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Trybunał Konstytucyjny 

Warszawa 

Wniosek 

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 ) 

wnoszę o 

stwierdzenie niezgodności art. 37 ust. 1 ustawy z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu 

Sił 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 48, poz. 550, z 2001 r. 

Nr 4, poz. 24 i Nr 81, poz. 877 ) z art. 64 ust. 2 w związku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. 
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Uzasadnienie 

Wpływają do mnie skargi od obywateli dotyczące obowiązywania art. 37 ust. 1 ustawy 

o zakwaterowaniu Sił Zbrojnych RP, w których formułowany jest zarzut niezgodności jego 

przepisów z Konstytucją RP. W mojej ocenie zarzuty skarżących są uzasadnione. 

Zgodnie z treścią wspomnianego art. 37 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu Sił Zbrojnych 

RP czynsz i opłaty z tytułu zajmowania kwatery lub lokalu mieszkalnego, nie uiszczone w 

ustalonym terminie płatności, podlegają wraz z odsetkami za zwłokę przymusowemu 

ściągnięciu na podstawie tytułu wykonawczego w trybie przepisów o postępowaniu 

egzekucyjnym w administracji. Z nadsyłanych skarg wynika, iż na tej podstawie, bez 

uprzedniego uzyskania prawomocnego wyroku sądowego zasądzającego na ich rzecz 

wspomniane należności, terenowe oddziały Wojskowej Agencji Mieszkaniowej wystawiają 

tytuły wykonawcze, a następnie samodzielnie jako wierzyciele przystępują do 

egzekwowania tych należności. Przy czym upoważnienie dla terenowych oddziałów 

Wojskowej Agencji Mieszkaniowej do egzekwowania należności z tytułu czynszów, opłat i 

innych świadczeń związanych z zajmowaniem kwater i lokali mieszkalnych, stanowiących 

zasób mieszkaniowy tej Agencji wynika z § 8 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 23 

grudnia 1996 r. w sprawie wykonania ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w 

administracji ( Dz. U. z 1997 r. Nr 1, poz. 1 ze zm. ). Przepisy wymienionego § 8 

rozporządzenia pozwalają bowiem na egzekwowanie omawianych należności z 

wynagrodzenia za pracę lub uposażenia oraz ze świadczenia z zaopatrzenia emerytalnego 

albo z ubezpieczenia społecznego. Przepisy te pozostają w ścisłym związku z art. 26 § 2 

ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji ( Dz. U. z 

1991 r. Nr 36, poz. 161 ze zm. ) stanowiącym, że jeżeli wierzyciel jest jednocześnie 
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organem egzekucyjnym, przystępuje on z urzędu do egzekucji na podstawie tytułu 

wykonawczego przez siebie wystawionego. 

Niewątpliwie podejmowane w tym zakresie przez organy Wojskowej Agencji 

Mieszkaniowej działania pozostają w zgodzie z obowiązującym prawem, potwierdza to 

także odpowiedź Ministra Obrony Narodowej z dnia 17 lipca 2001 r. ( sygn. pisma 

303/46/2001/DP/MM - jego kopia w załączeniu ) na moje wystąpienie w tej sprawie. Takie 

stwierdzenie musi jednak prowadzić w konsekwencji do oceny tego prawa z punktu 

widzenia konstytucyjnych standardów ochrony praw i wolności obywatelskich. Okazuje się 

bowiem, iż w stosunku do osób uprawnionych do kwatery oraz do najemców lokali 

mieszkalnych organy Wojskowej Agencji Mieszkaniowej są równocześnie wierzycielami, 

rozstrzygają o powstaniu zaległości w uiszczaniu czynszu i innych opłat wystawiając tytuł 

wykonawczy na podstawie art. 37 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu Sił Zbrojnych RP, a 

także są organami egzekucyjnymi. 

Przed przystąpieniem do rozważań natury konstytucyjnej należy przeanalizować 

problem zakresu stosowania kwestionowanego przepisu, a także charakteru prawnego 

świadczeń poddanych z jego mocy egzekucji administracyjnej. 

Art. 37 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu Sił Zbrojnych RP ma zastosowanie zarówno do 

osób uprawnionych w rozumieniu tej ustawy, które zajmują kwatery na podstawie decyzji 

administracyjnej o jej przydziale wydanej przez dyrektora oddziału terenowego Wojskowej 

Agencji Mieszkaniowej ( art. 24 ust. 1 pkt 1 i art. 30 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu Sił 

Zbrojnych RP ) jak również do innych osób zajmujących na podstawie umowy najmu lokale 

mieszkalne w zasobach Wojskowej Agencji Mieszkaniowej ( art. 30 ust. 2 ustawy o 

zakwaterowaniu Sił Zbrojnych RP ). Ponadto art. 37 ust. 2 ustawy o zakwaterowaniu Sił 

Zbrojnych RP stanowi, iż za zapłatę czynszu i opłat z tytułu zajmowania kwatery lub lokalu 

mieszkalnego odpowiadają solidarnie pełnoletnie osoby stale w niej mieszkające. Uzasadnia 
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to wniosek, iż określony w art. 37 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu Sił Zbrojnych RP tryb 

ściągania czynszu i opłat bez uzyskania uprzedniego prawomocnego wyroku sądowego w 

tym zakresie znajduje zastosowanie również do tego ostatniego kręgu osób. 

Powyższe uwagi prowadzą do wniosku, iż art. 37 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu Sił 

Zbrojnych RP stosuje się do niejednorodnego kręgu osób. Po pierwsze, stosuje się ten 

przepis do tych osób, które łączy z Wojskową Agencją Mieszkaniową umowa najmu lokalu 

mieszkalnego. Po drugie, obowiązek poddania się egzekucji administracyjnej dotyczy osób 

uprawnionych, które zajmują kwatery na podstawie decyzji administracyjnej. Po trzecie, 

egzekucja w tym trybie może być prowadzona również w stosunku do innych osób 

pełnoletnich stale mieszkających w kwaterze z osobą uprawnioną bądź z najemcą w lokalu 

mieszkalnym ( solidarność wynikająca z ustawy ). 

Nie budzi żadnej wątpliwości, iż czynsz i opłaty z tytułu zajmowania lokalu 

mieszkalnego dochodzone przez Agencję od najemców lokali mieszkalnych ( a na zasadzie 

solidarności wynikającej z ustawy także od osób pełnoletnich stale z nimi mieszkających ) 

są należnościami o charakterze cywilnym, co oznacza, iż sprawa w tym zakresie jest sprawą 

cywilną. Wątpliwość może dotyczyć natomiast tego, czy sprawą cywilną jest również 

sprawa o czynsz i opłaty z tytułu zajmowania kwatery przez osobę uprawnioną (inne osoby 

pełnoletnie stale zamieszkujące w kwaterze ). W tym ostatnim przypadku roszczenie o 

zapłatę powstaje bowiem na tle stosunku administracyjno-prawnego. Jak wskazał jednak 

Trybunał Konstytucyjny ( wyrok z dnia 10 lipca 2000 r., sygn. akt SK 12/99, OTK z 2000 r. 

Nr 5, poz. 143 ) „...w systemie prawa polskiego ocena należytego wykonania zobowiązania 

i określenie skutków jego niewykonania bądź nienależytego wykonania stanowi domenę 

prawa cywilnego. Zagadnienia te są regulowane przez art. 471 i następne kodeksu 

cywilnego. Choć odpowiedzialność dłużnika, o której traktują te przepisy, nawiązując do 

tradycji potocznie określa się mianem „kontraktowej", nie ulega wątpliwości, że polski 
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ustawodawca ( inaczej niż np. ustawodawca francuski ) nie ograniczył stosowania 

przepisów o odpowiedzialności za niewykonanie i nienależyte wykonanie zobowiązania do 

zobowiązań wynikających z umów. Przyjmuje się powszechnie, że odpowiedzialność ta 

obejmuje zobowiązania wynikające z czynności prawnych jedno- i dwustronnych, aktów 

administracyjnych, z czynów niedozwolonych, z bezpodstawnego wzbogacenia, z 

negotiorum gestio oraz z innych zdarzeń, z którymi ustawa łączy powstanie zobowiązania." 

Uzasadnia to wniosek, że roszczenie o zapłatę czynszu i opłat przez osoby zajmujące na 

podstawie decyzji administracyjnej kwaterę jest sprawą cywilną tym bardziej,że żaden 

przepis ustawy o zakwaterowaniu Sił Zbrojnych RP nie przewiduje prowadzenia 

jurysdykcyjnego postępowania administracyjnego kończonego decyzją administracyjną 

ustalającą istnienie zaległości z tego tytułu. 

Jednakże pomimo jego cywilnego charakteru, roszczenie o zapłatę zaległego czynszu i 

opłat z tytułu zajmowania kwatery lub lokalu mieszkalnego zostało przekazane na drogę 

egzekucji administracyjnej z pominięciem etapu cywilnego postępowania rozpoznawczego 

( w stosunku do osób uprawnionych do kwatery w rozumieniu ustawy o zakwaterowaniu Sił 

Zbrojnych RP brak jest też - jak już wspomniano - administracyjnego postępowania 

rozpoznawczego w tym zakresie ). Co prawda poddanie owych cywilnych należności 

egzekucji administracyjnej nie przesądza o wyłączeniu sporu o ich istnienie lub wysokość 

spod rozpoznania przez sąd powszechny. Zobowiązany może w drodze powództwa 

skierowanego do sądu kwestionować istnienie takich należności lub ich wysokość. Wskazać 

jednak trzeba, iż w tym przypadku dłużnika obciążają dodatkowe, nieprzewidziane co do 

zasady, obowiązki. Musi on wytoczyć powództwo, ponosząc koszty, a także na nim będzie 

spoczywał ciężar przeprowadzenia dowodu, iż żądana w trybie postępowania 

egzekucyjnego w administracji należność nie istnieje bądź jej wysokość jest inna niż 

wysokość dochodzona w tym postępowaniu. 
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Niekorzystna sytuacja prawna dłużników w takich sprawach już dawno została 

dostrzeżona w literaturze przedmiotu. Jak wskazywał J. Jodłowski ( glosa do orzeczeń Sądu 

Najwyższego z dnia 1 czerwca 1964 r., sygn. akt I CR 299/64 oraz z dnia 5 grudnia 1964 r., 

sygn. akt II CR 300/64, PiP z 1966 r. Nr 2, s. 339 ) „... należy mieć na uwadze, że 

przekazanie na drogę egzekucji administarcyjnej należności Skarbu Państwa i państwowych 

jednostek organizacyjnych, mimo zagwarantowania dłużnikowi obrony jego praw na drodze 

sądowej, stawia jednak dłużnika niewątpliwie w trudniejszej sytuacji niż ta, w której 

znajdowałby się w roli pozwanego w procesie z powództwa wierzyciela. Na dłużnika 

przenosi się bowiem obowiązek wystąpienia na drogę sądową z powództwem, a więc 

wszystkie ciężary i niedogodności oraz koszty połączone ze wszczęciem i prowadzeniem 

procesu." 

Owa niekorzystna sytuacji dłużników w omawianym zakresie pozostaje w opozycji do 

ogólnych reguł dotyczących dochodzenia przez wierzycieli należności z tytułu zajmowania 

lokali mieszkalnych. W myśl tych ogólnych reguł to na wierzycielu, w razie nieuiszczenia w 

ustalonym terminie czynszu i opłat, ciąży obowiązek skierowania sprawy do sądu i 

uzyskania prawomocnego wyroku zasądzającego na jego rzecz owe należności. Dopiero 

wówczas może on przystąpić do egzekwowania tych należności z majątku dłużnika. 

Wskazane ogóle reguły mają zastosowanie również do funkcjonariuszy służb 

mundurowych. I tak dla przykładu z art. 97 ust. 4 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji 

( Dz. U. z 2000 r. Nr 101, poz. 1092, z 2001 r. Nr 41, poz. 465, Nr 81, poz. 877 i Nr 100, 

poz. 877 ) wynika, iż w sprawach spornych, wynikających ze stosunku najmu lokali 

mieszkalnych znajdujących się w budynkach będących własnością Skarbu Państwa 

pozostających w zarządzie jednostek organizacyjnych Policji rozstrzygają sądy powszechne. 

Do tych spraw spornych należą również spory o czynsz najmu i inne opłaty związane z 

zajmowanym przez policjanta lokalem mieszkalnym, nie zostały one bowiem poddane 
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administracyjnemu postępowaniu rozpoznawczemu ( por. art. 97 ust. 5 ustawy o Policji ). 

Analogiczne rozwiązania zawierają także - art. 101 ust. 4 ustawy z dnia 12 października 

1990 r. o Straży Granicznej ( Dz. U. Nr 78, poz. 462 ze zm. ) i art. 83 ust. 4 ustawy z dnia 

24 sierpnia 1991 r. o Państwowej Straży Pożarnej ( Dz. U. Nr 88, poz. 400 ze zm. ). Sama 

okoliczność, iż źródłem powstania prawa do mieszkania jest decyzja administracyjna nie 

uzasadnia więc jeszcze - jak wynika z powyższych przykładów - poddania sprawy 

nieuiszczonego czynszu i opłat za to mieszkanie egzekucji administracyjnej bez 

uprzedniego uzyskania prawomocnego wyroku sądowego zasądzającego owe należności. 

Przedstawione uwagi wskazują na istotne odstępstwo konstrukcji prawnej zawartej w 

art. 37 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu Sił Zbrojnych RP od powszechnych reguł w zakresie 

dochodzenia określonych w tym przepisie należności cywilnoprawnych. Odstępstwo to 

polega z jednej strony na obniżeniu ogólnych standardów ochrony praw majątkowych osób 

zajmujących kwatery i lokale mieszkalne, z drugiej zaś strony na niewątpliwym 

uprzywilejowaniu państwowej jednostki organizacyjnej jaką jest Wojskowa Agencja 

Mieszkaniowa. Jednostka ta w przeciwieństwie do innych wierzycieli nie musi bowiem 

występować do sądu z roszczeniem o zasądzenie wspomnianych należności, lecz sama 

wystawia tytuły wykonawcze i prowadzi na ich podstawie egzekucję. Dlatego też moim 

zdaniem art. 37 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu Sił Zbrojnych RP musi podlegać ocenie na 

tle konstytucyjnej zasady równej ochrony praw majątkowych ( art. 64 ust. 2 Konstytucji 

RP). 

Jak wskazał Trybunał Konstytucyjny w wyroku z dnia 2 czerwca 1999 r. ( sygn. akt K. 

34/99, OTK z 1999 r. Nr 5, poz. 94 ) zawarta w art. 64 ust. 2 Konstytucji RP „... gwarancja 

równej ochrony praw majątkowych nie może być utożsamiana z identycznością intensywności 

ochrony udzielanej poszczególnym kategoriom praw majątkowych, jest bowiem oczywiste, że 

jest ona determinowana treścią i konstrukcyjnym ujęciem tych praw. Równość może być zatem 



8 

odnoszona jedynie do praw majątkowych należących do tej samej kategorii, a w żadnym 

wypadku nie mogłaby być rozumiana jako przypisanie tych samych gwarancji ochronnych 

prawom majątkowym należącym do różnorodnych typów praw podmiotowych, choćby nawet 

zbliżone było ich ujęcie funkcjonalne." Równocześnie w tym samym wyroku Trybunał 

Konstytucyjny zwrócił uwagę, że „... przedmiotem oceny jest bowiem, z punktu widzenia 

regulacji konstytucyjnej nakazującej równą ochronę prawną praw majątkowych, również 

stosowane przez ustawodawcę kryterium wyodrębnienia poszczególnych kategorii praw i 

zasadność merytoryczna stosowanego podziału. Czysto formalne wyodrębnienie na poziomie 

ustawy zwykłej jakiegoś prawa majątkowego i zapewnienie zasadniczo odmiennej ochrony 

prawnej temu prawu w stosunku do innego, należącego wprawdzie do formalnie różnej 

kategorii praw majątkowych, ale treściowo, konstrukcyjnie i funkcjonalnie zbliżonego czy 

prawie identycznego z prawem, któremu przyznana jest ochrona silniejsza - mogłoby 

uzasadniać zarzut naruszenia zasady równej ochrony wyrażonej w art. 64 ust. 2 konstytucji." 

Odnosząc powyższe uwagi do przedmiotu wniosku trzeba wskazać, że istniejące po 

stronie najemcy zajmującego na podstawie umowy najmu lokal mieszkalnych w zasobach 

Wojskowej Agencji Mieszkaniowej prawo majątkowe należy do tej samej kategorii praw 

majątkowych, do której zaliczane są prawa najmu wynikające z ogólnych regulacji zawartych 

w Kodeksie cywilnym i w ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, 

mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego ( Dz. U. Nr 71, poz. 733 ). 

Tym samym spełniona jest w tym zakresie wynikająca z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP 

przesłanka porównywalności sytuacji danej kategorii podmiotów ze względu na wyróżnione 

cechy relewantne. Stąd też rozwiązanie zawarte w art. 37 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu Sił 

Zbrojnych RP stanowi niewątpliwe odstępstwo od zasady równej ochrony praw majątkowych. 

W mojej ocenie odstępstwo od zasady równej ochrony praw majątkowych ma miejsce 

również w odniesieniu do żołnierzy zawodowych zajmujących kwatery na podstawie decyzji 
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administracyjnej o przydziale. Jak już bowiem wskazałem, z systemu prawa wynika ( por. 

ustawa o Policji, ustawa o Straży Granicznej, ustawa o Państwowej Straży Pożarnej ), iż sam 

fakt związania prawa do mieszkania ze stosunkiem służbowym nie uzasadnia poddania 

roszczenia o zapłatę czynszu i opłat z tytułu zajmowania tego mieszkania egzekucji 

administracyjnej z pominięciem fazy postępowania rozpoznawczego ( cywilnego bądź 

administracyjnego ). Prawo do mieszkania policjantów, funkcjonariuszy Straży Granicznej 

oraz strażaków wynikające z decyzji administracyjnej jest zaś treściowo, konstrukcyjnie i 

funkcjonalnie prawie identyczne z prawem do mieszkania żołnierzy zawodowych. W związku 

z tym uprawniony jest pogląd, iż także w tym przypadku istnieją formalne podstawy do 

stosowania wynikającej z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP zasady równej ochrony praw 

majątkowych. 

Skoro w świetle powyższych uwag w omawianym zakresie powinna być stosowana 

zasada równej ochrony praw majątkowych, zbadania wymaga, czy istnieją inne konstytucyjne 

wartości, w szczególności wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP uzasadniające 

odstąpienie przez ustawodawcę od respektowania wymienionej zasady. Otóż ograniczenia w 

zakresie korzystania z konstytucyjnych wolności i praw mogą być ustanawiane tylko w 

ustawie i tylko wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym państwie dla jego bezpieczeństwa 

lub porządku publicznego, bądź dla ochrony środowiska, zdrowia i moralności publicznej, albo 

wolności i praw innych osób. 

Nie budzi wątpliwości, iż został spełniony formalny warunek wprowadzenia 

ograniczenia prawa konstytucyjnego - zostało ono mianowicie ograniczone ustawą. 

Wprowadzone ograniczenie nie pozostaje jednakże w mojej ocenie w związku z koniecznością 

ochrony wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wartości. Brak jest bowiem 

racjonalnych podstaw, aby sądzić iż za wprowadzeniem rozwiązania prawnego polegającego 

na wyposażeniu państwowej jednostki organizacyjnej w możliwości ściągania należności 



10 

czynszowych i opłat za mieszkanie bez uprzedniego uzyskania w tym zakresie prawomocnego 

wyroku sądowego przemawiało bezpieczeństwo państwa czy też porządek publiczny. Związek 

pomiędzy tymi sferami a uiszczaniem opłat za mieszkanie wydaje się co najmniej bardzo 

odległy. Nie ma też związku pomiędzy obowiązkami finansowymi najemcy ( żołnierza 

posiadającego prawo do kwatery ), a ochroną środowiska, moralności publicznej. W grę może 

wchodzić więc wyłącznie potrzeba ochrony praw innych osób, w tym przypadku praw 

państwowej jednostki organizacyjnej. 

Oceniając rozwiązanie zawarte w art. 37 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu Sił Zbrojnych 

RP z punktu widzenia konieczności ochrony praw Wojskowej Agencji Mieszkaniowej 

stwierdzić trzeba, iż obowiązujące prawo w sposób dostateczny chroni te prawa. Pozwala ono 

tak jak i innym wynajmującym nie będącym państwowymi jednostkami organizacyjnymi m. in. 

na dochodzenie należności o zapłatę czynszu i innych opłat w sądowym postępowaniu 

uproszczonym ( art. 505] pkt 1 k. p. c. ). Nie istniała w związku z tym konieczność przyznania 

w tym zakresie dodatkowego przywileju, efektem którego jest obniżenie standardu ochrony 

praw majątkowych osób zajmujących kwatery i lokale mieszkalne. W obecnie obowiązującym 

porządku konstytucyjnym nie znajduje natomiast żadnego uzasadnienia szczególne 

uprzywilejowanie własności państwowej czy też praw majątkowych przysługujących 

państwowym jednostkom organizacyjnym. Konstytucja RP nie wprowadza bowiem 

zróżnicowania w zakresie intensywności ochrony tych praw w zależności od tego czy 

przedmiotem ochrony jest prawo należące do podmiotu państwowego czy też prawo należące 

do innych podmiotów. Oznacza to, iż aktualnie brak jest przesłanek konstytucyjnych, które 

uzasadniałyby pozostawanie w obrocie prawnym przepisów dających Skarbowi Państwa czy 

też innym państwowym osobom prawnym przywileje polegające na prowadzeniu egzekucji 

cywilnych należności pieniężnych na podstawie wystawionego przez siebie tytułu 

wykonawczego. Dlatego też w mojej ocenie art. 37 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu Sił 
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Zbrojnych RP jest niezgodny z art. 64 ust. 2 w związku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. W 

związku z powyższym, wnoszę jak na wstępie. 

W załączeniu kopia pisma Ministra Obrony Narodowej z dnia 17 lipca 2001 r. ( sygn. 

pisma 303/46/2001/DP/MM. 

/-/ Andrzej Zoll 


