
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przydziatu kwater nie miesci sie¢ w zakresie spraw przekazanych do uregulowania w drodze

rozporzadzenia.

Zwréci¢ w tym migjscu trzeba uwage, ze regulacja wiadczych form dziatania organdw
administracji publicznej musi spetnia¢ wymodg bezposredniego umieszczenia w tekscie ustawy
wszystkich jej zasadniczych elementow. W zZadnym wypadku nie jest dopuszczalna
samodzielna regulacja tych elementéw w akcie wykonawczym. Niewatpliwie za$ takim
zasadniczym elementem 2z punktu widzenia realizacji przystugujacego zoinierzowi
zawodowemu prawa do kwatery jest kolejno$¢, w jakiej zostanie zrealizowane przystugujace
mu prawo podmiotowe. Stad tez w Slad za Trybunatem Konstytucyjnym ( m. in. orzeczenie z
dnia 28 maja 1986 r., sygn. akt U. 1/86, OTK z 1986 r., poz. 2, wyrok z dnia 25 maja 1998 r.,
sygn. akt U. 19/97, OTK z 1998 r. Nr 4, poz. 47 ) nalezy wskaza¢, iz rozporzadzenie moze by¢
wydane tylko na podstawie wyraznego, a wig¢c nie opartego na domniemaniu, precyzyjnego
upowaznienia ustawowego i tylko w granicach tego upowaznienia. Ponadto przepis ustawy
ustanawiajacy takie upowaznienie podlega scistej wyktadni jezykowej i nie moze prowadzi¢ do
objecia zakresem upowaznienia materii w nim nie wymienionych w drodze wykladni
celowosciowej. Owa wyktadnia jezykowa prowadzi zas do wniosku, iz zakwestionowane
przepisy § 2 ust. 3 i § 3 rozporzadzenia sa niezgodne z upowaznieniem ustawowym zawartym

w art. 83 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP.

Z art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP wynika ponadto, iz rozporzadzenia sa wydawane przez
organy wskazane w Konstytucji na podstawie szczegdtowego upowaznienia zawartego w
ustawie i w celu jej wykonania. Rozporzadzenie musi zatem by¢ wydane na podstawie
upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Rozporzadzenie nie moze wiec
samodzielnie regulowa¢ kwestii pominigtych przez ustawodawce nawet wowczas, gdyby brak
regulacji danej materii na poziomie ustawy powodowal luke¢ w prawie. Tych warunkéw

legalnosci rozporzadzenia wynikajacych z art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP nie spetniaja



przepisy § 2 ust. 3 i § 3 rozporzadzenia, a zatem sa one niezgodne réwniez ze wskazana noma

konstytucyjna.

II. Wskaza¢ takze nalezy, ze stosownie do § 2 ust. 3 rozporzadzenia decyzje o przydziale
kwatery, o ktérej mowa w ust. 2, wydaje dyrektor oddzialu terenowego Wojskowej Agencji
mieszkaniowej na wniosek wtasciwego dowddcy, bez wzgledu na liste kolejnoSci przydziatu
kwater. Wymieniony przepis rozporzadzenia wprowadza wigc szczegdlny tryb przydziatu
kwater, o ktérych mowa w § 2 ust. 2 rozporzadzenia, w tym bowiem przypadku przydziat
kwatery nast¢puje na wniosek wlasciwego dowddcy. Jednakze jest to tryb nieznany ustawie o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP. Z art. 24 ust. 1 pkt 1 tej ustawy wynika w sposéb nie
budzacy watpliwo$ci, iz prawo do kwatery poprzez jej przydzial realizuje si¢ wyltacznie na
wniosek zotnierza zawodowego, bez udziatu w postgpowaniu administracyjnym o przydziat
kwatery dowddcy zainteresowanego zoinierza. Dlatego tez § 2 ust. 3 rozporzadzenia jest
réwniez niezgodny z art. 24 ust. 1 pkt 1 ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP przez to,
7ze W sposOb odmienny niz ustawa okre$la tryb postgpowania w sprawie przydziatu kwatery na

rzecz zotnierza zawodowego.

Trybunat Konstytucyjny m. in. w orzeczeniu z dnia 1 marca 1994 r. ( sygn. akt U. 7/93,
OTK 1994 r., cz. I, poz. 5 ) zwracat w tym zakresie uwageg, ze przy badaniu legalnosci
rozporzadzenia nalezy mie¢ na uwadze, czy ,,...rozporzadzenie nie pozostaje w sprzecznosci z
aktem ustawodawczym, na podstawie ktdrego zostalo wydane oraz z tre$cia innych aktéw
ustawodawczych, chyba ze upowaznienie do wydania rozporzadzenia zezwala na ustanowienie
w rozporzadzeniu przepiséw normujacych okreslone zagadnienie odmiennie od unormowan w
dotychczasowych aktach ustawodawczych. Rozporzadzenie nie moze wigc bez wyraznego
upowaznienia ustawy wkracza¢ w sfer¢ materii prawnych uregulowanych innymi ustawami,
nie moze takze zawartych w nich tresci przeksztatca¢, modyfikowaé, a nawet nie powinno ich

powtarza¢." Poniewaz w zakresie objetym wnioskiem § 2 ust. 3 rozporzadzenia wkracza w



materi¢ uregulowana ustawa ( art. 24 ust. 1 pkt 1 ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP),
pomimo ze upowaznienie ustawowe nie zawiera stosownego zezwolenia na ustanowienie w
rozporzadzeniu przepisu normujacego odmiennie tryb postepowania w sprawie przydziatu
kwatery, rowniez i z tego powodu przepis tej jest niezgodny z treScia upowaznienia

ustawowego zawartego w art. 83 ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP.

III. Sprawa przekwaterowania przez organy Wojskowej Agencji Mieszkaniowej po
wypowiedzeniu umowy najmu lokalu mieszkalnego bylego najemcy bez uprzedniego
uzyskania w tym zakresie prawomocnego wyroku sadowego nakazujacego oproznienie lokalu
byta juz w przesztosci podejmowana przez Rzecznika Praw Obywatelskich. Po rozpoznaniu
wniosku Rzecznika w wyroku z dnia 2 czerwca 1999 r. ( sygn. akt K. 34/98, OTK z 1999 r. Nr
5, poz. 94 ) Trybunal Konstytucyjny orzekt, ze art. 42 ust. 4 ustawy o zakwaterowaniu Sit
Zbrojnych RP w zakresie, w jakim upowaznia on dyrektora oddziatu terenowego Wojskowej
Agencji Mieszkaniowej, po uptywie terminu wypowiedzenia umowy najmu, do zarzadzenia
przymusowego przekwaterowania bytego najemcy bez uprzedniego uzyskania w tej sprawie
prawomocnego wyroku sadowego, jest niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP przez to, ze
wprowadza zrdéznicowanie ochrony praw majatkowych przystugujacych najemcom lokali

mieszkalnych.

Mogloby si¢ wiec wydawaé, iz powotany wyrok Trybunatu Konstytucyjnego zalatwia
sprawe 1 przesadza ostatecznie o tym, ze analogiczne regulacje prawne nie moga bycé
wprowadzane do obrotu prawnego. Tymczasem Minister Obrony Narodowej w rozporzadzeniu
w sprawie administrowania kwaterami i lokalami mieszkalnymi przez Wojskowa Agencje
Mieszkaniowa zamiescit analogiczna regulacje prawna, jak ta zakwestionowana przez
Trybunat Konstytucyjny. Z § 17 ust. 2 tego rozporzadzenia wynika bowiem, ze jezeli pomimo

uplywu terminu wypowiedzenia najemca lokalu mieszkalnego nie zwolnit tego lokalu,
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dyrektor oddziatu terenowego Wojskowej Agencji Mieszkaniowej wszczyna egzekucje w celu

opréznienia lokalu mieszkalnego.

W éwietle powotanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego nie ulega watpliwosci i nie
wymaga przeprowadzenia szczegdlnego dowodu okoliczno$é, iz § 17 ust. 2 rozporzadzenia jest
niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP zawierajacym adresowany do organéw wiadzy
publicznej ( w tym takze normodawcy ) nakaz respektowania zasady réwnej ochrony praw
majatkowych. W stosunku do najemcéw lokali mieszkalnych zasada jest sadowa egzekucja
obowiazkéow cywilnoprawnych, co oznacza, ze wierzyciel moze zada¢ oprdznienia lokalu
mieszkalnego jedynie na podstawie prawomocnego wyroku sadowego zaopatrzonego w
klauzule wykonalnosci. Wyjatek od tej zasady wprowadzony zakwestionowanym § 17 ust. 2
rozporzadzenia polegajacy na tym, iz wierzyciel zostaje upowazniony do prowadzenia
egzekucji w sprawie cywilnej na podstawie wystawionego przez siebie tytutu wykonawczego
bez konieczno$ci uprzedniego zwrdcenia sie do sadu, nie znajduje zadnego uzasadnienia, co

blizej wyjasnit juz Trybunal Konstytucyjny we wspomnianym wyroku z dnia 2 czerwca 1999 r.

Stad tez zasadny - w mojej ocenie -jest zarzut, iz omawiany § 17 ust. 2 rozporzadzenia jest

niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP.

W zwiazku z powyzszym, wnosze¢ jak na wstepie.

/-/ Andrzej Zoll



