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Do Rzecznika Praw Obywatelskich wplywaja liczne skargi od funkcjonariuszy i
emerytowanych funkcjonariuszy Biura Ochrony Rzadu dotyczace realizacji ich uprawnienia do
wyplaty ekwiwalentu pieni¢znego w zamian za rezygnacje z lokalu, o ktérym mowa w art. 83 ust. 1
pkt 2 ustawy z dnia 16 marca 2001 r. o Biurze Ochrony Rzadu (Dz.U. z 2004r. Nr 163, poz.1712 ze
zm.). Tempo zatatwiania ztozonych wnioskdw powoduje, ze Skarzacy, mimo podejmowanych
interwencji u Szefa Biura Ochrony Rzadu oraz w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych, od wielu lat
bezskutecznie oczekuja na zawarcie z nimi przez Szefa BOR stosownej umowy i wyplate
wnioskowanego $wiadczenia. Wskazuja ze na liScie oséb oczekujacych na wyptate ekwiwalentu
zarejestrowanych jest ok. 1300 osdb. Zaistniata sytuacja jest, w ocenie Skarzacych, wynikiem

lekcewazenia problemu przez Szefa BOR oraz Ministra Spraw Wewnetrznych.

Ustawa o Biurze Ochrony Rzadu gwarantuje funkcjonariuszom wprost ,,prawo do lokalu
mieszkalnego". W $wietle art. 76 ust. 1 tej ustawy, funkcjonariuszowi w stuzbie statej przystuguje
prawo do lokalu mieszkalnego w miejscowosci, w ktorej pelni stuzbe, lub w miejscowosci
oddalonej od tej miejscowosci nie wigcej niz 100 kilometréw, z uwzglednieniem liczby cztonkéw

rodziny oraz ich uprawnien wynikajacych z przepiséw odrebnych.

Prawo do lokalu mieszkalnego, zgodnie z art. 83 ust. 1 tej ustawy, realizuje si¢ przez
przydziat lokalu lub wyptacenie ekwiwalentu pienigznego w zamian za rezygnacje¢ z lokalu. Wybér

formy realizacji prawa do lokalu mieszkalnego nalezy do osoby uprawnione;j.
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Takze funkcjonariusz zwolniony ze stuzby, petnionej jako stuzba stata, w mysl art. 87 ust. 1
wspomnianej ustawy, zachowuje prawo do lokalu, jezeli nabyt uprawnienia do emerytury lub renty

inwalidzkiej z tytutu inwalidztwa pozostajacego w zwiazku ze stuzba.

Natomiast w razie $mierci funkcjonariusza petniacego stuzba stata spelniajacego warunki
wymagane do uzyskania emerytury lub renty inwalidzkiej z tytutu inwalidztwa pozostajacego w
zwiazku ze stuzba ktorego $mieré pozostaje w zwiazku ze stuzba oraz emeryta lub rencisty, o
ktérym mowa powyzej, prawo do lokalu nabywaja cztonkowie rodziny wspdlnie zamieszkali w tym
lokalu z funkcjonariuszem, emerytem lub rencista w dniu jego $mierci (art. 87 ust. 2 ustawy).
Zachowanie lub nabycie uprawnien do lokalu stwierdza, w drodze decyzji administracyjnej, Szef
BOR na podstawie zaswiadczenia o posiadaniu uprawnien do $wiadczen emerytalno-rentowych,

wydanego przez organ emerytalny.

Ekwiwalent pieniezny w zamian za rezygnacje z lokalu jest $wiadczeniem
cywilnoprawnym; wyptacany jest na podstawie umowy zawartej miedzy Szefem BOR a osoba
uprawniona (art. 83 ust. 2 ustawy). Wysokod¢ ekwiwalentu pienieznego wynosi 3 % wartosci
przystugujacego lokalu, za kazdy rok podlegajacy zaliczeniu do wystugi lat, od ktdrej jest
uzalezniona wysoko$¢ uposazenia wedtug posiadanego stopnia. Warto$¢ przystugujacego lokalu
stanowi iloczyn maksymalnej powierzchni mieszkalnej naleznej osobie uprawnionej do lokalu w
dniu przyznania ekwiwalentu przez wskaznik 1,66 i cene 1 m powierzchni uzytkowej lokalu.
Wysoko$¢ ekwiwalentu nie moze by¢ nizsza niz 65 % i wyzsza niz 80 % wartosSci przystugujacego

lokalu (art. 83 ust. 3 ustawy).

Jak wynika z tres$ci listéw kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich, Skarzacy
bezskutecznie oczekuja na realizacje wnioskdw ztozonych i zarejestrowanych na liscie kolejnosci
zawierania uméw o wyptate ekwiwalentu pienigznego prowadzonej w komodrce organizacyjnej
Biura Ochrony Rzadu wtlasciwej w sprawach gospodarki mieszkaniowej nawet kilka lat
(przyktadowo: od 2003r., od 2004r. od 2005r. i od 2007r.). Podnosza ze obowiazujace przepisy nie
okre$laja terminu, w jakim Szef BOR winien zawrze¢ z osoba ktorej wniosek zostal zarejestrowany
na liScie umowe o wyptate omawianego $wiadczenia, w zwiazku z powyzszym, przy takim tempie
zatatwiania wnioskéw, ekwiwalent moze nigdy nie zosta¢ im wyplacony. Podkreélaja ze nie
dysponuja $rodkami prawnymi, przy uzyciu ktérych mogliby doprowadzi¢ do przy$pieszenia
zatatwienia ich sprawy. Skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie na
bezczynno$¢ Szefa BOR w sprawie rozpatrzenia wniosku o wyptate ekwiwalentu zostata odrzucona
z uwagi na to, ze sprawa ma charakter cywilnoprawny i brak jest wtasciwosci sadu

administracyjnego (postanowienic WSA w Warszawie z dnia 22 marca 2012r. sygn.akt I SAB/Wa



455/11). Z kolei roszczenie emerytowanego funkcjonariusza o zobowiazanie Szefa BOR do
ztozenia oswiadczenia woli o zawarciu umowy o wyptate ekwiwalentu zostato uznane przez sad
powszechny za przedwczesne, bowiem powdd zajmowat odlegle miejsce na liscie o0sdb
oczekujacych, i oddalone (prawomocny wyrok Sadu Okregowego w Warszawie z dnia 3 wrze$nia
2009r. sygn.akt XXIV C 9/09). Skarzacy podnosza ze w sytuacji, gdy Biuro Ochrony Rzadu
zaprzestato zawierania umow o wyptate omawianego $wiadczenia, w praktyce zostali pozbawieni

mozliwos$ci obrony swoich praw.

W zwiazku ze wskazanymi na wstepie skargami Rzecznik Praw Obywatelskich zbadat
omawiany problem i stwierdzit, ze jest on spowodowany przede wszystkim brakiem zabezpieczenia
odpowiednich $rodkéw finansowych w budzecie panstwa przeznaczonych na wyptate omawianego

Swiadczenia.

W piSmie z dnia 10 maja 2012r. znak: O VII/444/12 (kopia w zalaczeniu), Szef Biura
Ochrony Rzadu gen.dyw. Marian Janicki, odpowiadajac na wystapienie Rzecznika Praw
Obywatelskich w tej sprawie wskazat, ze w 2012r. i w 2011r. nie dokonano Zzadnej wyplaty
ekwiwalentu ze wzgledu na brak $rodkéw budzetowych na ten cel; w 2010r. wyptacono jeden
ekwiwalent i jedna pomoc finansowa dla dwoch wdéw po funkcjonariuszach BOR zmarktych w
katastrofie pod Smolenskiem; w 2009 r. nie dokonano zadnej wyptaty ze wzgledu na brak srodkow
budzetowych na ten cel; w 2008r. wyptacono jeden ekwiwalent na rzecz wdowy po tragicznie
zmartym funkcjonariuszu BOR, natomiast w latach 2007 i 2006 wyptacono odpowiednio 73 i 47

ekwiwalentéw.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich opisany stan, w ktérym obowiazujace przepisy
prawa przyznaja obywatelowi okreslone uprawnienia, ktére nastgpnie nie sa realizowane przez
wiele lat, narusza zasade zaufania obywatela do panstwa i stanowionego prawa, wyinterpretowana
przez Trybunal Konstytucyjny z art. 2 Konstytucji RP. W stosunku do omawianej grupy osob
tworzona jest bowiem iluzja, iz przyznane im prawo do lokalu mieszkalnego zostanie zrealizowane
przez wyptacenie im ekwiwalentu w zamian za rezygnacj¢ z lokalu, nastepnie za$ wyptata nie jest
dokonywana, i to bez wskazania jakiejkolwiek perspektywy czasowej, w ktérej S$wiadczenie

zostanie wyptacone.

Dlatego tez, zdaniem Rzecznika, celowe wydaje si¢ znalezienie rozwiazan, ktore
zapewnityby osobom uprawnionym faktyczna mozliwo$¢ realizacji uprawnien przyznanych im w

przepisach obowiazujacego prawa.

W listach nadsytanych do Rzecznika Praw Obywatelskich Skarzacy podnosza rowniez, ze

obecna sytuacja mieszkaniowa funkcjonariuszy i emerytéw BOR, ktoérych uprawnienia
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mieszkaniowe nie zostaty zrealizowane do czasu zwolnienia ze stuzby, wynika takze z wadliwych i
niekonstytucyjnych przepisow rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z
dnia 27 czerwca 2002 r. w sprawie ekwiwalentu pieni¢znego w zamian za rezygnacje z lokalu
mieszkalnego dla funkcjonariuszy Biura Ochrony Rzadu (Dz.U. z 2002r. Nr 108, poz.955 ze zm.).
Wskazuja réwniez, iz uzaleznienie wyptaty ekwiwalentu od miejsca zajmowanego na liscie
kolejnodci zawierania umow o wyplate ekwiwalentu pienigznego w praktyce pozbawia
oczekujacych mozliwosci dochodzenia swoich praw na drodze sadowej, z wyjatkiem osoby

zajmujacej pierwsze miejsce na liscie.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich argumenty podnoszone przez Skarzacych

wymagaja rozwazenia.

Ustawa o BOR nie reguluje kolejnosci zawierania uméw w sprawie wyptaty ekwiwalentu;
nie okresla tez terminu dla zawarcia umowy w sprawie wyptaty omawianego $wiadczenia. Kwestia
kolejnosci zawierania umow ma istotne znaczenie z tego wzgledu, ze miedzy dniem zgloszenia

wniosku a data zawarcia umowy moze uptynaé¢ dtuzszy okres czasu.

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie ekwiwalentu
pienieznego w zamian za rezygnacje z lokalu mieszkalnego dla funkcjonariuszy Biura Ochrony
Rzadu okredla (§ 1) wysoko$¢, warunki i tryb przyznawania funkcjonariuszom Biura Ochrony
Rzadu ekwiwalentu pieni¢znego w zamian za rezygnacje z lokalu mieszkalnego. Zostalo ono

wydane na podstawie upowaznienia zawartego w art. 83 ust. 5 ustawy o Biurze Ochrony Rzadu.

Zgodnie z § 3 ust. 1 tego rozporzadzenia, ekwiwalent przyznaje si¢ na wniosek osoby
uprawnionej (tj. funkcjonariusza lub osoby, o ktérej mowa w art. 87 ustawy), zlozony i
zarejestrowany w komorce organizacyjnej Biura Ochrony Rzadu wtasciwej w sprawach gospodarki

mieszkaniowej.

W mysl postanowien § 3 ust. 2 rozporzadzenia, wyptata ekwiwalentu nastgpuje w kolejnosci
ztozonych wnioskéw na podstawie umowy zawartej migdzy Szefem Biura Ochrony Rzadu a osoba

uprawniona.

Zgodnie § 3 ust. 4 rozporzadzenia, w komorce organizacyjnej Biura Ochrony Rzadu
wtasdciwej w sprawach gospodarki mieszkaniowej prowadzi sig list¢ kolejnoSci zawierania uméw o
wyptate ekwiwalentu pienieznego. Kolejnos$¢ na liScie oznacza si¢ wedtug daty wptywu wnioskow,
z zastrzezeniem ust. 6. Lista jest jawna, wglad do niej ma kazdy oczekujacy na wyplate
ekwiwalentu. Lista podlega aktualizacji do dnia 31 pazdziernika kazdego roku kalendarzowego (§ 3

ust. 5).



W mys$l § 3 ust. 6 rozporzadzenia, przy ustalaniu kolejnos$ci na licie funkcjonariuszowi
ubiegajacemu si¢ o wyptate ekwiwalentu uwzglednia si¢ okres oczekiwania na wyplate
ekwiwalentu w Jednostce Wojskowej Nr 1004 - Biuro Ochrony Rzadu i Nadwislanskich
Jednostkach Wojskowych Ministerstwa Spraw Wewne¢trznych i Administracji.

Natomiast stosownie do § 3 ust. 7, w przypadku S$mierci funkcjonariusza, ktérego $mieré
pozostaje w zwiazku ze stuzba wyptata ekwiwalentu cztonkom rodziny wspdlnie zamieszkalym w
lokalu z funkcjonariuszem w dniu jego $mierci, moze nastapi¢ z pomini¢ciem ustalonej kolejno$ci
na liscie.

W listach kierowanych do Rzecznika Praw Obywatelskich Skarzacy podnosza ze skoro
przepisy ustawy o BOR nie reguluja wprost problematyki zawierania umow o wyptate
ekwiwalentu, a omawiane $wiadczenie wyptacane jest na wniosek osoby uprawnionej, to jego
realizacja powinna nastepowaé w kolejnosci wynikajacej ze ztozenia wniosku. Tymczasem w § 3
rozporzadzenia przewiduje si¢ w tym zakresie odmienne zasady polegajace na tworzeniu w BOR
listy kolejnosci zawierania umoéw (ust. 4), przy czym przy ustalaniu Kkolejno$ci na liscie
funkcjonariuszowi ubiegajacemu si¢ o wyptate ekwiwalentu uwzglednia si¢ okres oczekiwania na
wyptate ekwiwalentu w Jednostce Wojskowej Nr 1004 - Biuro Ochrony Rzadu i Nadwislanskich
Jednostkach Wojskowych Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji (ust. 6), a takze
wprowadza mozliwos¢ wyptaty ekwiwalentu cztonkom rodziny funkcjonariusza w przypadku jego

Smierci pozostajacej w zwiazku ze stuzba z pominieciem ustalonej kolejnosci (ust.7).

Powstaje zatem uzasadniona watpliwo$¢, czy przepisy § 3 ust. 4, ust. 6 i ust. 7
rozporzadzenia nie wykraczaja poza zakres upowaznienia ustawowego zawartego w art. 83 ust. 5
ustawy o BOR. Zgodnie z tym przepisem minister wtasciwy do spraw wewnetrznych, w
porozumieniu z ministrem wtasciwym do spraw finanséw publicznych, okre$li, w drodze
rozporzadzenia, warunki i tryb przyznawania oraz wysoko$¢ ekwiwalentu, o ktérym mowa w ust.

1 pkt 2, z uwzglednieniem sposobu ustalania i wyptacania tego ekwiwalentu.

Art. 83 ust. 5 przekazuje do unormowania w drodze rozporzadzenia z jednej strony
"warunki" wyptaty ekwiwalentu, a z drugiej "tryb" wyptaty ekwiwalentu. Watpliwosci budzi
okolicznos$¢, czy uregulowania zawarte w § 3 ust. 4, 6 i 7 rozporzadzenia mieszcza si¢ w pojeciu

"warunkow" wyptaty ekwiwalentu, a takze "trybu" wyptaty.

Problematyka warunkéw i trybu wyptaty ekwiwalentu pieni¢znego w zamian za rezygnacje
z kwatery na gruncie przepiséw regulujacych zakwaterowanie Sit Zbrojnych RP byta juz
przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego. W uzasadnieniu wyroku z dnia 11 grudnia

2000 r. sygn.akt U 2/00 (OTK 2000/8/296, Dz.U. z 2000r. Nr 110, poz.1178) dotyczacego



zgodnoSci przepiséw rozporzadzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia 16 wrze$nia 1998 r. w
sprawie szczegdtowych warunkow i trybu wyptaty ekwiwalentu pieni¢znego w zamian za
rezygnacje z kwatery (Dz. U. Nr 124, poz. 818) z upowaznieniem zawartym w art. 47 ust. 10
ustawy z dnia 22 czerwca 1995r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
Nr 86, poz. 433 ze zm.) i art. 92 ust. 1 zd.1 Konstytucji RP, Trybunat wyjasnit, ze termin "tryb" w
jezyku polskim rozumiany jest m.in. jako "ustalony porzadek, zwyczaj zalatwiania okre$lonych
spraw; metoda postepowania; sposéb; system” (Stownik Jezyka Polskiego, red. M. Szymczak,
Warszawa 1989, t. 111, s. 540). Termin "tryb" w jezyku prawniczym oznacza najczesciej procedure
rozpatrywania okreslonych spraw i nie moze by¢ odnoszony do metody dziatania organéw wladzy
publicznej, rozumianej jako zbidér zasad materialno-prawnych. Pojecie "trybu wyplaty
ekwiwalentu" oznacza postepowanie, ktérego celem jest zawarcie umowy w sprawie wyplaty
ekwiwalentu, a nastepnie realizacja zawartej umowy. Z kolei termin "warunek” funkcjonuje w kilku
znaczeniach. Oznacza m.in. "czynnik, od ktdérego uzaleznione jest istnienie czegos$", a takze
"zastrzezenie, od ktérego spetnienia zalezy dotrzymanie, zrealizowanie czego$; wymagania
stawiane przy zawieraniu jakiej§ umowy" (tamze, s. 660-661). Poniewaz przestanki nabycia prawa
do ekwiwalentu w zamian za rezygnacj¢ z lokalu zostaty uregulowane w ustawie, sformutowanie
"warunki wyplaty ekwiwalentu" nie moze by¢ rozumiane jako okreSlenie odnoszace si¢ do
materialno-prawnych przestanek nabycia danego prawa. Rozporzadzenie wykonawcze moze
jedynie konkretyzowac regulacje ustawowa. Moze ono regulowac jedynie sprawy szczegétowe, nie
uregulowane w samej ustawie, tak aby umozliwi¢ realizacje ustawy, nie moze ono natomiast
regulowaé spraw o istotnym znaczeniu dla realizacji zatozen ustawy. Pojecie "warunkéw wyptaty
ekwiwalentu" obejmuje m.in. okreslenie tresSci uméw zawieranych w sprawie wyplaty ekwiwalentu.
W zakresie spraw przekazanych do unormowania nie miedci si¢ natomiast upowaznienie do
okredlenia kolejnodci zawierania umow w sprawie wyplaty ekwiwalentu. Za taka interpretacja
przepisow ustawy przemawia rowniez to, ze sprawa kolejnosci zawierania umow ma istotne
znaczenie z punktu widzenia realizacji prawa do lokalu zagwarantowanego w ustawie.
Rozporzadzenie nie moze zawiera¢ regulacji, ktére odsuwaja w czasie realizacje prawa do

ekwiwalentu przez osoby uprawnione.

W S$wietle powyzszych uwag wymaga rozwazenia, czy zakres upowaznienia zawartego art.
83 ust. 5 ustawy o BOR uprawniat Ministra Spraw Wewnetrznych do wydania przepisu, na
podstawie ktorego sporzadzane sa listy kolejno$ci oséb oczekujacych na zawarcie umowy, a
zwlaszcza ustalenia kolejno$ci zawierania uméw w tym przedmiocie wedlug samodzielnie
okreslonych regut. Ustalenie kolejnosdci zawierania uméw o wypltate ekwiwalentu pieni¢znego nie

jest tylko czynnoscia o charakterze technicznym, ale wkracza w prawo materialne; w prawo osob
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uprawnionych do tego $wiadczenia. Z chwila ztozenia wniosku przez osobg¢ uprawniona, osobie tej
stuzy roszczenie o zawarcie umowy, a nie o zaj¢cie miejsca na liscie, w kolejce do jej zawarcia w

blizej nieokreslonej przysztosci.

Z przedstawionych wzgledow watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich budzi zgodno$¢
postanowien § 3 ust.4, 6 i 7 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych w sprawie ekwiwalentu
pienigznego w zamian za rezygnacje z lokalu mieszkalnego dla funkcjonariuszy Biura Ochrony
Rzadu z art. 83 ust. 5 ustawy o BOR, gdyz reguluja one sprawy nieprzekazane do unormowania
przez wymieniony przepis ustawy. Zaskarzone przepisy nie spelniaja tym samym wymogow
wydawania rozporzadzen okreslonych w art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP, w szczegdlnosci
wymogu, aby rozporzadzenie byto wydawane na podstawie upowaznienia ustawowego, a takze

wymogu, aby rozporzadzenie byto wydawane w celu wykonania ustawy.

Warto przypomnie¢, ze Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wielokrotnie
podkreslat, ze rozporzadzenie jest aktem wydawanym na podstawie szczegdtowego upowaznienia
ustawowego. Upowaznienie do wydania rozporzadzenia musi zawsze by¢ wyrazne i nie moze
opiera¢ si¢ na domniemaniu. Rozporzadzenie musi miesci¢ si¢ w granicach upowaznienia
ustawowego. Zakres upowaznienia jest ustalany w drodze wykladni jezykowej i nie moze by¢
rozszerzany w drodze wyktadni funkcjonalnej. Brak stanowiska ustawodawcy musi by¢
interpretowany jako nieudzielenie kompetencji normodawczej. Rozporzadzenie jest aktem
wydawanym w celu wykonania ustawy. Rozporzadzenie ma zatem konkretyzowaé regulacje
ustawowa i nie moze regulowal zagadnien -catkowicie pominictych przez ustawodawce.
Rozporzadzenie musi stuzy¢ realizacji celu ustawy. Musi ono by¢ zgodne nie tylko z ustawa
upowazniajaca, ale réwniez z innymi ustawami regulujacymi bezposrednio lub posrednio zawarta w
nim materi¢. Nie moze ono wkracza¢ w materie regulowane innymi ustawami, a nawet nie powinno

powtarzaé przepisOw ustawowych.

W zwiazku z powyzszym, dziatajac na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca
1987r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz.U. z 2001r. Nr 14, poz. 147 ze zm.) zdecydowatam
si¢ przedstawi¢ Panu Premierowi sygnalizowany przez Skarzacych problem z prosba o rozwazenie

potrzeby podjecia dziatan w omawianym zakresie.

Bede wdzieczna za informacje o stanowisku Pana Premiera zajetym w tej sprawie.

Zat. 1 [



