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lokalu mieszkalnego, Dz.U. z 2004 r., nr 98, poz. 1000.

rozporzadzenie AW - rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréow z dnia
20 sierpnia 2003 r. w sprawie rownowaznikéw pienieznych przy-
stugujacych funkcjonariuszom Agencji Wywiadu za remont zaj-
mowanego lokalu mieszkalnego i za brak lokalu mieszkalnego,
tekst jedn.: Dz.U. z 2014 r., poz. 1610.

rozporzadzenie KAS - rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia
16 lipca 2019 r. w sprawie przyznawania i wyplacania funkcjo-
nariuszom Stuzby Celno-Skarbowej réwnowaznika pieni¢zne-
go za brak lokalu mieszkalnego albo tymczasowej kwatery, Dz.U.
2 2019 r., poz. 1426.

rozporzadzenie policyjne - rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji z dnia 28 czerwca 2002 r. w sprawie wysokosci
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rozporzadzenie PSP - rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 18 listopada 2005 r. w sprawie trybu przy-
znawania strazakowi Panstwowej Strazy Pozarnej réwnowaznikow
pienieznych za remont albo za brak lokalu mieszkalnego, Dz.U.
z 2005 r., nr 241, poz. 2033.
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rozporzadzenie SG - rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 28 czerwca 2002 r. w sprawie wysoko$ci i wa-
runkéw przyznawania funkcjonariuszom Strazy Granicznej réw-
nowaznika pieni¢znego za brak lokalu mieszkalnego oraz szcze-
gétowych warunkow jego zwrotu, a takze sposobu postepowania
w przypadku wystapienia zbiegu uprawnien do jego otrzymania,
tekst jedn.: Dz.U. z 2023 r., poz. 508.

rozporzadzenie SKW - rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej
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wego za remont zajmowanego lokalu mieszkalnego i za brak lokalu
mieszkalnego, Dz.U. z 2006 r., nr 175, poz. 1298.

rozporzadzenie SOP - rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 14 czerwca 2018 r. w sprawie rownowaznika
pieni¢znego dla funkcjonariuszy Stuzby Ochrony Panstwa za brak
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rozporzadzenie SW - rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia
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rozporzadzenie SWW - rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej
z dnia 25 wrze$nia 2006 r. w sprawie rownowaznikéw pienigznych
przystugujacych funkcjonariuszom Stuzby Wywiadu Wojskowe-
go za remont zajmowanego lokalu mieszkalnego i za brak lokalu
mieszkalnego, Dz.U. z 2006 r., nr 175, poz. 1299.

rozporzadzenie SZ - rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej
z dnia 6 listopada 2023 r. w sprawie $wiadczenia mieszkaniowego
oraz kosztow utrzymania miejsca zakwaterowania, Dz.U. z 2023 1.,
poz. 2414.

ustawa o ABW - ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego oraz Agencji Wywiadu, tekst jedn.: Dz.U.
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ustawa o CBA - ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze
Antykorupcyjnym, tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 184.

ustawa o KAS - ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Admini-
stracji Skarbowej, tekst jedn.: Dz.U. z 2023 r., poz. 615.

ustawa o PSP - ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Panstwowej Strazy
Pozarnej, tekst jedn.: Dz.U. z 2024 1., poz. 1443.
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ustawa o SG - ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicz-
nej, tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 915.

ustawa o SKW - ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o stuzbie funkcjona-
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Wojskowego, tekst jedn.: Dz.U. z 2023 r., poz. 2098.
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Inne skroty

ABW - Agencja Bezpieczenstwa Wewnetrznego

AW - Agencja Wywiadu

CBOSA - Centralna Baza Orzecznictwa Sadéw Administracyjnych

KAS - Krajowa Administracja Skarbowa

MO - Milicja Obywatelska

NSA - Naczelny Sad Administracyjny

ONSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

ONSAiWSA - Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego
i Wojewddzkich Sagdéw Administracyjnych

OTK ZU - Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, Zbior
Urzedowy

OwSS - Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

PKS - Panstwowa Komunikacja Samochodowa

PKP - Polskie Koleje Panistwowe

PSP - Panstwowa Straz Pozarna

SCS - Stuzba Celno-Skarbowa

SG - Straz Graniczna

SKW - Stuzba Kontrwywiadu Wojskowego

SM - Straz Marszatkowska

SN - Sad Najwyzszy

SOP - Stuzba Ochrony Panstwa

SW - Stuzba Wigzienna

SWW - Stuzba Wywiadu Wojskowego

SZ - Sily Zbrojne

WSA - Wojewddzki Sad Administracyjny
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Jednostki redakcyjne, tytuly (skroty tytuléw) lub publikatory
nieobowigzujacych juz aktéw normatywnych, a takze istniejace na-
dal jednostki redakcyjne aktéw normatywnych w brzmieniu, ktére
juz nie obowigzuje, oznaczono w tekscie gléwnym oraz w przypi-
sach kursywg.






Wprowadzenie

Prawo do réwnowaznika mieszkaniowego dla funkcjonariuszy
stuzb zmilitaryzowanych nie stanowilo dotychczas przedmiotu
poszerzonych badan nauki prawa. Prowadzone dyskusje nauko-
we koncentrowaly si¢ na problemach epizodycznych zwigzanych
z tym uprawnieniem. Okazjonalnie problematyka ta byla porusza-
na w komentarzach do pragmatyk stuzbowych w odpowiednich
partiach tekstu poswigconych aspektom mieszkaniowym pelnienia
stuzby. Jezeli problem réwnowaznika mieszkaniowego byt podno-
szony, to glos doktryny odnosil si¢ zwykle do jednej tylko odmiany
tego uprawnienia, funkcjonujgcej w konkretnej stuzbie, w konkret-
nej pragmatyce. Brakowalo dotychczas kompleksowego potrakto-
wania tego uprawnienia oraz proby uogolnien na tle stosunku stuz-
bowego jako takiego.

Jak mozna wnosi¢ z istoty probleméw, ktore powstaja w trakcie
stosowania przepiséw o réwnowazniku mieszkaniowym, jednym
z podstawowych zagadnien wymagajacych refleksji jest prawny
charakter tego uprawnienia. Jego nazwa oraz sytuacja faktyczna,
w jakiej powinien by¢ przyznany, wskazuja, ze prawo to ma wa-
lor wybitnie stuzbowy, publicznoprawny; jest panstwowym me-
chanizmem pozwalajagcym zachowa¢ funkcjonariuszowi dyspo-
zycyjnos¢ w ujeciu przestrzennym, a przez to calemu aparatowi
stuzby - wymagany stopien sprawno$ci organizacyjnej w realizacji
zadan w sferze porzadku i bezpieczenstwa publicznego. Z drugiej
jednak strony prawo to postrzegane z punktu widzenia zatrudnio-
nego funkcjonariusza dziala jak uprawnienie socjalne; kompensu-
je niedobory $rodkdéw na utrzymanie siebie i najblizszych, zwiek-
sza laczng kwote, jaka funkcjonariusz uzyskuje z racji realizacji
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stosunku stuzbowego. Przypomina pod tym wzgledem dodatek
mieszkaniowy, zaliczany do praw z szeroko rozumianej pomocy
spotecznej, a wigc uprawnienie z zabezpieczenia spolecznego.

Warunki nabycia réwnowaznika mieszkaniowego, zaréwno te
pozytywne, jak i przeszkody prawne, ulokowano w sferze réznych
stosunkéw spolecznych. Od organu orzekajacego o réwnowazni-
ku mieszkaniowym ustawodawca wymaga siegniecia do zdarzen
ze sfery mieszkaniowej (majatkowej), rodzinnej, w tym alimen-
tacyjnej, a takze socjalnej i bytowej. Taki katalog faktéw prawo-
tworczych moze rodzi¢ watpliwosci co do wymaganych $rodkow
dowodowych, skoro okolicznosci te odnosza si¢ tak do wiedzy
i sposobu wykonywania praw przez samego funkcjonariusza,
jak i do kazdej z bytujacych z nim we wspdlnym gospodarstwie
0sob, ktérym organy nie przyznaja przeciez statusu stron poste-
powania. Pewnym problemem lezacym na styku prawa stosunku
stuzbowego i prawa rodzinnego jest to, na ile cztonek rodziny ma
obowigzek spelnia¢ postulat zapewnienia swojemu domownikowi
mieszkania czynigcego zado$¢ wymogom cudzej przeciez dyspozy-
cyjnosci stuzbowej (pod rygorem odmowy przyznania funkcjona-
riuszowi rownowaznika mieszkaniowego), a tym samym narzucié
rezygnacje z optymalnej dla niego $ciezki korzystania z prawa do
rzeczy, zwlaszcza z wlasnosci nieruchomosci. O ile sam funkcjo-
nariusz winien z pierwszenstwem, przy uktadaniu swych relacji
cywilnych, mie¢ na wzgledzie obowigzki stuzbowe, w tym utrzy-
mywanie stanu dyspozycyjnosci przestrzennej, o tyle wiele pytan
nasuwa sie¢, gdy idzie o ulokowanie podobnych cigzaréw i ograni-
czen przez pragmatyki co do czlonkéw rodziny funkcjonariusza:
czy obowigzek alimentacyjny obejmuje nakaz uwzgledniania za-
trudnienia administracyjnoprawnego przez innego z cztonkéw ro-
dziny? Pragmatyki wydajg si¢ wyraznie sugerowac takie zalozenie,
takg powinno$¢ rodzinno-publiczng.

Badajac problematyke réwnowaznika mieszkaniowego, nie spo-
sob odzegnac si¢ od zywego w orzecznictwie NSA problemu cha-
rakteru decyzji przetozonego stuzbowego wlasciwego w sprawach
réwnowaznikéw mieszkaniowych. O ile inne rozstrzygniecia wy-
dawane w granicach stosunku stuzbowego byly juz przedmiotami
opracowan monograficznych (orzeczenia dyscyplinarne w stuz-
bach mundurowych, decyzje - rozkazy personalne w sprawach
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osobowych), o tyle decyzje w sferze mieszkaniowej tylko okazjo-
nalnie poddawane byly ocenom. W szczegélnosci nie rozstrzy-
gnieto jednoznacznie, czy decyzje przyznajace i cofajace prawo
do réwnowaznika mieszkaniowego sa decyzjami konstytucyjny-
mi, czy tez tylko potwierdzajg zasztosci nastepujace ex lege. Wy-
daje sig, ze argumenty przemawiajace za dowolng z konkluzji nie
zostaly dostatecznie usystematyzowane i wywazone. Pobocznymi
zagadnieniami, juz natury procesowej, wykazujacymi potrzebe
proby rozwigzania, sg kwestie zwigzane z istota dokumentu, ktory
pragmatyki stuzbowe zgodnie nazywaja o$wiadczeniem mieszka-
niowym i wiaza z nim skutki w postaci wszczecia postepowania
na wniosek lub z urzedu, wzglednie tworza stan dajacy podstawe
do zadania zwrotu nienaleznie pobranego réwnowaznika mieszka-
niowego. Oceny wymaga, gdzie ulokowac¢ na tle instytucji o$wiad-
czenia mieszkaniowego ten element materialnoprawny prawa do
réwnowaznika, jakim jest warunek pobierania prawidlowo przy-
znanego $wiadczenia, tzn. wymdg zachowania aktualnosci faktow
prawotworczych wykazanych w takim oswiadczeniu, a nastepnie
inkorporowanych w decyzji o przyznaniu dodatku. Warunki moga
przeciez mie¢ walor materialny i tworzy¢ same z siebie nowy stan
prawny (powodowac¢ nieprzystugiwanie rownowaznika, cho¢by byt
bezpodstawnie wyplacany) albo tez moga dawac tytul procesowy
do ingerencji w byt ostatecznej decyzji o przyznaniu rownowazni-
ka i umozliwia¢ stwierdzenie jej wygasniecia zgodnie z wymogami
Kodeksu postepowania administracyjnego’.

Niektore podstawy wydania decyzji o obowigzku zwrotu nie-
naleznie pobranego réwnowaznika mieszkaniowego moga budzi¢
uzasadnione watpliwosci jurydyczne. Réwnowaznik mieszkanio-
wy jest $wiadczeniem bezzwrotnym. Jak si¢ zatem wydaje, zwrot
moze dotyczy¢, podobnie jak ma to miejsce w regulacjach z zakre-
su zabezpieczenia spolecznego co do §wiadczen bezzwrotnych (np.
emerytur lub rent z tytutu niezdolnosci do pracy), tylko §wiadczen
nienaleznie pobranych. Prawodawca zas, obok przypadkéw nie-
naleznego pobrania (a wigc pobrania przez funkcjonariusza jaw-
nie ignorujacego obowiazek zawiadomienia organu o przeszko-
dzie, kierowanego wola wprowadzenia organu w blad, falszywie

' Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjne-

go, tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 572, dalej jako: k.p.a.
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relacjonujacego prawnie donioslty rzeczywisto$¢) obejmuje zwro-
tem réwniez §wiadczenia nienaleznie wyplacone, a wiec takie, kto-
re organ, opierajac si¢ na wiedzy urzedowej, mogt zaprzestaé wy-
placac i orzec o cofnieciu lub utracie prawa z urzedu. Uchybienia
w pracy organu, jak mozna sadzi¢, nie rodzg nienaleznosci pobra-
nia réwnowaznika. Inna partia podstaw zwrotu wydaje si¢ w spo-
sob samoistny, tzn. poza granicami delegacji ustawowej, kreowac
podstawy zwrotu organowi wydajacemu rozporzadzenie, a nawet
formutowac adresowany do organu orzekajacego (stosujacego pra-
wo) tytul do tworzenia podstawy zwrotu samodzielnie, na uzytek
kazdej sprawy administracyjnej, bez wyraznych desygnatéw zda-
rzenia, ktore rodzitoby obowiazek nalozenia cigzaru zwrotu. Jesz-
cze inna partia regulacji o zwrocie rownowaznika mieszkaniowe-
go, réwniez na poziomie rozporzadzen, wprowadza formalng tylko
nazwe ,zwrot, okreslajaca zobowigzanie pieni¢zne. Realnie zas
prawodawca wymierza sankcj¢ pieniezng, tzn. wymaga nie tylko
zwrotnego uiszczenia kwoty pobranego nienaleznie réwnowazni-
ka, ale ponadto nakazuje, w ramach swoistego odwetu administra-
cyjnego, uiszczenie na rzecz organu kwoty odpowiadajacej réwno-
waznikowi prawidiowo przyznanemu i wyptaconemu w warunkach
odpowiadajacych przepisom prawa. Uzywa zatem procesu o zwrot
nienaleznie pobranego réwnowaznika mieszkaniowego w celu wy-
kreowania odwolalnosci prawidiowej decyzji o przyznaniu tego
réwnowaznika; idzie zatem jeszcze dalej anizeli postepowania nad-
zwyczajne, bowiem tworzy stan odwrdcenia skutkéw wywotanych
przez decyzje, ktérej nie mozna zarzuci¢ wadliwosci.



|. Natura prawa do rownowaznika
mieszkaniowego

1. Dyspozycyjnos¢ stuzbowa jako podtoze statusu mieszkaniowego
funkcjonariusza

Prawo do lokalu stuzbowego, czy to w formie kwatery stuzbowej,
czy to w postaci zastepczej, jaka jest $wiadczenie pienigzne na cele
mieszkaniowe, w swojej istocie ma niewiele wspolnego z upraw-
nieniem socjalnym. Wynika bowiem nie z woli zapewnienia przez
stuzbodawce funkcjonariuszowi ponadstandardowego uprawnie-
nia ze stosunku pracy, ale z prawnego nakazu dyspozycyjnosci
funkcjonariusza. Dyspozycyjno$¢ funkcjonariusza to jego, ptynaca
z natury stosunku stuzby publicznej, zdolnos¢ do sprawnego re-
agowania na wydawane na biezaco polecenia stuzbowe i rozkazy.
Zdolno$¢ ta wymaga, co do zasady, osobistej aktywnosci, zwykle
w postaci stawiennictwa w siedzibie urzedu lub miejscu wyzna-
czonym przez przelozonego w granicach narzuconych przepisami
o wlasciwosci rzeczowej organu kierujacego jednostka organizacyj-
ng stuzby zatrudniajaca funkcjonariusza.

Nie mozna zatem moéwi¢ o dyspozycyjnosci bez realnej blisko-
$ci funkcjonariusza wzgledem siedziby zatrudniajacego go organu,
przelozonego wilasciwego do spraw osobowych. Istota stosunku
stuzbowego jest podporzadkowanie si¢ funkcjonariusza szczegdl-
nej dyscyplinie, wlasciwej rezimowi tej relacji prawnej. Szczegodl-
na dyscyplina sluzbowa oznacza nie tylko sformalizowany tryb
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wydawania polecen, czy w ogdlnosci realizacji zadan formacji, ale
i gotowos¢ funkcjonariusza do realnego wykonania polecenia. Cho-
dzi zatem nie tyle o przydatnos¢ funkcjonariusza z punktu widzenia
celéw stuzby, ale o gwarancje rzeczywistego, tzn. faktycznego i sku-
tecznego, wykonania zadania, jezeli konieczno$¢ podjecia czynnosci
stuzbowych sig zi$ci. Z punktu widzenia przetozonego stuzbowego
wydajacego polecenie stuzbowe badz rozkaz stosunek stuzbowy ma
mie¢ posta¢ relacji nastawionej na realizacj¢ celu. W odrdznieniu
od stosunku pracy nie polega na starannym dziataniu, ale na mak-
symalnym dazeniu, choc¢by z narazeniem zycia i zdrowia funkcjo-
nariusza, do wykonania polecenia stuzbowego lub rozkazu. Pod
wzgledem oceny prawidlowosci wykonywania zadan stuzbowych
przefozony ma tytul, aby stwierdzi¢, iz jego polecenie lub rozkaz
wymagaly od funkcjonariusza osiagnigcia rezultatu, podobnie jak
ma to miejsce w niektérych relacjach cywilnego zatrudnienia nie-
pracowniczego, np. stosunku opartym na umowie o dzielo.

Skoro zatem funkcjonariusz odpowiada za realizacj¢ zadan
stuzbowych w granicach tak rozumianej dyscypliny stuzbowej, wi-
nien by¢ dyspozycyjny w sensie osobistym. Sama juz konstrukcja
stosunku stuzbowego wymusza, aby stuzbodawca nie byt obcigzany
zarzutem zbyt duzego ryzyka nieosiagniecia celu stawianego stuz-
bie; zwykle celem tym jest skuteczna realizacja zadania w sferze
bezpieczenstwa i porzadku publicznego. Przepisy prawa osiagaja
ten rezultat za pomocg unormowan o siedzibie stuzbowej funk-
cjonariusza, dbajac, aby i ta cze$¢ zadan, ktéra wymaga osobistego
stawiennictwa w miejscu objetym obszarem dzialania organu prze-
tozonego, byla wykonywana sprawnie, w sposéb zorientowany na
skuteczno$¢. Ta zas, w przedstawionej odmianie zadan stuzbowych,
jest odwrotnie proporcjonalna do odleglosci, w jakiej funkcjona-
riusz-adresat polecenia znajduje si¢ w chwili wydawania polecenia
lub rozkazu. Innymi slowy, im wigcej czasu potrzeba funkcjona-
riuszowi na dotarcie do wyznaczonego poleceniem miejsca w ob-
szarze dzialania zatrudniajacego go organu (zwykle do siedziby
urzedu lub miejsca zdarzenia), tym bardziej zmniejsza si¢ szansa
na to, ze dynamika stanu faktycznego prowadzonej przez funkcjo-
nariusza sprawy bedzie oddalata jego czynnos¢ (czynno$¢ proceso-
w3, interwencje, dzialania prewencyjne) od waloru skutecznosci,
a samego przelozonego narazi na zarzut dzialania nieskutecznego
lub przynajmniej skutecznego w stopniu nizszym niz optymalny.
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Przepisy o ustroju dzialania stuzb mundurowych zostaly skon-
struowane tak, ze funkcjonariusz pelnigcy stuzbe na stanowisku
piastuna organu administracji publicznej poddany zostal kontroli
realizowanej m.in. z punktu widzenia kryterium sprawnego zawia-
dywania cala formacja zmilitaryzowang. Sprawno$¢ te utozsamia
si¢ z warto$cig sluzaca wywigzywaniu si¢ z ustrojowych zadan
nalozonych na konkretny pion organéw administracji publicznej
tworzacych formacje mundurowa, ktérej poswigcono dang prag-
matyke'. Trzeba powtorzy¢ za J. Staro$ciakiem, ze podstawg praw-
ng dzialania organu administracji publicznej moze by¢ réwniez
taki przepis ustawowy, ktorego rola sprowadza si¢ do wewnetrzne-
go zdyscyplinowania administracji. Autor ten dostrzegal réwniez,
ze wiele kompetencji organéw administracji publicznej uruchamia
sie dzigki odniesieniu si¢ ustawodawcy do wartosci, jaka jest ko-
nieczno$¢ reakcji na dynamiczne otoczenie, w jakim przyszto dzia-
ta¢ organowi i na taki wypadek przewidziano m.in. prawng forme
dzialania, jaka stanowi polecenie kierowane przez jeden organ ad-
ministracji do innego organu lub funkcjonariusza®.

Dyspozycyjnos¢ funkcjonariusza jest normatywna odpowie-
dzig na ustrojowo wprowadzony nakaz sprawnosci organizacyjne;j
stuzby zmilitaryzowanej. Mechanizm egzekucji, czy tez docho-
dzenia dyspozycyjnosci, jest mechanizmem wtasciwym dla sfery

Kryterium to wyprowadzono na tle regulacji ustrojowych badanych
z punktu widzenia mechanizméw przeniesien stuzbowych funkcjonariuszy.
Stwierdzono, ze akty przeniesienia (zwolnienia z dotychczasowego stano-
wiska i mianowania na inne stanowisko ulokowane w strukturze stuzby) sa
w niektérych zakresach poddane mniejszej kontroli instancyjnej i sadowo-
administracyjnej, bowiem stuzy¢ maja przede wszystkim szybkiemu uloko-
waniu funkcjonariusza tam, gdzie akurat jest potrzebny z punktu widzenia
zapotrzebowania stuzby. Zob. W. Maciejko, [w:] K. Baran, P. Szustakiewicz,
E. Ura (red.), System prawa pracy, t. 12, Zatrudnienie administracyjnopraw-
ne, Warszawa 2023, s. 150.

Wprawdzie autor odnosil sie do polecenia jednego organu kierowanego do
innego, ale prawdopodobnie wywdd ten ma réwniez warto$¢ uniwersalng
i pozwala ogdlne regulacje o zakresie dzialania traktowaé jako podstawe
wydawania polecen stuzbowych réwniez przez organ (przetozonego stuz-
bowego) w stosunku do funkcjonariusza podporzadkowanego stuzbowo.
Zreszty nierzadko relacja organ—organ w ramach struktury formacji mun-
durowej jest rownoczesnie relacja przelozony-podwladny. Zob. J. Staro-
$ciak, Podstawy prawne dziatania administracji, Warszawa 1973, s. 401 95.
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dyscypliny stuzbowej; piastun stanowiska organu (przelozony
wlasciwy do spraw osobowych) za tak rozumiang sprawnos¢ od-
powiada trwaloscig swojego aktu powotania, za$ funkcjonariusz -
sankcjami przewidzianymi na wypadek odpowiedzialnoéci za
nienalezyte wykonywanie polecen stluzbowych i rozkazow, a wiec
sankcjami dyscyplinarnymi. Dyspozycyjnos¢ jest zatem cecha
funkcjonariusza oznaczajacag stalg gotowo$¢ do skutecznej reali-
zacji polecen stuzbowych i rozkazéw. Tak rozumiana dyspozycyj-
nos¢ zostata wpisana konstrukcyjnie w tre$¢ stosunku stuzbowego
i wynikajace zen obowiazki skladajg si¢ na tre$¢ roty slubowania
stuzbowego. W doktrynie wskazuje sig¢, ze regulacje o organizacji
kazdej ze stuzb mundurowych w $wiadomy sposéb zostaly przez
ustawodawce uksztaltowane tak, aby jednoznacznie nie mozna
bylo ustali¢ granic zakresu dzialania dyktowanego organizacja
stuzby. Ochrona spoteczenstwa i wzgledy porzadku publicznego
wymagaja stalego w zasadzie czuwania nad adekwatnoscig rozlo-
kowania funkcjonariuszy, podziatem przypisanych do nich zadan
i skutecznoscig realizacji funkcji formacji. Z tych powodéw dyspo-
zycyjno$¢ funkcjonariusza jest jego naturalng i konieczng podat-
noscig na zmiany w treéci stosunku stuzbowego, inkorporowane
w poleceniach stuzbowych oraz rozkazach personalnych’.

Trafnie podkresla si¢ tez w doktrynie, ze prawo do réwnowaz-
nika za brak lokalu mieszkalnego nie lezy w kategoriach przywileju
socjalnego funkcjonariusza. Na uwage zastuguje poglad P. Szusta-
kiewicza, ktdéry twierdzi, iz réwnowaznik za brak lokalu mieszkal-
nego nalezny funkcjonariuszom formacji umundurowanych nie jest
niezastuzonym wyréwnaniem czy tez przywilejem. Wynika raczej
z istoty stosunku stuzbowego wigzacego organy z funkcjonariusza-
mi. Skoro od formacji tych wymaga si¢ dyspozycyjnosci, to nalezy

> Taka tez¢ sformulowal M. Jurgilewicz, wskazujac dodatkowo, ze niedo-
okreslonos¢ zadan formacji mundurowych, zwykle akcentowana w jednym
z poczatkowych przepiséw pragmatyki stuzbowej (np. w art. 1 ust. 1 usta-
wy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 145,
dalej jako: ustawa o Policji), ma swoje glebokie uzasadnienie historyczne.
Autor ten réwnoczes$nie wskazuje przyklady na poparcie swoich racji, sie-
gajac do historycznych podstaw dziatalnosci stuzb mundurowych w Polsce.
Zob. idem, Podstawy systemu organizacji Policji, [w:] A. Letkiewicz, A. Mi-
siuk (red.), Paristwo, administracja, Policja. Ksigga pamigtkowa dedykowana
Profesorowi Kazimierzowi Rajchelowi, Szczytno 2012, s. 236.
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zapewni¢ im warunki, w ktérych dyspozycyjnos¢ bedzie mogla by¢
zrealizowana®. Na uwage zastuguje tez poglad D. Kaly, ktory twier-
dzi, ze réwnowaznik z tytulu braku lokalu mieszkalnego wynika
wprost z troski panstwa o zapewnienie sprawnosci dziatania stuzb
mundurowych. Konieczno$¢ ta, wedle tego autora, wynika z tego,
ze formacje mundurowe pelnig szczegdlna role; polega ona na za-
pewnieniu bezpieczenstwa obywateli w réznych obszarach. To za$
wymaga dyspozycyjnosci funkcjonariuszy zatrudnionych przez
panstwo’. Warto jednak wskaza¢ na poglady podkreslajace socjal-
ny aspekt prawa do réwnowaznika za brak lokalu mieszkalnego.
K. Chalubinska-Jetkiewicz i J. Kurek wyrazily zdanie, iz prawo do
réwnowaznika mieszkaniowego jest refleksem obowigzku panstwa
do zapewnienia funkcjonariuszowi godziwych warunkéw bytowa-
nia. Z tych powodéw organy wladzy publicznej maja obowiazek
czuwania nad odpowiednim poziomem standardu bytowania funk-
cjonariusza i dowodem tego czuwania jest system $wiadczen miesz-
kaniowych, obejmujacy réwniez réwnowaznik mieszkaniowy®.
Dyspozycyjnos¢ plynaca z tresci stosunku stuzbowego moze
mie¢ zatem walor psychologiczny i polega¢ na nastawieniu na
optymalng realizacje biezacych polecen i rozkazéw; jako taka mie-
rzona jest kwalifikacjami (wiedzg i umiejetno$ciami) oraz predys-
pozycjami do pelnienia stuzby i podlega ocenie w ramach systemu
opiniowania okresowego funkcjonariusza. Dyspozycyjnos¢ moze
mie¢ jednak odmiang, ktérg mozna nazwac otoczeniem organiza-
cyjno-bytowym. W tym sensie sklada si¢ na nig miejsce zamieszka-
nia funkcjonariusza, miejsce zamieszkania jego najblizszej rodziny
i zaplecze w postaci budynku lub lokalu, w ktérym zaspokajane sa

4+ Zob. P. Szustakiewicz, Swiadczenia pienigzne zwigzane z prawem do lokalu
mieszkalnego emerytow i funkcjonariuszy stuzb mundurowych w orzecznic-
twie sgdow administracyjnych, ,,Jus Novum” 2013, nr 3, s. 168.

> D. Kala, Charakter prawny decyzji w sprawie rownowaznika za brak lokalu
mieszkalnego dla strazaka Pavistwowej Strazy PoZarnej, ,Studia Prawnicze
KUL” 2021, nr 2, s. 47 i 48. Cho¢ autor ten poddal analizie nature prawa do
réwnowaznika mieszkaniowego wylacznie na tle pragmatyki strazackiej, to
jednak szereg jego uwag ma walor uniwersalny i moze stanowi¢ pole do
konkluzji co do natury réwnowaznika mieszkaniowego jako takiego.

¢ Autorki podjety rozwazania na przykladzie réwnowaznika mieszkaniowe-
go przystugujacego policjantowi na podstawie art. 92 ustawy o Policji. Zob.
K. Chatubinska-Jentkiewicz, J. Kurek, Ustawa o Policji. Komentarz, Warsza-
wa 2021, Legalis [2023].
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potrzeby mieszkaniowe funkcjonariusza oraz jego rodziny. Prze-
strzenna lokalizacja funkcjonariusza poza czasem czynnosci stuz-
bowych jest kluczowa dla bytu stosunku stuzbowego; stanowi jego
konstrukcyjng ceche. W odréznieniu bowiem od pracownika za-
trudnionego w realiach Kodeksu pracy’ pragmatyka stuzbowa wy-
maga $wiadczenia zadan stuzbowych w czasie determinowanym
zakresem zleconych przez przetozonego zadan. A ten, jak wiado-
mo, jest trudny do przewidzenia, gdyz delimituje go liczba i jakos¢
wplywajacych do organu spraw. Utrzymywanie zatem stanu stalej
gotowosci do przyjecia realizacji polecenia stuzbowego lub rozka-
zu jest gwarantowane regulacjami o siedzibie stuzbowej funkcjona-
riusza. Przyjeto bowiem, ze funkcjonariusz, cho¢ jest osoba fizycz-
ng, to w realiach pelnienia stuzby publicznej wyposazony bedzie
w siedzibe stuzbowa, ktéra w odréznieniu od miejsca zamieszkania
oderwie jego wole przebywania w danej miejscowosci (wybieranej
swobodnie przez funkcjonariusza) od jego tozsamosci terytorial-
nej. Innymi stowy, miejsce (miejscowos¢) jego przebywania na co
dzien determinuje nie tyle jego wola, co przepisy o nakazie prze-
bywania w odlegtosci od urzedowania piastuna stanowiska orga-
nu zapewniajgcej optimum szybkosci reakcji na wydane polecenia
stuzbowe i rozkazy, wiazace si¢ z koniecznodcia osobistego sta-
wiennictwa w miejscu wyznaczonym przez przetozonego w tresci
polecenia stuzbowego badz rozkazu. Na taka konstrukcje siedzi-
by funkcjonariusz godzi si¢, wyrazajac dobrowolne oswiadczenie
o woli ubiegania si¢ o akt mianowania na funkcjonariusza.

2. Siedziba stuzbowa funkcjonariusza

Natura zwigzku zachodzacego pomig¢dzy miejscem, w ktérym za-
mieszkuje funkcjonariusz, a wymagang przez prawo dyspozycyj-
noscig polega na ustaleniu gérnego ekstremum odlegltosci dzielgcej
nieruchomos$¢, w jakiej funkcjonariusz zamieszkuje, od miejsca,
gdzie zwykle winien stawia¢ si¢ w celu wykonywania polecen
stuzbowych i rozkazéw. Pozostawienie tego drugiego miejsca bez
szczegolowej regulacji oznaczaloby konieczno$¢ postugiwania sie
(podczas badania zachowania warunku dyspozycyjnosci) kategoria

7 Ustawa z dnia 26 czerwca 1974 r. - Kodeks pracy, tekst jedn.: Dz.U. 22023 r.,
poz. 1465, dalej jako: k.p.
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siedziby organu-przelozonego wlasciwego do spraw osobowych
(gdy zadanie stuzbowe wymaga wykonania w urzedzie obstuguja-
cym organ) lub kategorig wlasciwosci miejscowej tego przetozone-
go (gdy zadanie stuzbowe wymaga wykonania poza terenem urze-
du obstugujacego organ).

Aby uniknag¢ watpliwoséci, jakie miejsce jest miarodajne dla
dokonywania ustalenn dyspozycyjnoséci socjalno-organizacyjnej,
ustawodawca wprowadzil instytucje siedziby stuzbowej funkcjo-
nariusza, zwanej w niektérych regulacjach miejscem stuzbowym
lub miejscem pelnienia stuzby. Cho¢ przepisy prawa powszech-
nie obowigzujacego nie postuguja si¢ ta kategoria, to jednak po-
zwalaja ja wyprowadzi¢ z elementéw przydziatu stuzbowego. Jak
podkresla sie¢ w doktrynie, przydzial stuzbowy jest wlasciwym dla
funkcjonariusza stuzb mundurowych oznaczeniem. Oznaczenie
to, obok imienia i nazwiska oraz stanowiska i stopnia stuzbowego,
zawiera ,wskazanie organizacyjnego ulokowania funkcjonariusza
wewnatrz struktury formacji zbrojnej®. To organizacyjne uloko-
wanie polega na wigzacym okresleniu przez przetozonego stuzbo-
wego etatowego przyporzadkowania funkcjonariusza do jednostki
organizacyjnej formacji’, a jezeli jednostka organizacyjna posiada
wyodrebnione komoérki organizacyjne (z uwagi na mozliwos¢ po-
lozenia komérki w innym miejscu lub nawet w innej miejscowo-
$ci niz jednostka), réwniez okreslenie komorki organizacyjnej' tej
jednostki organizacyjnej.

Aktem, w ktérym ustalany jest przydzial stuzbowy, w tym ozna-
czenie siedziby sluzbowej, jest rozkaz personalny o mianowaniu
na funkcjonariusza (rozkaz personalny o mianowaniu na pierwsze
stanowisko w sluzbie). Jak trafnie podkredla si¢, rozkaz personal-
ny o mianowaniu na funkcjonariusza wtadczo wskazuje nie tylko,
od kiedy funkcjonariusz pelni stuzbe wskutek przyjecia do stuzby

8 Zob. definicje przydziatu stuzbowego: W. Maciejko, [w:] idem, A. Korcz-
-Maciejko, Postgpowanie w sprawach osobowych w Policji, Wroclaw 2010,
s. 44.

°  Przykladowo jednostka organizacyjng bedzie komenda powiatowa Policji,
oddziat SG, Komenda Gléwna Panstwowej Strazy Pozarnej, jednostka woj-
skowa.

10 Przykladowo komorka organizacyjng bedzie wydzial postepowan admini-
stracyjnych w komendzie wojewddzkiej Policji, albo punkt kontrolny od-
dziatu SG.
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(przyznajac status funkcjonariusza), ale i okresla, gdzie ta stuzba
jest, przynajmniej co do zasady, petniona. Dochodzi nie tylko za-
tem do kwantyfikacji prawnej faktéw prawotworczych warunkuja-
cych przyjecie do stuzby, ale i do nawigzania stosunku stuzbowego
w §cistej konfiguracji przestrzennej. Oznaczenie siedziby stuzbowej
w granicach przydzialu stuzbowego jest naturalnie warunkowane
przepisami prawa ustrojowego adresowanymi do przetozonego
wlasciwego w sprawach osobowych, tzn. przepisami o zakresie
dzialania tego organu, ktére przekladajg si¢ nastepnie na przepisy
o wlasciwosci miejscowej tego przetozonego jako piastuna stano-
wiska organu''.

Miejsce stuzbowe jest wzglednie stalym elementem przydziatu
stuzbowego. Zaznaczy¢ jednak trzeba, ze wzgledy tej samej dys-
pozycyjnosci, ktéra wymaga lokalizacji siedziby funkcjonariusza
w oznaczonej konfiguracji w stosunku do siedziby przetozonego,
powoduja, ze miejsce stuzbowe funkcjonariusza nalezy do skladni-
kow stosunku stuzbowego chronionego niezwykle stabo, z punktu
widzenia kryterium stabilno$ci'>. W zasadzie dowolny motyw skia-
niajacy przelozonego do poprawy organizacji pracy stuzby (kiero-
wanej jednostki organizacyjnej) uprawnia go do wydania rozkazu
personalnego o przeniesieniu lub delegowaniu na inne stanowisko
stuzbowe, tzn. stanowisko przypisane do innej partii aparatu stuzby;,
w tym innej komdrki organizacyjnej w ramach tej samej jednostki
organizacyjnej, do komdrki organizacyjnej ulokowanej w innej niz
dotychczasowa miejscowos¢ lub nawet do innej jednostki organi-
zacyjnej albo innej formacji badz instytucji publicznej. Natura sto-
sunku stuzbowego zostata skonstruowana tak, ze brak w jej ramach
roszczenia trwaloéci przydzialu stuzbowego w zakresie siedziby
stuzbowej, cho¢ niewatpliwie sam stosunek stuzbowy nalezy do sto-
sunkow o najdalej idacej trwalosci; trwalo$¢ jednak odnosi si¢ do

1" Por. A. Korcz-Maciejko, Charakter prawny rozkazu personalnego, [niepubl.

rozpr. dokt.] Rzeszéw 2016, s. 53.

K. Chalubinska-Jentkiewicz i J. Kurek podkreslily, ze w istocie prawo do
réwnowaznika mieszkaniowego jest jednym z uprawnien stanowigcych
nastepstwo wymogu wykazywania przez funkcjonariusza dyspozycyjnosci.
Z jednej strony, w ocenie autorek, réwnowaznik jest formg pomocy miesz-
kaniowej, a z drugiej koniecznym elementem stosunku stuzby, wynikaja-
cym ze szczegolnego jej charakteru, obejmujacego wymog dyspozycyjnosci.
Eaedem, Ustawa o Policji..., op. cit.
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zamknietego, waskiego katalogu podstaw zwolnienia ze stuzby, nie
za$ do katalogu podstaw zwolnienia ze stanowiska, co miesci si¢ juz
w sferze dyskrecjonalnej wladzy przetozonego stuzbowego, ptyna-
cej z relacji stuzbowej pomiedzy przetozonym a funkcjonariuszem.

Prawa mieszkaniowe funkcjonariusza, w tym prawo do $wiad-
czenia mieszkaniowego na pokrycie wydatkéw zwigzanych z loka-
lem mieszkalnym (prawo do réwnowaznika mieszkaniowego), jest
przediuzeniem konstrukcji prawnej polegajacej na nieskrepowa-
nym w zasadzie tytule przelozonego do domagania si¢ dyspozycyj-
nos$ci, w tym tytule do swobodnego przenoszenia funkcjonariusza
do pelnienia stuzby do dowolnej miejscowosci w granicach wlasci-
wosci regulowanej przepisami o zakresie dzialania przetozonego,
jako piastuna stanowiska organu administracji publicznej. Innymi
stowy, skoro funkcjonariusz zostal poddany wladztwu personalne-
mu przelozonego stuzbowego i musi liczy¢ si¢ ze stala gotowoscia
do przeprowadzenia si¢ wraz z rodzing do miejscowosci zapew-
niajacej dyspozycyjnos¢ w stuzbie, to zostat zwolniony — w trakcie
przebiegu calej stuzby - z dbalosci o zapewnienie w kazdej z tych
miejscowosci lokalu mieszkalnego spelniajacego wymogi mieszka-
nia dla niego i ewentualnie najblizszej rodziny. Prawo do $wiad-
czenia mieszkaniowego w przypadku funkcjonariusza zatrudnio-
nego na podstawie stosunku stuzbowego jest zatem koniecznym
nastepstwem zakresu dyscypliny stuzbowej, ktéra obejmuje wy-
mog dyspozycyjnosci. Jest tym samym nastepstwem pozbawienia
funkcjonariusza wplywu na ten element przydzialu stuzbowego,
ktéry wynika z wyznaczonej jednostki organizacyjnej stuzby i tym
samym miejscowos$ci, w ktorej siedzibe ma przetozony pelnigcy
funkcje organu kierujacego aparatem stuzby.

Prawo do réwnowaznika mieszkaniowego, podobnie jak inne
prawa o charakterze mieszkaniowym (np. prawo do kwatery stuzbo-
wej), nie ma typowego waloru socjalnego, tzn. nie ma na celu two-
rzenia dla funkcjonariusza dodatkowych udogodnien dla prostego
zwiekszenia korzysci majatkowej plynacej ze stosunku zatrudnie-
nia. Nie jest tym samym prawem wchodzacym w zakres prawa do
wynagrodzenia za prace; nie jest uposazeniem ani dodatkiem
do niego. Nie ma tez waloru $wiadczenia wchodzacego w zakres
fakultatywnego zobowiazania pracodawcy do zaspokajania potrzeb
bytowych i socjalnych pracownika w rozumieniu art. 16 k.p. Nie jest
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réwniez prawem do zapewnienia mieszkania zakladowego w celu
zwiekszenia atrakcyjnosci stosunku zatrudnienia. Jest koniecznym
z punktu widzenia natury dzialania stuzby publicznej wykonujacej
zadania w sferze bezpieczenstwa i porzadku publicznego nastep-
stwem dyspozycyjnosci funkcjonariusza. Wynika z koniecznosci
zamieszkiwania w takiej odlegtosci od miejsca (miejsc), w ktérym
wymagane bedzie podejmowanie czynnosci stuzbowych, aby cel,
jakim jest faktyczna realizacja zadania panstwowego, nie ulegt za-
tarciu, tzn. aby nie sprowadzil si¢ do samego tylko dazenia organu
stuzby mundurowej do osiggniecia celu, do starannego dzialania.
Przeciwnie, zadania winny by¢ przez funkcjonariusza wykonuja-
cego polecenie lub rozkaz przetozonego wykonane w sposéb po-
zwalajacy na osiagnigcie rezultatu, a wigc na zazegnanie zagrozenia
bezpieczenstwa lub usunigcie stanu naruszenia porzadku publicz-
nego (prawnego). Takie za$ cele wymagaja dzialania szybkiego,
w tym przemieszczania si¢ adresata polecenia albo rozkazu na dro-
dze z wlasnego miejsca zamieszkania do siedziby przetozonego lub
do wyznaczonego miejsca w obszarze jego wlasciwosci miejscowej
w sposdb maksymalnie szybki.

Réwnowaznik mieszkaniowy nie tyle zatem prowadzi do zwigk-
szenia profitéw czerpanych z racji stuzby, co do kompensowania
niedostatkéw komfortu zarobkowania na podstawie relacji stuzbo-
wej. Jego rola jest bowiem zwolnienie lub udzielenie ulgi funkcjona-
riuszowi w sferze samozaradno$ci mieszkaniowej (rozumianej jako
wygospodarowanie oszczg¢dnosci na objecie lokalu w wyznaczonej
miejscowos$ci w realiach obrotu cywilnego lub wygospodarowanie
tytulu prawnego do nieruchomosci mieszkaniowej w takiej miej-
scowosci). Lokalizacja miejscowosci pelnienia stuzby moze sig
zmienia¢ w nastgpstwie warunkéw pelnienia stuzby, a nawet moze
by¢ nieprzewidywalna. Aprioryczne starania w tym zakresie prze-
rzucone na funkcjonariusza (jak ma to miejsce w realiach stosunku
pracy podporzadkowanej) moglyby prowadzi¢ do kwestionowal-
nosci samego uposazenia stuzbowego jako niewystarczajacego na
zapewnianie coraz to nowych lokali mieszkalnych. To z kolei go-
dzitoby w istote stosunku stuzbowego i prowadzitoby do decyzji
o nienawigzywaniu go (niekandydowaniu) badz sktaniato funkcjo-
nariuszy do odchodzenia ze stuzby, generujac ryzyko zapasci apa-
ratu panstwa.
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3. Zwigzek $wiadczen mieszkaniowych z czasem stuzby

Wspomniana dyspozycyjnos¢ nie jest wylaczng instytucja prawna
wplywajacg na uposazenie mieszkaniowe funkcjonariusza. Mozna
zaryzykowal stwierdzenie, ze dyspozycyjno$¢ jest immanentnie
powiazana z czasem sluzby, a wiec okresem, w jakim funkcjona-
riusz pozostaje aktywny w trakcie czynnosci stuzbowych. Admini-
stracyjnoprawna natura stosunku stuzbowego konstruuje czas stuz-
by jako proste nastepstwo tresci aktu administracyjnego, ktérym
przetozony zleca funkcjonariuszowi zadanie. Przepisy pragmatyk
stuzbowych sg niezwykle syntetyczne w tym wzgledzie; ograniczaja
sie do stwierdzenia, ze czas pelnienia stuzby funkcjonariusza jest
okreslony wymiarem jego obowigzkéw (np. art. 33 ust. 1 ustawy
o Policji, art. 37 ust. 1 ustawy o SG**). Powoduja w ten sposdb, ze
tak czestotliwo$¢, jak i czas obecnosci funkcjonariusza przy po-
dejmowanych czynnosciach stuzbowych wynika z aktéw (polecen,
rozkazow, rozkazoéw dziennych) wydawanych w trakcie biezacego
kierowania jednostka organizacyjng przez kierownika. Wymiar
obowigzkéw okreslony zostal w zasadzie w przepisach wewnetrz-
nego kierownictwa i wpisuje si¢ w sfere wladztwa stuzbowego or-
ganu kierujacego stuzbg nad funkcjonariuszem petnigcym stuzbe.
Tylko w niektérych ustawach pragmatycznych przepisy prawa po-
wszechnie obowigzujacego wspominaja o formach i ewentualnie
plynacych z nich gwarancjach praworzadnosdci podczas procesu
ustalania konkretnego wymiaru zaje¢ stuzbowych przez funkcjo-
nariusza. Do tego rodzaju rozwigzan nalezy art. 2 pkt 18 u.0.0.",
z ktérego wynika, ze organ-przelozony stuzbowy (dowddca jed-
nostki wojskowej) wydaje rozkaz dzienny, w ktérym okresla m.in.
date objecia stanowiska stuzbowego w celu wykonywania obowigz-
kéw stuzbowych na stanowisku stuzbowym wskutek wyznaczenia
na to stanowisko. Rolg aktu, jakim jest rozkaz dzienny, jest zatem
otwarcie i realizacja procesu pelnienia czynnosci stuzbowych zgod-
nie z decyzja wyznaczajacg stanowisko stuzbowe.

Naturalnie zwykte pelnienie stuzby odznacza si¢ pewna prze-
widywalnoscia, przynajmniej na wigkszosci stanowisk stuzbowych

3 Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej, tekst jedn.:
Dz.U. 2 2024 r., poz. 915, dalej jako: ustawa o SG.

" Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny, tekst jedn.: Dz.U.
22024 r., poz. 248, dalej jako: u.o.o.
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w formacjach zmilitaryzowanych. W okresie pokoju da si¢ ze
znacznym prawdopodobienstwem przewidywac liczbe spraw, in-
terwencji i czynno$ci wymaganych przez biezace, niekiedy utrwa-
lone, realia stosunkdw spotecznych. Z tych wzgledéw ustawodawca
wprowadzil normy czasu stuzby, ktére zblizaja, przynajmniej dla
postronnego obserwatora ,,pracy” funkcjonariusza, instytucje cza-
su pelnienia stuzby do instytucji czasu pracy znanej z art. 128 § 1
k.p. Dostrzegalne ciagzenie tej regulacji w kierunku kodeksowych
instrumentéw temporalnych nie oznacza jednak w zadnym wzgle-
dzie przekreslenia ani nawet ograniczenia ogélnej zasady wlasciwej
stuzbie pelnionej w rezimie prawa administracyjnego, tzn. stuzbie
opartej na pelnej dyspozycyjnosci i koniecznosci zdania si¢ funk-
cjonariusza na taki wymiar czasu pelnienia stuzby, jaki zostanie mu
in concreto ustalony aktem przetozonego stuzbowego. Ten realny
czas stuzby dyktowany rzeczywista, ale i autorytarna, oceng prze-
tozonego sluzbowego zapotrzebowania na dzialania w obszarze
wlasciwosci stuzby moze by¢ albo znacznie dluzszy od normy, albo
tez znacznie od niej krotszy. Odstepstwo od wyznaczonej per ana-
logiam do realiéw pracowniczych normy czasu stuzby nie wigze sie
z ingerencja w przepisy prawa regulujace normy czasu stuzby, ale
ma wylacznie walor gwarancyjny, pozwalajacy funkcjonariuszowi
ubiegac si¢ o odrebne uprawnienia socjalne z tytulu obciagzenia go
ponad przepisang norme, a to w postaci dodatkowego uposazenia
stuzbowego lub w postaci czasu wolnego od sluzby w wymiarze
wiekszym, niz ma to miejsce podczas dochowywania norm czasu
stuzby. Normy czasu stuzby sg zatem konstrukcja sztuczng z punktu
widzenia wymogu dyspozycyjnosci funkcjonariusza; nie ingeruja
w nature stosunku prawa administracyjnego opartego na §wiadcze-
niu stuzby publicznej, ale pelnig role motywujaca do podejmowa-
nia decyzji o wstagpieniu do stuzby, skoro premiujg ponadnorma-
tywne obciazenie legalnego spietrzenia obowigzkéw narzuconych
przez przelozonego ustalajacego dostosowany indywidualnie czas
realizacji pelnienia zaj¢¢ stuzbowych.

Wspomniane pelnienie stuzby w zwyktych realiach norm czaso-
wych nie jest jednak standardem niepodwazalnym. Naturg stuzby
publicznej w formacjach zmilitaryzowanych jest fatwos¢ przecho-
dzenia dzialan aparatu panstwa w stan odstajacy od normy przypo-
minajacej realia pracy kodeksowej. Niekiedy ustawa pragmatyczna
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nazywa te szczeg6lng (cho¢ z pewnoscig nienadzwyczajng) odmia-
ne sposobu pelnienia stuzby ,etatem czasu wojennego” ustalanym
w drodze decyzji-przydzialu mobilizacyjnego (np. art. 2 pkt 29
u.0.0.), niekiedy jest to ,stuzbg w systemie skoszarowanym” (np.
§ 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administra-
¢ji z dnia 18 marca 2008 r. w sprawie organizacji petnienia stuz-
by w systemie skoszarowanym w Strazy Granicznej'), a niekiedy
»akcja lub przedsiewzigciem kontyngentu” (np. § 1 rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 28 stycznia 2003 r. w sprawie szczegolo-
wych zasad i trybu finansowania i dziatlania kontyngentu policyj-
nego wydzielonego do realizacji zadan poza granicami panstwa'®).
Te odmiany czasu pelnienia stuzby, wprowadzajace jako zasade zu-
pelng deregulacje czasu pelnienia stuzby, az do granic statej obec-
nosci na stanowisku stuzbowym lub w miejscu pelnienia stuzby,
zdecydowanie akcentujg znaczenie dyspozycyjnosci funkcjonariu-
sza, a tym samym wzmacniajg role mechanizmdéw prawnych stu-
zacych zabezpieczeniu mieszkania (kwatery) jemu samemu oraz
cztonkom jego najblizszej rodziny.

4. Socjalny walor réwnowaznika mieszkaniowego

Swiadczenia zwigzane z zapewnieniem bytowania osoby zatrudnio-
nej zwykle nazywa si¢ Swiadczeniami socjalnymi. Jezeli sg zaspo-
kajane przez podmiot zatrudniajacy, przyjmuja posta¢ §wiadczen
socjalnych prawa pracy. Na uwage zastuguje pewna istotna partia
wywodéw M. Medrali, ktéra — cho¢ sama nie zajmowala si¢ pro-
blemem $wiadczen socjalnych ze stosunku stuzbowego - stwier-
dzita trafnie, ze znaczna czg$¢ tego rodzaju $wiadczen pozawyna-
grodzeniowych w prawie pracy wynika z zalozenia ustrojowego
dobra wspdlnego. Pracodawca dzialajacy w rezimie upublicznio-
nego zatrudnienia (uregulowanego w Kodeksie pracy) dziala nie-
jako w celu zapewnienia, w miare mozliwosci, pracownikowi pod-
staw do wykreowania catoksztaltu warunkéw zycia spotecznego'’.

5 Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 397.

16 Dz.U.z2003 r., nr 23, poz. 188.

M. Medrala, Spoteczny charakter swiadczenr w polskim prawie pracy, War-
szawa 2020, s. 316. Autorka dostrzega dobro wspolne w ujeciu funkeji za-
kfadu pracy w rozumieniu art. 2 k.p., jako optimum warunkéw bytowania



32 |. Natura prawa do réwnowaznika mieszkaniowego

Naturalnie ten caloksztalt warunkéw bytowania w spoleczenstwie
to priorytety zyciowe, do ktorych nalezy przeciez bez watpienia
warto$¢, jaka jest mieszkanie. Innymi stowy, potrzeba mieszkania
istniejgca po stronie pracownika, o ile jest niezaspokojona, nie po-
winna by¢ oboje¢tna z punktu widzenia aktywnosci pracodawcy,
skoro wpisuje si¢ w warto$¢ socjalng regulacji prawa pracy, jaka
jest dobro wspdlne. Tak rozumiane dobro wspdlne to warto$¢ po-
zwalajaca egzystowa¢ we wspolnocie pracownikéw, a finalnie -
we wspdlnocie publicznoprawnej (obywatelskiej, samorzadowe;j).
Trafnie ten aspekt podkreslit A. Swigtkowski, twierdzac, ze ,praca
[...] 1 pozytki z niej wynikajace sa wspolnym dobrem wszystkich
0s0b partycypujacych w procesie wytwarzania wszelkich débr [...]
oraz $wiadczenia ustug”’®.

Skoro kodeksowy stosunek pracy, wyposazony w ograniczong
przeciez liczbe elementéw publicznoprawnych, przejawia wilasci-
wosci socjalne, to o ilez wigcej argumentéw da si¢ przytoczy¢, aby
regulacje pragmatyczne, z zalozenia publicznoprawne, mogly ucho-
dzi¢ za unormowania socjalne, w tym socjalne wymierzone w za-
spokajanie potrzeby mieszkaniowej. Zapewne nie mozna twierdzi¢,
ze $wiadczenia stuzace zapewnieniu mieszkania funkcjonariuszo-
wi finalizuja swoja role publicznoprawna juz z chwilg zapewnienia
dyspozycyjnosci, jaka jest zainteresowany stuzbodawca. Stosunek
stuzbowy, cho¢ nawigzywany czynnos$cig jednostronng (aktem
nominacji), wcigz pozostaje stosunkiem dwustronnym, w ktérym
tunkcjonariusz nawigzujacy relacje stuzbowa musiat przynajmniej
wyrazi¢ zgode (wolg) wstapienia do formacji. Ta zgoda nie jest prze-
ciez wyzuta z aksjologii. Aspekty zycia pozastuzbowego stanowia
réwnie mocna, a niekiedy moze silniejszg parti¢ argumentow, jaki-
mi kieruje si¢ kandydat na funkcjonariusza, wnoszac o przyjecie go
do stuzby. Prawo do dachu nad glowa, cho¢ w aspekcie przestrzen-
nym nawigzujgce do sprawnosci aparatu panstwa, z punktu widze-
nia zatrudnionego jest jaka$ odmiang prawa socjalnego. Spoleczne
postrzeganie specjalnych uprawnien socjalnych i zabezpieczenia

pracownika, ktéry przeciez wspdlprzyczynia sie do wypracowania débr
w obszarze dzialania swojego pracodawcy, a docelowo calego spoleczen-
stwa. W opracowaniu tym dostrzezono zbieznos¢ tej wartosci na tle Kon-
stytucji RP oraz orzecznictwa TK.

A. Swigtkowski, Status pracy i jej pozytkéw, ,,Polityka Spoteczna” 2017, nr 1,
s. 14. Autor ten wyodrebnit przy tym pozytki materialne i niematerialne.
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spotecznego ($wiadczen mieszkaniowych, swiadczen do nieod-
platnych przejazdéw srodkami transportowymi, krotszego stazu
emerytalnego) pozwala o sluzbie w organach administracji zmi-
litaryzowanej twierdzi¢, iz jest zatrudnieniem o wybitnie publicz-
nym charakterze; ten publiczny charakter jest nie tylko pochodna
sposobu funkcjonowania tego pionu wladzy (w tym sensie, ze wy-
maga najdalej idacej sprawnosci organizacyjnej, a za nig - dyspozy-
cyjnosci funkcjonariuszy), ale i jest pochodna profitéw socjalnych,
jakie panstwo oferuje w zamian za wiele wyrzeczen zwigzanych
z niedogodnosdciami stuzby (w tym sensie, ze panstwo ogranicza
wolnos¢ wyboru miejsca zamieszkania funkcjonariusza, dyspo-
nowanie czasem wolnym od zaj¢¢, wymaga nienagannej postawy
moralno-etycznej réwniez poza stuzbg, zakazuje przynaleznosci do
partii politycznych i wiekszo$ci organizacji spotecznych, zakazuje
podejmowania dodatkowej aktywnosci zarobkowej).

T. Kuczynski zaliczyl réwnowaznik do uprawnien socjalnych
funkcjonariuszy zatrudnionych na podstawie pragmatyk niepra-
cowniczych. Autor ten podkreslit wprawdzie, ze gtéwnym zada-
niem réwnowaznika mieszkaniowego jest pelnienie funkcji §wiad-
czenia zastepczego, $wiadczenia pochodnego w stosunku do praw
wynikajacych z decyzji administracyjnej o przydziale lokalu stuz-
bowego. Stwierdzil tez jednak, Ze poszukiwania odpowiednika
tego uprawnienia na gruncie regulacji pracowniczych okazujg si¢
bezowocne. Najblizszymi z uprawnien o podobnym charakterze,
ulokowanymi poza pragmatykami stuzb mundurowych, s3 socjal-
ne udogodnienia przystugujace sedziom i prokuratorom w postaci
prawa do uzyskania pozyczki na zaspokojenie potrzeb mieszka-
niowych z okresleniem minimalnych rozmiaréw $rodkéw finanso-
wych na ten cel®.

¥ T. Kuczynski, [w:] idem, E. Mazurczak-Jasiniska, J. Stelina (red.), Stosunek
stuzbowy, ,,System Prawa Administracyjnego’, t. 11, Warszawa 2011, s. 401.
Autor ten nie motywuje, z jakich powodéw réwnowaznik pieniezny za
brak lokalu mieszkalnego funkcjonariusza zostat zaliczony do praw socjal-
nych uregulowanych w pragmatykach niepracowniczych. Obydwa akapity
pos$wigcone w tym tomie ,,Systemu” réwnowaznikowi mieszkaniowemu
relacjonuja jego zwiazek z przydzialem lokalu stuzbowego, podkreslajac
pochodng funkcje wzgledem tej realizowanej przez decyzje przydzialowa
przetozonego stuzbowego. Ten jednak argument $wiadczy przeciwko so-
cjalnemu charakterowi réwnowaznika, skoro podkresla aksjologie nawig-
zujaca do dyspozycyjnosci stuzbowe;.
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Prawo do réwnowaznika mieszkaniowego jest zatem jedna
z form kompensacji przez panstwo niedogodnosci wynikajacych
z trudéw stuzby publicznej. Gwarancja prawa do mieszkania,
choc¢by ograniczonego przestrzennie do miejscowosci gwarantu-
jacej przetozonemu dyspozycyjno$¢ funkcjonariusza, wcigz wyka-
zuje walor publiczny - socjalny. Jest socjalng gwarancja realizacji
stosunku stuzbowego, bowiem w wypadku braku mieszkania daje
tytul do uzyskania go mechanizmami pragmatycznymi, publicz-
noprawnymi, w sposéb gwarantujacy bytowanie na poziomie od-
powiadajacym godnosci pelnionej przez funkcjonariusza funkeji
publicznej.

5. Relacja rownowaznika mieszkaniowego do innych publicznych
praw mieszkaniowych

5.1. Relacja réwnowaznika mieszkaniowego do przejsciowego dodatku mieszkaniowego,
dodatku mieszkaniowego i dodatku mieszkaniowego z mocg wsteczng

Charakter socjalny, a tym samym publiczny (spoteczny o podto-
zu panstwowym), $wiadczenia mieszkaniowego (w naturze, w po-
staci miejsca do zamieszkania lub w zamienniku pienieznym)
pozwalajacego w lepszej kondycji finansowej znosi¢ realia rynkowe
(obcigzenia cywilne) rynku nieruchomosci mieszkalnych nie jest
domeng regulacji pragmatycznych czy tez w ogoéle regulacji pra-
wa pracy. Warto wskaza¢ przepis § 3 ust. 1 rozporzgdzenia Rady
Ministréw z dnia 20 lipca 1965 r. w sprawie czynszow najmu za lo-
kale mieszkalne®, ktéry wprowadzal stawki czynszéw za najem lo-
kali mieszkalnych co do zasady stanowigcych wlasno$¢ jednostek
gospodarki uspolecznionej dla 0séb utrzymujacych sie z wyna-
grodzenia za prace¢ uzyskiwanego ze stosunku pracy opartego na
umowie o prace, mianowaniu, spotdzielczym stosunku pracy lub
umowie agencyjnej, a takze dla chalupnikéw. Stawka czynszu uza-
lezniona zostala od wyposazenia lokalu w urzadzenia techniczne
oraz od wielkos$ci miejscowosci, w jakiej zamieszkiwal pracownik-
-najemca. Regulacja ta tworzyla specyficzny, spoteczny aspekt by-
towania obywatela, doniosly dla panstwa. Wskazywatla, ze skoro,

2 Dz.U. z 1965 r., nr 35, poz. 224.
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wedle 6wczesnych zatozen konstytucyjnych (lgcznie z zasadg ludu
pracujacego miast i wsi), podstawowa forma zarobkowania jest sto-
sunek pracy, a gléwna potrzebg bytowa mieszkanie, to dwie warto-
$ci pienigzne obrazujace poziom wplywéw do budzetu gospodar-
stwa domowego oraz poziom zasadniczych wydatkéw koniecznych
nie moga, w zakresie relacji pozostajacej migdzy nimi, pozostaé
poza uwagg panstwa. Jezeli zatem pewne ekstremum wydatku po-
niesionego na czynsz w relacji do wynagrodzenia pracowniczego
zostalo przekroczone, panistwo postanowilo ingerowa¢ za pomoca
instrumentéw prawa socjalnego i wyréwnywac niejako strate czy
tez pogorszenie warunkow bytowych, ktére samo wywolato jako
podmiot udostepniajacy lokale wynajmowane z wlasnych zasobow
nieruchomosci. Pierwotnie ten mechanizm wyréwnywania niedo-
boréw wynagrodzenia pracowniczego w relacji do wzrastajacego
ponad miare z mocy przepiséw prawa powszechnie obowigzujace-
go czynszu ulokowany byl w granicach prawa pracy. Kluczowym
rozwigzaniem byt § 1 uchwaly nr 187 Rady Ministréow z dnia 20
lipca 1965 r. w sprawie wprowadzenia przejsciowego dodatku miesz-
kaniowego®'. Przepis ten stanowil, ze ,wprowadza si¢ do zarob-
kow (wynagrodzen i uposazen) oséb zatrudnionych i zamieszka-
tych w lokalach, za ktdre czynsz zostal podwyzszony na podstawie
przepisdw rozporzgdzenia Rady Ministrow [...] w sprawie czynszow
najmu za lokale mieszkalne [...], przejSciowy dodatek mieszkanio-
wy [...]”. Rola tego pierwotnego dodatku mieszkaniowego byto, co
istotne, kompensowanie nie tylko samego czynszu stanowigcego
obciazenie pracownika z racji najmu lokalu mieszkalnego, ale i re-
akcja na zwiekszenie obcigzen gospodarstwa domowego wynika-
jacych z podatku od nieruchomosci oraz oplat eksploatacyjnych;
w § I ust. 2 cyt. uchwaly zdecydowano, ze te oplaty i daniny beda
z mocy tej wlasnie regulacji taczone z kwota najmu podczas czyn-
nosci ustalania wysokosci dodatku mieszkaniowego. Wysokos¢ ta
stanowila réznice miedzy narzuconym przez przepis prawa czyn-
szem za najem lokalu mieszkalnego a dotychczasowym obciaze-
niem opfatami. Termin ,przejsciowy” wskazywal, Ze interwencja
panstwa miala by¢ jednorazowa, epizodyczna i stuzyla ujednoli-
ceniu na przyszlo$¢ reziméw ponoszenia cigzaréw pieni¢znych za
korzystanie z lokalu; miala tagodzi¢ skutki wejscia w zycie nowych

2 M.P. z 1965 r., nr 43, poz. 239.
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standardéw czynszowych. Ergo docelowo panstwo zamierzalo réz-
nice pomiedzy obcigzeniem starym (oplatowo-eksploatacyjnym)
i nowym (czynszowym, cywilnym) zniwelowa¢, zapewne wzrostem
wysoko$ci wynagrodzenia pracowniczego, skoro to jego pobieranie
w ogole tworzylo podstawowy warunek, na jakim oparto konstruk-
cje pobierania dodatku.

Trafnie zwrécit uwage S. Nitecki, twierdzac, ze przejSciowy
dodatek mieszkaniowy podlegal wyplacaniu przez zaktad pracy,
bowiem stanowil urzedowy skladnik wynagrodzenia lub uposaze-
nia pracowniczego®. Z uprawnienia pracowniczego przeksztalcit
sie w prawo zblizone do zapomogi z systemu pomocy spolecznej,
bowiem jego podstawowa funkcja byta akcentowana przez kolej-
ne regulacje, w tym aktualnie obowiazujacy art. 2 u.d.m.”, niedo-
statek wywotlany koniecznoscig poniesienia, nawet wzrastajacego,
czynszu z tytulu najmu lokalu mieszkalnego. Na uwage zasluguje
tez poglad zaprezentowany przez G. Manjure-Niskiewicz, ktéra
dostrzegta wiele podobienstw wspoétczesnego dodatku mieszka-
niowego do $wiadczen ratujacych sytuacje materialng osoby zaj-
mujacej lokal mieszkalny*!. Omawiajgc zalezno$ci miedzy pierwot-
nym przejsciowym dodatkiem mieszkaniowym a réwnowaznikiem
mieszkaniowym we wspodlczesnej formule, nalezy zwréci¢ uwage
na dwie kwestie. Po pierwsze, §$wiadczenie mieszkaniowe wprowa-
dzono w zwigzku z niejako przymusowym potozeniem pracowni-
ka, ktéry taczy swdj status ze statusem korzystajacego z mieszkania
nalezacego do jednostki gospodarki uspolecznionej (wlasciwego

22 Warto wskaza¢, ze transformacja ustrojowa, w opozycji do zatozen prawo-

dawczych obrazujacych przejéciowy charakter interwencji panstwa w po-
staci dodatku mieszkaniowego, sprawiala, ze stal si¢ on koncowo stalym,
stabilnym mechanizmem socjalnym o charakterze pomocy spoleczne;j.
Swiadczenia te koricowo ulokowano jako naleznosci kompensujace nie-
dobory $rodkéw utrzymania w zwiazku z wydatkami ponoszonymi na
utrzymanie umowy zapewniajacej mieszkanie. Zob. S. Nitecki, Swiadczenia
z funduszu alimentacyjnego i dodatki mieszkaniowe. Procedura i tryb przy-
znawania, Wroclaw 2009, s. 20.

Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych, tekst jedn.:
Dz.U. 22023 ., poz. 1335, dalej jako: u.d.m.

Na system regulacji oraz aksjologi¢ prawa do dodatku mieszkaniowego
wskazala, prezentujac szeroki wywoéd, G. Manjura-Niskiewicz w opracowa-
niu Dodatki mieszkaniowe w praktyce, Wroctaw 2011, s. 17-19.

23

24
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organu administracji publicznej, zakladu administracyjnego lub
przedsigbiorstwa panstwowego); innymi stowy, jego kondycja so-
cjalna (a dokladniej — brak wlasnosci lokalu mieszkalnego i nawig-
zany juz stosunek pracy w odleglosci od wynajmowanego miesz-
kania pozwalajacej na kontynuacj¢ pracy) wymusza zwigzanie
z oznaczonym lokalem, wyznacza miejsce zamieszkania. Po drugie,
pod takim przymusem socjalnym znajdowaly si¢ rowniez osoby
okreslane jako ,pobierajace uposazenie” (§ 1 ust. 1 cyt. uchwaly)
oraz jako ,zatrudnione na podstawie mianowania” (§ 2 ust. I pkt I
cyt. uchwaty). Przesagdzono o tym juz w § 16 cyt. uchwaty, gdzie
w liscie uprawnionych do przejsciowego dodatku mieszkaniowe-
go uwzgledniono: Zolnierzy zawodowych zajmujacych kwatery
stale w budynkach pozostajacych pod zarzagdem organéw wojsko-
wych, funkcjonariuszy MO i SW, zajmujacych mieszkania pozo-
stajace pod zarzadem MO lub SW?*. Taka definicja uprawnionego
do przejsciowego dodatku mieszkaniowego wlaczala niewatpliwie
funkcjonariuszy do powszechnego, pracowniczego rezimu $wiad-
czen mieszkaniowych. O ile wigkszo$¢ uprawnionych spotkata sie
z rozej$ciem si¢ drog przyznawania i wyplaty wynagrodzen za pra-
ce i $wiadczen mieszkaniowych®, o tyle w wypadku funkcjonariu-
szy stuzb mundurowych $wiadczenia mieszkaniowe wcigz naleza
do kompetencji stuzbodawcy, a ich ustalanie i wyptata sg objete sfe-
ra stosunku stuzbowego. Mozna zatem stwierdzi¢, ze rownowaznik
mieszkaniowy, przynajmniej pod wzgledem aksjologii socjalnej,
wywodzi sie z przejsciowego dodatku mieszkaniowego przezna-
czonego dla niektdrych kategorii funkcjonariuszy stuzb mundu-
rowych (zolnierzy Sit Zbrojnych RP, funkcjonariuszy MO i funk-
cjonariuszy SW). Tak funkcja (kompensata nieusprawiedliwionego
wydatku na zajmowany lokal mieszkalny), jak i natura (sktadnik
uposazenia stuzbowego w ramach administracyjnego stosunku

»  Regulacja ta, potwierdzajac przystugiwanie funkcjonariuszom stuzb mun-

durowych samego przejéciowego dodatku mieszkaniowego w zakresie za-
sad jego wyplaty przez te organy, odsylata do regulacji odrebnych, a wiec do
unormowan pragmatycznych.

Sprawa w przedmiocie dodatku mieszkaniowego stafa si¢ sprawa indywi-
dualng z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a;
w sprawie przyznania dodatku mieszkaniowego wydawana jest przez organ
gminy decyzja administracyjna, o czym postanowiono w przepisie kompe-
tencyjnym objetym art. 7 ust. 1 u.d.m. Zob. ibidem, s. 131 97.

26
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pracy) oraz tryb ustalania i wyplaty (przynalezny podmiotowi za-
trudniajagcemu) sa wspoélne dla pierwotnego dodatku przejsciowe-
go i wspodlczesnego réwnowaznika mieszkaniowego.

Warto wspomnie¢, ze regulacje o przejsciowym dodatku miesz-
kaniowym nie mialy swojego odpowiednika w poprzednio obowig-
zujacym stanie prawnym, tzn. na tle art. 6 dekretu z dnia 21 grud-
nia 1945 r. o publicznej gospodarce lokalami*’, bowiem przepis ten
przewidywal tylko prawo do lokalu (pomieszczenia mieszkalnego)
w naturze, tzn. w postaci przydzialu (decyzji) wlasciwej wtadzy lo-
kalowej. W art. 6 ust. 1 pkt 1 lit. e tego dekretu, postanowiono, ze
oparte na roszczeniu prawo do przydzialu pomieszczenia miesz-
kalnego przystuguje m.in. wojskowym i funkcjonariuszom stuzby
bezpieczenstwa za zgoda wlasciwej wladzy przelozonej. Regula-
cje te, jakkolwiek nie zawieraly unormowan o zastepczej postaci
prawa do lokalu mieszkalnego, w postaci §wiadczenia pienieznego
kompensujacego wydatek mieszkaniowy w czesci lub w catosci, to
jednak stanowig normatywny dowdd na objecie funkcjonariuszy
stuzb mundurowych powszechnym prawem lokalowym, w tym
lokalowym socjalnym, o ile regulacje pragmatyczne (stad odesta-
nie w koncowej czesci art. 66 ust. 1 pkt 1 lit. e cyt. dekretu) nie
byly w stanie zapewni¢ rozwigzania dyspozycyjnosci lokalowej
funkcjonariusza.

Definitywnego rozdzialu pomiedzy system powszechnych
swiadczen mieszkaniowych (dodatkéw mieszkaniowych) i system
$wiadczen zwigzanych ze stosunkiem stuzbowym w formacjach
zmilitaryzowanych dokonal art. 39 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca
1994 r. 0 najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych®, nastepnie za-
stapiony przez art. 2-6a u.d.m., ktére ani nie przewidywaly statusu
funkcjonariusza jako odrebnej podstawy ubiegania si¢ o dodatek
mieszkaniowy (jak czynily to regulacje o przejSciowym dodatku
mieszkaniowym), ani tez nie zawieraly zadnej reguty kolizyjnej mie-
dzy systemem powszechnych $wiadczen lokalowych a systemem
$wiadczen na utrzymanie lokalu pelnigcego funkcje kwatery stuz-
bowej. Unormowania te ograniczaly si¢ do wskazania warunkéw
nabycia dodatku mieszkaniowego (tytut do lokalu, kryterium do-
chodowe, nieuiszczanie czynszu wolnego) i wysokosci stanowiacej

77 Tekst jedn.: Dz.U. z 1950 r., nr 36, poz. 343.
# Dz.U. z 1998 r., nr 120, poz. 787.
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réznice miedzy wydatkami na normatywng powierzchnie uzytko-
wa a wydatkami, ktére normatywnie ujeto jako odsetek dochodu
gospodarstwa domowego.

Warto zwrdci¢ uwage na pewna szczegélng posta¢ dodatku
mieszkaniowego wykreowang przez zbiegajace si¢ potrzeby utrud-
niajace bytowanie, w tym podejmowanie aktow starannosci w celu
zabezpieczenia mieszkania. Skutkiem zbiegu zwyklych potrzeb
mieszkaniowych zwiagzanych z ponoszeniem wydatkéw miesz-
kaniowych oraz stanu epidemii stat si¢ art. 15zzzib ustawy z dnia
2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapo-
bieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych?®,
ktéry wykreowal dodatek mieszkaniowy przyznawany z moca
wsteczng. Formula tego $wiadczenia mieszkaniowego nawigzu-
je do konstytucyjnej, co do zasady, natury decyzji o przyznaniu
dodatku mieszkaniowego. Ustawodawca przyjal, ze skoro jednak
wszczecie postepowania w sprawie dodatku mieszkaniowego stato
si¢ utrudnione lub nawet niemozliwe z racji stanu epidemii oglo-
szonego w przepisanym trybie, to na szczegdlnych zasadach wiasci-
we organy gmin beda umocowane do orzekania ex tunc o przyzna-
niu $wiadczen za okresy wsteczne. Swiadczenie w postaci dodatku
mieszkaniowego przyjelo w tym szczegdlnym wypadku posta¢ nie
tyle $wiadczenia zmniejszajacego biezace wydatki mieszkaniowe,
co $wiadczenia kompensujgcego poniesione juz w przeszlosci wy-
datki mieszkaniowe. Stato si¢ tym samym $wiadczeniem quasi-od-
szkodowawczym, bowiem ustawodawca potozyl akcent na zaszlos¢
w postaci uszczerbku w majatku mieszkanca, jaki wywotaly po jego
stronie wydatki mieszkaniowe.

5.2. Relacja réwnowaznika mieszkaniowego do prawa do schronienia
i wlasnego mieszkania

Nie da si¢ pomina¢, iz $wiadczenia sluzace zapewnieniu korzy-
stania z lokalu mieszkalnego, w tym $§wiadczenia kompensujace
wydatki na korzystanie i utrzymanie takiego lokalu (réwnowaz-
nik mieszkaniowy, przejSciowy dodatek mieszkaniowy oraz do-
datek mieszkaniowy), w konsekwencji prowadzg do zapewnienia

»  Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r,, poz. 1717.
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zamieszkania. W oznaczonych realiach socjalnych, w tym w rela-
cji do miejsca wykonywania pracy zarobkowej (pelnienia stuzby
w miejscowosci stanowigcej siedzibe stuzbodawcy lub w miejsco-
wosci pobliskiej) oraz w relacji do kondycji bytowej obywatela (brak
majatku na zakup wiasnej nieruchomosci, zwigzanie si¢ najmem
z racji przymusu ekonomicznego narzuconego relacja pracowni-
cz3), $wiadczenia tego rodzaju sa $wiadczeniami zapewniajacymi
realizacje socjalnego prawa konstytucyjnego ujetego w art. 75 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.*°
Przepis ten stanowi, ze wladze publiczne prowadza polityke sprzy-
jajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szcze-
golnosci przeciwdzialaja bezdomno$ci, wspieraja rozwoj budow-
nictwa socjalnego oraz popieraja dzialania obywateli zmierzajace
do uzyskania wlasnego mieszkania. Niezaleznie od sfery polityki
organéw panstwa i samorzadu terytorialnego zmierzajacej do opty-
malizacji stanu posiadania mieszkania przez kazdego z obywateli
na uwage zasluguje wartos¢ wyrazona w konicowej partii tego unor-
mowania. Ustrojodawca dostrzega, ze docelowa wartoscia osoby
zainteresowanej zaspokajaniem wlasnych potrzeb mieszkaniowych
jest kwalifikowana forma mieszkania, jaka stanowi wlasne miesz-
kanie, a wiec budynek mieszkalny, lokal mieszkalny, pomieszczenie
lub urzadzenie mieszkalne, do ktérego mieszkaniec ma wytaczny
tytul wlasnosci. Takie ujecie zamieszkiwania jest w ocenie ustro-
jodawcy warto$cig, do ktdrej prowadzi pewna droga sktadajaca sie
z faz, zamierzen zyciowych i aspiracji, jaka zwykle w trakcie swoje-
go zycia pokonuje obywatel. Znaczna cz¢$¢ obywateli, w tym osob
uprawnionych do pieni¢znych §wiadczen mieszkaniowych (dodat-
kéw mieszkaniowych, rownowaznikéw mieszkaniowych), znajdu-
je sie doktadnie w potowie drogi dzielacej stany ekstremalne: stan
bezdomnosci i stan dysponowania wlasnym mieszkaniem. Wtasnie
do takich oséb adresowane sa $wiadczenia socjalne, tak powszech-
ne (dodatki mieszkaniowe), jak i powigzane ze statusem pracowni-
czo-stuzbowym (przejsciowe dodatki mieszkaniowe i rOwnowazni-
ki mieszkaniowe).

Warto wskaza¢ na publicznoprawng obudowe normatywna
kluczowego dla ustrojodawcy dolnego stanu ekstremum miesz-
kaniowego, ktéremu maja zapobiega¢ wszelkie dzialania prawne

% Dz.U.z1997 r., nr 78, poz. 483 ze zm. i ze sprost.
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zwigzane z zapewnieniem dachu nad gtowg i zmniejszeniem ci¢za-
réw utrzymania, jakie generuje korzystanie z lokalu mieszkalnego.
Stan bezdomnosci, o ile za pomocg mechanizmdédw prawa admini-
stracyjnego moze zostac zazegnany, wzglednie jego widmo oddalo-
ne, staje sie ryzykiem zabezpieczeniowym. Lokal mieszkalny rozu-
miany jako schronienie staje si¢ dla panstwa wartodcig chronigca
przed dysfunkcjg w postaci braku miejsca zamieszkania. Stosownie
do art. 75 ust. 1 Konstytucji RP wiadze publiczne prowadza polity-
ke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych, w szczegél-
nosci przez przeciwdzialanie bezdomnosci. Z tych tez powodow
bezdomnos¢ jest przestanka udzielenia $wiadczen z pomocy spo-
tecznej; art. 7 pkt 3 u.p.s.*® wskazuje, iz osoby oraz rodziny moga
korzysta¢ z pomocy spolecznej udzielanej m.in. z powodu bezdom-
nosci. Prawo publiczne do mieszkania, w jego ekstremalnej postaci
dyktowanej zjawiskiem bezdomno$ci, przyjmuje formule ,,schro-
nienia’, innymi stowy — dachu nad glowa; miejsca, ktére umozliwia
ochrone¢ przed warunkami atmosferycznymi i zwigzanym z nimi
ryzykiem zapadniecia na chorobe (przemarzniecie, wychlodze-
nie, odmrozenie, przegrzanie czy odwodnienie’?), miejsce spo-
czynku (noclegu), spozycia posilku i regeneracji sit. Taka posta¢
mieszkania nazwano w art. 48a ust. 1 u.p.s. tymczasowym schro-
nieniem w zakladzie administracyjnym (noclegowni, schronisku
dla bezdomnych). Prawng forma dzialania organu gminy udziela-
jacego mieszkania w postaci schronienia jest decyzja administra-
cyjna o przyznaniu tymczasowego schronienia zgodnie z art. 48a
ust. 2f u.p.s.

Cho¢ ustawodawca jest oszczedny w regulacje o zapewnieniu
mieszkania publicznoprawnego w sprawach wykraczajacych poza
sprawy indywidualne w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a., to jednak

31 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej, tekst jedn.: Dz.U.

22024 r,, poz. 1283, dalej jako: u.p.s.

Na ten aspekt schronienia, zwlaszcza w porze nocnej, wskazuje art. 48a
ust. 3 u.p.s., ktory podkresla, iz schronienie dla oséb bezdomnych w posta-
ci tymczasowego miejsca noclegowego stuzacego do spedzenia nocy stuzy
przede wszystkich ochronie zycia i zdrowia, co — jak mozna przypuszczaé -
odsyla do zagrozen tych wartosci, ktére niesie z sobg nocleg w narazeniu
na niekorzystne warunki atmosferyczne, zwlaszcza zimg. Ten segment
$wiadczen z pomocy spolecznej rozbudowano jeszcze o uproszczong postaé
schronienia, jaka stanowi miejsce siedzace w zakladzie o nazwie ,,ogrzewal-
nia’, ktéry utworzono z mocy art. 48a ust. 4 u.p.s.
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mozna w obowigzujgcych przepisach znalez¢é podstawy do stwier-
dzenia, ze istnieje tez kompetencja organéw administracji publicz-
nej do zapewnienia schronienia o charakterze masowym. Wskazuje
na to chociazby art. 48a ust. 9 u.p.s., gdzie ryzyko zapotrzebowania
na schronienie objelo adresata wykreowanego przez sytuacje kry-
zysowa na skale masowsg, co z kolei uprawnia wtadze publiczne do
obnizenia standardéw $wiadczonych ustug noclegowych i miesz-
kaniowych. Normatywnymi dowodami funkcjonowania takich
schronient masowych w ramach §wiadczen z pomocy spotecznej sa
regulacje art. 12a ustawy z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy oby-
watelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium
tego panstwa’.

Regulacje wspomnianej ustawy stanowily baze do wprowadze-
nia socjalnego $wiadczenia pieni¢znego spelniajacego wszelkie wa-
runki stawiane §wiadczeniu mieszkaniowemu. Masowy charakter
migracji obywateli Ukrainy spowodowal, ze polskie wiadze pu-
bliczne nie byly w stanie zapewni¢ mieszkan wszystkim Ukraincom
szukajagcym schronienia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej,
stad panstwo podjeto decyzje o wprowadzeniu interwencyjnego,
wyplacanego jednorazowo §wiadczenia pieni¢znego z pomocy spo-
tecznej, ktore powinno by¢ przeznaczone m.in. na oplaty miesz-
kaniowe ponoszone z tytutu relacji taczacych osobe potrzebujaca
z wlascicielem lokalu mieszkalnego. To $wiadczenie mieszkanio-
we nazwano jednorazowym s$wiadczeniem pieniezZnym na oplaty
mieszkaniowe.

Oprocz mieszkaniowych $wiadczen pieni¢znych w sensie pozy-
tywnym (w postaci srodkéw pienieznych przeznaczonych na pokry-
cie naleznosci zapewniajacych mieszkanie) panstwo, réwniez pod
wplywem zagrozen o charakterze masowym, niekiedy postanawia
o przyznaniu $wiadczen ulgowych (pozwalajacych na zmniejszenie
lub odroczenie daty splacenia §wiadczenia mieszkaniowego). Taki
charakter mialo §wiadczenie wprowadzone przez art. 15zga ust. 1
i 2 cyt. ustawy o szczegdlnych rozwiazaniach zwigzanych z zapo-
bieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19. Przepisy
te stanowily, ze w okresie stanu epidemii lub stanu zagrozenia epi-
demicznego kredytobiorcy przystugiwalo wzgledem banku prawo
zawieszenia splaty kredytu mieszkaniowego na oznaczony czas.

#  Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 167.
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Prawo to moglo by¢ Igczone z prawem do uzyskania kompensaty
oprocentowania kredytu mieszkaniowego z budzetu panstwa i pra-
wem do umorzenia na koszt budzetu panstwa czesci zadluzenia
kredytowego, o jakim mowa w art. 6 ust. 1 i art. 10a ust. 1 ustawy
z dnia 30 listopada 1995 r. o pomocy panstwa w splacie niektorych
kredytow mieszkaniowych, udzielaniu premii gwarancyjnych oraz
refundacji bankom wyplaconych premii gwarancyjnych?.

Juz w tej fazie oceny regulacji o roli publicznych $wiadczen
mieszkaniowych mozna dostrzec wyrazng sprzeczno$¢ (w jaka
popada ustawodawca) wartosci. Z jednej strony dla dokonywania
wydatkow publicznych w celu zapewnienia mieszkania obywate-
lom ustawodawca tworzy zasade, w mys$l ktérej osoba niemajetna
winna mie¢ na wzgledzie fazy zaspokajania swoich potrzeb miesz-
kaniowych, jakie Rzeczpospolita Polska ustalila; tzn. fazy uwzgled-
niajace stopnie zaspokojenia mieszkaniowego od bezdomnosci,
przez mieszkanie czynszowe, az do wlasnego mieszkania. Z dru-
giej jednak strony panstwo daje wyrazny sygnal, ze wytamanie sig¢
przez obywatela z tej - niepodwazalnej pod wzgledem aksjologii -
gradacji wcale nie pozbawia dostepu do $rodkéw mieszkaniowych
z budzetu panstwa. Przeciwnie, rozpoczecie zamysiow mieszkanio-
wych od wlasnego mieszkania, przez znacznie bardziej ryzykowne
(na tle ryzyka zwigzanego z posiadaniem mieszkania na podstawie
relacji czynszowej) zadluzenie si¢ wzgledem innych uczestnikow
obrotu cywilnego (banku, kasy oszczednosciowej, bliskich), row-
niez zapewnia pomoc publiczng. A przeciez w takim wypadku
w wyrazny sposob pieniezne §wiadczenie mieszkaniowe, w postaci
kompensaty odsetek kredytowych lub umorzenia odsetek kredy-
towych na koszt budzetu panstwa, nie stuzy zapewnieniu schro-
nienia; nie jest $wiadczeniem mieszkaniowym. Jego celem jest
zaplacenie czesci ceny nieruchomosci mieszkaniowej na wolnym
rynku przez panstwo, i to ceny dyktowanej wylacznie aspiracjami
wlasciciela obcigzonego diugiem. Doda¢ nalezy - aspiracji ponad
miare, bo wynikajacych z przerosnigtych ambicji w sferze samoza-
radnosci spotecznej, a wigc opartych na zachwianej hierarchii war-
tosci w sferze mienia. Panstwo, niestety, te przero$niete wartosci
z naruszeniem art. 75 Konstytucji RP wspiera za pomoca $wiad-
czen mieszkaniowych. Trudno tym samym dziwi¢ si¢ niepokojom

*# Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r,, poz. 1774.
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spotecznym na tym tle. Z jednej bowiem strony ustalane sg regu-
ly gry, system wartosci i droga do wlasnego mieszkania wspierana
przez wiadze publiczne, a z drugiej, panstwo daje dowod tego, ze
wylamanie si¢ z tych wartosci nie tamuje dostepu do pomocowych
srodkow publicznych. Nasuwa si¢ pytanie: po co zatem reguly gry,
skoro tworzy sie regule znoszaca te wczesniej ustalone?

Trzeba tez podkresli¢, ze polski ustawodawca zna §wiadczenia
mieszkaniowe (pomoc mieszkaniowa) o zblizonej funkcji do tej,
jaka pelni rownowaznik mieszkaniowy. Przewidzial bowiem, aby
przepisy prawa miejscowego normowaly prawo do lokalu z zasobu
mieszkaniowego gminy (obejmowanego na podstawie umowy naj-
mu zawieranej z gming), gdzie podstawg tego ucywilnionego przy-
dzialu mieszkania jest zwigzanie zamieszkiwania ze stosunkiem
pracy osoby zatrudnionej w instytucji publicznej. Takie uprawnie-
nie wprowadzajace prawo do lokalu mieszkalnego dla osoby za-
trudnionej m.in. w administracji publicznej, w tym w stuzbie mun-
durowej, wprowadza np. art. 21 ust. 1 pkt 2 i art. 21 ust. 3 ustawy
z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkanio-
wym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego® w zw. z § 14
ust. 2 uchwaly nr XLIII/900/2021 Rady Miasta Rzeszowa z dnia
23 lutego 2021 r. w sprawie zasad wynajmowania lokali wchodza-
cych w sklad mieszkaniowego zasobu Gminy Miasto Rzeszow?®.

6. Konstrukcja prawna rownowaznika mieszkaniowego
6.1. Réwnowazenie niedoboru uprawnienia wiasciwego

Prawo do réwnowaznika mieszkaniowego nie jest jedynym upraw-
nieniem o charakterze réwnowaznikowym. Réwnowazenie, rozu-
miane jako wyréwnywanie niedoboru, kompensowanie, wprowa-
dzanie balansu, to stan, w ktérym osoba uprawniona spotyka si¢
z jednym prawem wskutek nienabycia innego prawa. W tym sen-
sie rownowaznik zawsze jest uprawnieniem wtérnym w relacji do
uprawnienia pierwotnego (wlasciwego), ktérego umocowany or-
gan administracji publicznej, zwykle bez wlasnej winy (z przyczyn
natury organizacyjnej), nie jest w stanie zapewni¢. Rownowaznik

» Tekst jedn.: Dz.U. z 2023 1., poz. 725.
¥ Dz.Urz. Wojewodztwa Podkarpackiego z 2021 r., poz. 893.
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nalezy zatem do $§wiadczen asekuracyjnych, uruchamianych na wy-
padek niezapewnienia uprawnienia dalej idgcego. Przepisy prawa
pracy i zabezpieczenia spolecznego dostarczajg licznych przykta-
dow na $wiadczenia, ktérych rolg jest wyréwnywanie réznic miedzy
uprawnionymi do $wiadczenia wlasciwego i tych pozbawionych do-
stepu do $wiadczenia wlasciwego. I tak rekompensata uregulowana
w art. 21 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o emeryturach pomosto-
wych? jest $wiadczeniem pieni¢znym zastepujacym wczesniejsza
emeryture, do ktérej dostep (pomimo spetnienia warunkéw naby-
cia) ograniczono przez cezure czasowg wynikajacg z art. 184 ust. 1
zd. wstepne u.e.r.’® Zgodnie z art. 3 ust. 1 wzw. z art. 2 pkt 2 u.p.a.*
prawo do $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego przystuguje
osobie, ktdra nie realizuje prawa do prywatnych alimentéw zasa-
dzonych w postepowaniu cywilnym.

W kazdym z tych przypadkoéw, tzn. réwnowaznika, rekompensa-
ty czy publicznego $wiadczenia alimentacyjnego, wystepuje charak-
terystyczne metaryzyko zabezpieczeniowe. Ryzyko, ktérego istota
jest nieskorzystanie z dobrodziejstw innego ryzyka. Zdarzenia, kto-
re ustawodawca czyni faktami prawotwdrczymi sa pod wzgledem
ich facznosci ze sferg pracy lub zabezpieczenia spolecznego bardzo
rozmyte, ich natura na tle prawa publicznego jest co najmniej nie-
czytelna. Samoistnie nie moga zatem by¢ podciagnigte pod przestan-
ki udzielenia zabezpieczenia spotecznego; takich bowiem zdarzen
jak: brak kwater stuzbowych w zasobach przetozonego stuzbowego
(w wypadku réwnowaznika mieszkaniowego), wprowadzenie re-
formy ubezpieczen spolecznych przez zastapienie wczesniejszych
emerytur znacznie trudniej nabywalnymi emeryturami pomosto-
wymi (w wypadku kompensaty emerytalnej), a takze nieskutecz-
no$¢ aparatu panstwa w przymusowym dochodzeniu alimentow
przez komornika sagdowego (w wypadku §wiadczenia z funduszu
alimentacyjnego) — nie spos6b rozpatrywac z punktu widzenia tre-
$ci stosunku pracy z art. 22 § 1 k.p. ani tez ryzyka zabezpieczenio-
wego, o jakim mowa w art. 67 Konstytucji RP. Przyznawaniem tego
rodzaju praw o charakterze wyréwnujacym niedobory w katalogu

77 Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 1696.

3  Ustawa z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubez-
pieczen Spolecznych, tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 1631, dalej jako: u.e.r.

¥ Ustawa z dnia 7 wrzeé$nia 2007 r. o pomocy osobom uprawnionym do ali-
mentéw, tekst jedn.: Dz.U. z 2023 r., poz. 1993, dalej jako: u.p.a.
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uprawnien rzadzi odrebna aksjologia — aksjologia usuwania raza-
cych dysproporcji pomiedzy zapleczem socjalnym przewidzianym
dla 0séb z ta samg cecha relewantng. Prawa wyréwnujace s3 praw-
nymi dowodami dazenia wladzy publicznej w kierunku realizacji
réwnosci wobec prawa, o jakiej mowa w art. 32 ust. 1 Konstytucji
RP. Stuza znoszeniu ograniczen w prawach, gdy powstaje ryzyko
naruszenia istoty praw, jakie nazwano tu prawami wlasciwymi.
Naruszenie istoty prawa do mieszkania, prawa do emerytury, pra-
wa do alimentéw prowadzi bowiem do ograniczenia w tych pra-
wach w stopniu ingerujagcym w art. 31 ust. 3 zd. 2 Konstytucji RP,
a wigc w stopniu zagrazajacym zasadzie proporcjonalnosci.

W nazwach pewnej czedci $wiadczen z zabezpieczenia spotecz-
nego zostaly uzyte terminy wskazujace na réwnowazenie dwoch
praw stuzacych podobnemu celowi czy tez wyréwnywaniu niedo-
boréow wzgledem innego $wiadczenia pienieznego, ktére zostalo
zatamowane lub utracone. Taki charakter ma m.in. zasilek wy-
réwnawczy uregulowany w art. 23 ust. 1 u.§.p.u.s.”’, przystuguja-
cy ubezpieczonemu, ktdry jako pracownik - mimo zmniejszonej
sprawnosci do pracy - wykonuje prace zarobkowa w warunkach
pracy dostosowanych do jego niedomagan. Woéwczas przystuguje
mu $wiadczenie z ubezpieczenia chorobowego w wysokosci uzu-
pelniajacej uzyskiwane wynagrodzenie do granicy wynagrodze-
nia przeci¢tnego, z uwzglednieniem jego podstawy odpowiadaja-
cej podstawie zasitku chorobowego. Samo prawo pracy réwniez
zna $wiadczenia $ciSle zwigzane z wykonywaniem pracy, ktore
maja charakter wyréwnujacy, czego dowodem normatywnym jest
art. 179 § 4 k.p. kreujacy dodatek wyréwnawczy majacy na celu
kompensacje utraconego wynagrodzenia w zwigzku z jego obni-
zeniem w nastepstwie zmiany warunkéw pracy kobiecie karmigcej
dziecko*, albo tez dodatek wyréwnawczy zwigzany z obnizeniem

4 Ustawa z dnia 25 czerwca 1999 r. o $wiadczeniach pienieznych z ubez-

pieczenia spofecznego w razie choroby i macierzynstwa, Dz.U. z 2023 r,,
poz. 2780, dalej jako: u.é.p.u.s.

W zakresie uprawnien z tytulu karmienia dziecka piersia przez pracownice
zob. W. Maciejko, Zwolnienie od pracy na czas przerwy z tytutu karmienia
dziecka piersig, ,,Administracja Socjalna” 2023, nr 3-4, s. 7 i 8. Wskazano
tu, Ze uprawnienia kodeksowe zwigzane ze zwolnieniami od pracy wyma-
gaja ustalania ich treéci z uwzglednieniem publicznego waloru rozwigzan
Kodeksu pracy; uprawnienia rodzicielskie nie moga prowadzi¢ do obcho-
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wynagrodzenia z racji choroby zawodowej, stwierdzonej w przepi-
sanym trybie przez organy inspekcji sanitarnej*.

Same pragmatyki stluzbowe, obok réwnowaznika mieszkanio-
wego, wskazujg tez na inne $wiadczenia, ktérych natura, odzwier-
ciedlona nastepnie w nazwie (,réwnowaznik...”), odnosi si¢ do
funkcji wyréwnawczej, kompensujacej, zréwnujacej statusy oséb
korzystajacych z réznych uprawnien: wlasciwego i réwnowazacego
niedobdr wlasciwego. Taki walor maja m.in. wystepujace w prag-
matyce policyjnej: réwnowaznik za umundurowanie (art. 70 ust. 2
ustawy o Policji), réwnowaznik za niewykorzystany nieodptatny
przejazd $rodkami publicznego transportu zbiorowego (art. 73
ust. 3 ustawy o Policji w zw. z § 3 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 27 maja 2002 r. w sprawie
warunkéw korzystania przez policjantéw oraz cztonkéw ich rodzin
z prawa przejazdu raz w roku $rodkami publicznego transportu
zbiorowego na koszt wlasciwego organu Policji oraz warunkow
przyznawania zryczaltowanego réwnowaznika pienieznego w ra-
zie niewykorzystania przyslugujacego przejazdu®?), rownowaznik
za remont zajmowanego lokalu mieszkalnego (art. 91 ust. 1 rozpo-
rzadzenia policyjnego*), a takze rownowaznik na pokrycie kosz-
tow wyzywienia zwierzgcia stluzbowego (art. 145p ust. 5 ustawy
o Policji).

dzenia prawa i pomimo braku regulacji prawa pracy wktadajacych na pra-

cownice obowigzek wykazywania, ze karmi dziecko piersig, wymuszaja na

pracodawcy dziatanie podobnie, jak czyni to zaktad administracyjny lub
organ administracji, tzn. zadania dowodu pod rygorem odmowy uznania
korzystania z uprawnienia pracowniczego.

Dostrzegalna jest ingerencja wladzy publicznej w uprawnienia pracowni-

cze, ktéra wymaga decyzji wlasciwego inspektora sanitarnego, jaka wywota

skutek w postaci statusu choroby zawodowej, a ta dopiero spowoduje, ze
utrata czesci wynagrodzenia bedzie kompensowana dodatkiem wyréw-
nawczym. Zob. decyzje¢ uregulowang w § 8 rozporzadzenia Rady Ministréw

z dnia 30 czerwca 2009 r. w sprawie choréb zawodowych, Dz.U. z 2022 r,,

poz. 1836.

# Dz.U. 22002 r., nr 74, poz. 683.

# Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
28 czerwca 2002 r. w sprawie wysoko$ci i szczegdétowych zasad przyznawa-
nia, odmowy przyznania, cofania i zwracania przez policjantéw réwnowaz-
nika pienieznego za remont zajmowanego lokalu mieszkalnego, tekst jedn.:
Dz.U. 2 2023 r., poz. 2302, dalej: rozporzadzenie policyjne.
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Podobnie jak mialo to miejsce w wypadku ryzyk (przestanek)
stanowigcych podstawe przyznania $wiadczenia réwnowazacego
(wyréwnawczego) w sferze zabezpieczenia spolecznego, tak réw-
niez w wypadku $wiadczen stluzbowych (pracowniczych, ze sto-
sunku zatrudnienia) mozna wskaza¢ wspdlna ceche¢ tego rodzaju
$wiadczen. Uniwersalnym warunkiem przystugiwania réwnowaz-
nika jako takiego jest powstajacy po stronie funkcjonariusza nie-
dobor w sferze majatkowej lub w sferze praw socjalnych wywotany
nieskorzystaniem lub tylko cze$ciowym skorzystaniem z upraw-
nienia wlasciwego, tzn. prawa, wzgledem ktérego réwnowaznik ma
walor asekuracyjny. Przy czym to réwnowazenie, czy tez wyrow-
nywanie sytuacji prawnej, nastepuje w zasadzie z przyczyn natury
organizacyjnej, lezacej po stronie stuzbodawcy, i wigze si¢ z jego
zasobami budzetowymi, zasobami mienia Skarbu Panstwa®, jakimi
akurat gospodaruje, oraz wymaganym stopniem sprawnosci orga-
nizacyjnej, na co funkcjonariusz nie ma zadnego wptywu jako oso-
ba spotykajaca si¢ z odmowa, cofni¢ciem lub ograniczeniem prawa
wlasciwego.

6.2. Przeniesienie ciezaru regulacji do pragmatycznych aktow wykonawczych

Charakterystyczna cechg regulacji pragmatycznych o réwnowazni-
ku mieszkaniowym jest to, Ze sama ustawa ogranicza si¢ do jednego
zwykle przepisu konstruujacego prawo do réwnowaznika mieszka-
niowego jako takiego. Stanowi, ze funkcjonariuszowi pelnigcemu
stuzbe w oznaczonej formacji mundurowej przystuguje réownowaz-
nik mieszkaniowy, jezeli nie dysponuje on lokalem mieszkalnym
w miejscu pelnienia stuzby lub w miejscowosci pobliskiej. Cata na-
tomiast materia szczegétowych przestanek nabycia prawa do row-
nowaznika mieszkaniowego, zasad korzystania z tego uprawnienia,
przyznawania, cofania i zwracania stanowi juz materie pozaustawo-
wa, zawartg w aktach wykonawczych, zwykle w rozporzadzeniach

 Uwage zwraca wymog porozumienia ze strony ministra wlasciwego do
spraw finanséw w trakcie procedury legislacyjnej prowadzacej do wydania
rozporzadzenia wykonujacego upowaznienie ustawowe do uregulowania
zasad przyznawania rownowaznika mieszkaniowego. Zob. np. art. 92 ust. 1
ustawy o Policji, gdzie minister wlasciwy do spraw wewnetrznych obowia-
zany jest wspoldziata¢ z ministrem wlasciwym do spraw finanséw.
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wykonujgcych upowaznienia ustawowe zawarte w pragmatykach
stuzbowych. Mozna stwierdzi¢, ze sama ustawa pragmatyczna (jak
ma to miejsce np. w wypadku art. 92 ust. 1 ustawy o Policji) ograni-
cza sie do ukonstytuowania prawa do réwnowaznika oraz wskaza-
nia jego konstrukcyjnej funkcji, tzn. zapewnienia dyspozycyjnosci
funkcjonariusza (rozumianej jako zamieszkiwanie w miejscowosci
stanowigcej siedzibe organu przelozonego lub w miejscowosci po-
bliskiej) na wypadek niedysponowania przez funkcjonariusza lo-
kalem gwarantujagcym dyspozycyjnos¢é (tzn. lokalem stuzbowym
lub tez lokalem uzyskanym dzigki wlasnej, prywatnej zaradnosci).
Na uwage zasluguja cenne stwierdzenia A. Pardy, ktéry dostrzegt,
ze cho¢ ustawodawca w pragmatykach stuzbowych (epicentrum
tego opracowania stanowila ustawa o Policji) milczy na temat rze-
czywistych przyczyn nieposiadania przez funkcjonariusza lokalu
mieszkalnego w miejscowosci petnienia stuzby lub przynajmnie;j
w miejscowosci pobliskiej, to przyczyna ta jest fatwa do zdekodo-
wania. Zwlaszcza bezposrednio po nawigzaniu stosunku stuzbo-
wego funkcjonariusz, a tym samym ,,nie kazdy policjant u progu
kariery moze sobie pozwoli¢ na nabycie domu lub mieszkania™*
i wstapienie do sluzby wymaga tak liczenia si¢ z przeprowadzka
z domu rodzinnego, jak i z podjeciem zabiegéw o tytul prawny do
lokalu, czy to mechanizmami stuzbowymi (kwatera), czy to kom-
binowanymi (mieszkanie w miejscowosci siedziby stuzbowej badz
pobliskiej objete w posiadanie na wolnym rynku, ale finansowane
z pomocy zrodla stuzbowego - rownowaznika).

Taka zalezno$¢ zachodzi w szczegélnosci w wypadku art. 96
ust. 1 ustawy o SG i rozporzadzenia SG* oraz we wspomnianym juz
art. 92 ust. 1 ustawy o Policji i rozporzadzeniu policyjnym. Mozna
wskaza¢ rowniez pragmatyki stuzbowe, w ktorych materia ustawo-
wa zostala przez ustawodawce rozszerzona na przestanki odmowy

16 Zob. szerzej A. Parda, Rownowaznik za brak lokalu mieszkalnego, ,,Gazeta

Policyjna” 2021, nr 8, s. 46.

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 28
czerwca 2002 r. w sprawie wysokoéci i warunkéw przyznawania funkcjo-
nariuszom Strazy Granicznej réwnowaznika pienieznego za brak lokalu
mieszkalnego oraz szczegétowych warunkdow jego zwrotu, a takze sposobu
postepowania w przypadku wystgpienia zbiegu uprawnien do jego otrzy-
mania, tekst jedn.: Dz.U. z 2023 r., poz. 508, dalej: rozporzadzenie SG.
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przyznania rownowaznika (np. art. 78 ust. 2 ustawy o PSP)*, okres
przystugiwania rownowaznika, podstawy utraty przyslugujacego
réwnowaznika (art. 78 ust. 3 ustawy o PSP) oraz niektdre elemen-
ty postepowania administracyjnego (np. podanie uregulowane
w art. 79 ust. 2 zd. 1 ustawy o PSP i nazwane tam oswiadczeniem
mieszkaniowym) i zwrot réwnowaznika nienaleznie pobranego
(art. 79 ust. 5 ustawy o PSP). Nie oznacza to jednak, Ze regulacja
w zakresie tego $wiadczenia zostala w pelni ulokowana w ustawie
pragmatycznej, bo nawet taka poszerzona regulacja ustawowa kon-
cowo zawiera upowaznienie i naklada obowigzek wydania rozpo-
rzadzenia (art. 79 ust. 6 ustawy o PSP), ktére precyzuje wysokos¢
réwnowaznika mieszkaniowego i sfer¢ postepowania (np. zasady
ustalania wlasciwosci przelozonych orzekajacych o réwnowazni-
ku), a takze sfer¢ wykonywania do niego prawa, w tym terminy
wyplaty naleznosci z tytulu ostatecznej decyzji przyznajacej row-
nowaznik. Takim aktem wykonawczym o zawezonym zakresie
przedmiotowym jest np. rozporzadzenie PSP*.

Mozna stwierdzi¢, ze regulacja gwarancyjna o charakterze usta-
wowym w wypadku réwnowaznika mieszkaniowego zostala ogra-
niczona w zasadzie do unormowania konstruujacego samo pra-
wo oraz wskazujacego na jego aksjologie, tzn. na funkcje, jaka ma
spetnia¢ podczas stosunku stuzbowego. Funkcjg tg jest usuniecie
widma przeszkody w zapewnieniu funkcjonariuszowi dyspozycyj-
nosci wzgledem zatrudniajacego go organu. Funkcja réwnowazni-
ka mieszkaniowego usuwa zarzucalno$¢ wzgledem stuzbodawcy,
w tym sensie, ze nie mozna stwierdzi¢, iz to z jego winy funkcjo-
nariusz nie jest dyspozycyjny. Z punktu widzenia funkcjonariusza
ustawodawca juz nie jest tak konsekwentny. Dla funkcjonariusza za-
mieszkujacego poza siedzibg i poza miejscowoscia pobliska wzgle-
dem stuzby nie tworzy nakazu przeprowadzki do takiej miejsco-
wosci, tzn. nie kredytuje stanu faktycznego, ale usuwa przeszkode
w domaganiu si¢ dyspozycyjnosci, cho¢by miejsce zamieszkania

4 Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o Pafistwowej Strazy Pozarnej, tekst jedn.:

Dz.U. z 2024 r., poz. 1443, dalej jako: ustawa o PSP.

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
18 listopada 2005 r. w sprawie trybu przyznawania strazakowi Panstwowej
Strazy Pozarnej réwnowaznikéw pienieznych za remont albo za brak lokalu
mieszkalnego, Dz.U. z 2005 r., nr 241, poz. 2033, dalej jako: rozporzadzenie
PSP.
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funkcjonariusza wciaz nie przetozylo si¢ na objecie lokalu w pobli-
zu siedziby stuzbowej. Wowczas, jak mozna mniemad, to utrudnio-
ny sposob szybkiego skomunikowania miejscowo$ci zamieszkania
z siedzibg stuzbowag, a nie koszty mieszkaniowe w miejscowosci
siedziby (pobliskiej), bedzie pochlanial zwigkszone wydatki zwia-
zane z pelnieniem stuzby. Wydaje sie, ze brak nakazu spozytko-
wania rownowaznika na objecie we wladanie mieszkania spetnia-
jacego ustawowe wymogi dyspozycyjnosci przestrzennej wypacza
role rownowaznika mieszkaniowego. Obala domniemanie dyspo-
zycyjnosci stworzone przez ustawe (ograniczajace zamieszkiwanie
do miejsca pelnienia stuzby lub miejscowosci pobliskiej), tworzy
co$ na ksztalt niedyspozycyjnosci uzdrawianej szybka podrdza do
siedziby stuzbowej na ryzyko funkcjonariusza. Z samego réwno-
waznika mieszkaniowego tworzy w istocie doptate do kosztéw po-
drézy z miejscowosci niespetniajacej wymogoéw dyspozycyjnosci,
a wiec rownowaznik na dojazdy do miejsca pelnienia stuzby. To
z kolei wypacza sama konstrukcja stuzby, wymagajaca nieprzypad-
kowo przeciez wykazywania si¢ siedzibg stuzbowg zbiezng z siedzi-
ba zatrudniajacego urzedu. Nie mozna petni¢ stuzby, urzedowac,
jezeli dystans dzielacy te miejscowosci nasuwa kluczowe pytania
o zdolno$¢ funkcjonariusza do legalnego (np. z dozwolong pred-
ko$cig samochodem prywatnym) pokonywania drogi do miejsca
pelnienia stuzby.

Skoro wskazano, ze réwnowaznik mieszkaniowy ma stuzy¢
poprawie sytuacji mieszkaniowej (zwigzanej z niezamieszkiwa-
niem w miejscowosci, z ktdrej mozliwe jest szybkie stawiennictwo
przed organem przelozonym w jego siedzibie, tzn. w miejscowo-
$ci siedziby organu lub przynajmniej w miejscowosci sasiedniej),
to rownoczes$nie stwierdzono, ze réwnowaznik wyréwnuje nie-
dobory w kondycji finansowej funkcjonariusza, gdy dostepne mu
formalnie Zrédla wladania mieszkaniem spelniajagcym ww. warun-
ki si¢ wyczerpaly, tzn. gdy organ nie moze zapewni¢ mu kwatery
stuzbowej, a sam funkcjonariusz w ramach samozapobiegliwosci
zyciowej nie moze albo nie chce wdawac si¢ w stosunki cywilno-
prawne zapewniajace dysponowanie takim wiasnie lokalem.

Widoczna dysproporcja pomiedzy liczbg regulacji pragma-
tycznych o réwnowazniku mieszkaniowym a liczbg unormowan
o charakterze podustawowym (rangi rozporzadzen) dostarcza tez
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pola do innej refleksji. Cho¢ rownowaznik mieszkaniowy w swoich
zrebach jest prawem ustawowym, to jednak ogromny zakres regu-
lacji pozostawionej ministrowi kierujacemu dzialem, w jakim ulo-
kowano stuzbe mundurows, powoduje, ze realne uzyskanie prawa
do réwnowaznika uzaleznione jest od organu naczelnego zawia-
dujacego oznaczong formacja mundurowa. Co wiecej, oznacza to,
ze prawo do réwnowaznika mieszkaniowego jest nie tyle prawem
o charakterze roszczeniowym, tzn. prawem o stabilnej, ustawowej
podstawie, co prawem, ktérego poszczegdlne przestanki nabycia
poddano regulacji w sferze zblizonej do wewnetrznego kierownic-
twa. Cho¢ zachowano pozér prawa powszechnie obowiazujacego,
tzn. range aktu ustawodawczego (rozporzadzenia), to jednak realia
stosowania tego aktu w postaci statusu organu wydajacego (mini-
ster wydajacy rozporzadzenie jest przelozonym stuzbowym wyz-
szego stopnia wzgledem organu zatrudniajacego funkcjonariusza)
oraz umozliwienie swobodnej nowelizacji rozporzadzenia w zalez-
nosci od wymaganej polityki kierowania formacjg mundurowg, nie
réznia sie w stosunku do realiéw wykonywania praw typowych dla
sfery wewnetrznej dzialania administracji, tzn. sfery znajdujacej
umocowanie w dziedzinie prawa wewnetrznego kierownictwa.

Od unormowan wewnetrznego kierownictwa sfere stosowania
przepiséw o réwnowazniku mieszkaniowym odrdznia jednak to,
ze prawodawca w tychze aktach wykonawczych wybral w sposéb
jednolity dla aktéw przyznajacych i cofajacych prawo do réwno-
waznika forme decyzji administracyjnej*. To za$§ oznacza, ze po
wydaniu decyzji ostatecznej sposob stosowania rozporzadzenia
jest poddawany ocenie sagdu administracyjnego. Juz zatem nie tyl-
ko polityka administrowania sprawami mieszkaniowymi przez
wladze stuzbowa bedzie miala wplyw na wynik postepowania,
ale i prawidtowo$¢ stosowania unormowan podustawowych, a na-
wet i zgodno$¢ rozwigzan rozporzadzenia z pragmatyka stuzbowa,
gdyby w toku postepowania sagdowoadministracyjnego sad wyka-
zal, ze minister z naruszeniem pragmatyki ograniczyl prawo do
réwnowaznika albo wypaczyl jego ustawowa funkcje.

50

Zob. np. § 6 rozporzadzenia SG. W przepisie tym wskazano na decyzyjna
prawng forme dzialania wlasciwego przelozonego przyznajacego réwno-
waznik mieszkaniowy.
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6.3. Termin ,réwnowaznik mieszkaniowy”

Na potrzeby opracowania przyjeto, ze $wiadczenie nazywane przez
ustawodawce réwnowaznikiem mieszkaniowym to $wiadczenie,
ktérego rolg jest skompensowanie funkcjonariuszowi formacji
umundurowanej braku lokalu mieszkalnego zapewniajacego dyspo-
zycyjnosé, a wiec lokalu polozonego przestrzennie w miejscowosci
siedziby stuzbodawcy lub w miejscowosci pobliskiej. Prowadzenie
wywodow w zakresie takiego réownowaznika wymagato zunifiko-
wania jego nazwy oraz uczynienia jej mozliwie komunikatywna.
Sam ustawodawca bowiem, pomimo zachowania wymogéw aksjo-
logii, w rézny sposéb nazywa to swiadczenie, tworzac - jak mozna
sadzi¢ w sposob sztuczny i niepotrzebny - rozmaite odmiany jego
nazw. Zwykle réwnowaznik mieszkaniowy w sensie jurydycznym
jest rownowaznikiem pieni¢znym (art. 92 ustawy o Policji, art. 96
ust. 1 ustawy o SG), czasem wystepuje jako ,réwnowaznik pie-
niezny, zwany dalej réwnowaznikiem za brak lokalu mieszkalne-
go” (art. 78 ust. 1 ustawy PSP), a niekiedy nawiazuje swoja nazwa
do powszechnych $wiadczen mieszkaniowych, gdyz nazywa sie go
dodatkiem mieszkaniowym dla funkcjonariusza (art. 93d ustawy
o CBA)’!. Zresztg prawodawca sam nie jest konsekwentny nawet
w ramach jednej regulacji pragmatycznej, bowiem w stosunku do
policjantéw postuguje si¢ zaréwno nazwa ,rownowaznik pieniez-
ny” (art. 92 ust. 1 ustawy o Policji), jak i ,,rownowaznik za brak
lokalu mieszkalnego” (§ 1 rozporzadzenia policyjnego). Akt wyko-
nawczy jest zatem w stanie dokona¢ modyfikacji nazwy przyznawa-
nego przez organ $wiadczenia.

Niejednolite nazwy pienieznego $wiadczenia mieszkaniowego
dla funkcjonariuszy nawigzuja z jednej strony do formy (w po-
staci $srodkéw pienig¢znych), z drugiej do funkcji (za brak lokalu
mieszkalnego), a innym razem podkreslaja podobienstwo tego
$wiadczenia do $wiadczen powszechnych kompensujacych wy-
datki mieszkaniowe (dodatek mieszkaniowy dla funkcjonariusza).
W przypadku réwnowaznikéw mieszkaniowych nazwanych dodat-
kami mieszkaniowymi dla funkcjonariuszy pojawia si¢ dodatko-
wa watpliwos¢ co do natury tego $wiadczenia, bowiem w realiach

! Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 r. o Centralnym Biurze Antykorupcyjnym,
tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 184, dalej jako: ustawa o CBA.
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stosunku stuzbowego nawigzanego pomiedzy stuzbodawcg a funk-
cjonariuszem wyplacane jest uposazenie stuzbowe, do ktorego sze-
reg regulacji przewiduje dodatki do uposazenia, skladajace si¢ na
samo uposazenie, co zwigksza ryzyko blednego zakwalifikowania
réwnowaznika (zwlaszcza gdy nazywa si¢ go dodatkiem mieszka-
niowym) jako skladnika uposazenia, a wigc dodatku do uposazenia
motywowanego funkcja mieszkaniows.

Dookreslenia wymaga tez liczba, w jakiej ustawodawca okresla
prawo do réwnowaznika, wskazujac na poszczegdlne swiadczenia
wyplacane funkcjonariuszowi uprawnionemu do réwnowaznika
mieszkaniowego. Dominujaca formulg jest ta, zgodnie z ktérg row-
nowaznik mieszkaniowy jest §wiadczeniem i stanowi nazwe pra-
wa podmiotowego; w tym sensie okresowe wyplaty rownowaznika
mieszkaniowego stanowig czynno$ci wykonawcze urealniajace pra-
wo do réwnowaznika przyznane decyzja administracyjng. W tym
ujeciu wyplaty dokonywane co miesigc na podstawie decyzji prze-
fozonego nie odnoszg si¢ do kolejnych rownowaznikow. Niektore
jednak regulacje budza watpliwosci, czy przypadkiem kazda z wy-
plat nie odnosi si¢ do odrebnego $wiadczenia, tzn. skonkretyzowa-
nego na dany miesigc rdwnowaznika, co oznaczaloby, ze decyzja
przyznaje rownowazniki miesi¢gczne wyplacane cyklicznie az do
ustania tego prawa. Taka watpliwos¢, cho¢ zakotwiczona w liczbie
mnogiej, jakg postuguje sie ustawodawca (np. w § 1 pkt 1 rozpo-
rzadzenia PSP), nie jest usprawiedliwiona. Wynika raczej z tego, ze
w jednym akcie wykonawczym skumulowano regulacje o réznych
réwnowaznikach: z tytulu remontu lokalu i z tytulu braku lokalu
stuzbowego. Chcac odnies¢ pewne regulacje do obydwu odmian
tych réznych przeciez uprawnien, prawodawca postuzyl si¢ liczba
mnoga. Nie chodzito zatem o wyodrebnianie w ramach prawa do
réwnowaznika mieszkaniowego poszczegoélnych réwnowaznikéw
mieszkaniowych, ale raczej o réwnowazniki regulowane zbiorczo,
posrdod ktorych rownowaznik mieszkaniowy stanowi tylko jeden
z przedmiotéw regulacji.



Il. Warunki nabycia rownowaznika
mieszkaniowego

1. Brak lokalu mieszkalnego

Funkcjonariuszowi przystuguje réwnowaznik mieszkaniowy, jezeli
on sam lub czlonkowie jego rodziny nie posiadajg lokalu miesz-
kalnego w miejscu pelnienia stuzby lub w miejscowosci pobli-
skiej. Jako zasad¢ ustanowiono brak lokalu mieszkalnego, co wy-
nika m.in. z art. 92 ust. 1 ustawy o Policji i art. 96 ust. 1 ustawy
o SG. Wypowiedz normatywna w cz¢s$ci odnoszacej sie do braku
lokalu mieszkalnego, z punktu widzenia aksjologii, wydaje sie
oczywista i obejmuje istot¢ socjalnego charakteru réwnowaznika
mieszkaniowego. Jezeli bowiem funkcjonariusz nie ma lokalu zdat-
nego do zaspokojenia swoich potrzeb mieszkaniowych (naturalnie
z uwzglednieniem statusu funkcjonariusza, a wiec i miejsca pel-
nienia stuzby, w tym dyspozycyjnosci), to wlasciwy organ formacji
umundurowanej (przetozony stuzbowy) udziela §wiadczenia, ktére
ma kompensowac korzystanie z takiego lokalu, uzyskanego dzieki
mechanizmom cywilnoprawnego obrotu prawami do lokalu miesz-
kalnego. Ocena prowadzona na tle prawa do rownowaznika w tym
zakresie powinna skupi¢ si¢ na tym, czym jest w sensie przedmioto-
wym lokal mieszkalny, ktérego brak pozwala wywodzi¢ podstawy
do ubiegania si¢ o réownowaznik mieszkaniowy. Odpowiedz tylko
pozornie jest prosta.

Pewna cze$¢ pragmatyk stuzbowych w ogoéle nie reguluje kwestii
pojemnosci semantycznej mieszkania (domu), jakie ma zastgpi¢



56 II. Warunki nabycia rownowaznika mieszkaniowego

mieszkanie obejmowane w realiach cywilnoprawnych (np. na pod-
stawie najmu), kompensowane nastepnie w zakresie ci¢zarow fi-
nansowych przez réwnowaznik mieszkaniowy. Do takich unormo-
wan nalezy art. 78 ust. 1 ustawy o PSP, ktory poza tym, ze wymaga
nieposiadania (braku) mieszkania (lokalu mieszkalnego lub domu),
wskazuje w zasadzie tylko jeden przypadek - nieposiadanie tytulu
prawnego do zajmowanego mieszkania. Zatem zajmowanie lokalu
mieszkalnego (wzglednie domu mieszkalnego) przez funkcjona-
riusza, ale bez tytulu prawnego wciaz tworzy stan nieposiadania
lokalu mieszkalnego, a w konsekwencji prawo do réwnowaznika.
Réwniez akt wykonawczy, z mocy wyraznej decyzji prawodawczej,
nie precyzuje zakresu znaczeniowego wyrazenia ,,lokal mieszkalny”,
a tym bardziej ,,dom”, ktérych to niedobdr uprawnia do réwnowaz-
nika mieszkaniowego'. Zmusza to do zbadania, czy lokal mieszkal-
ny, wzglednie dom petnigcy funkcj¢ mieszkalng, powinien odpo-
wiada¢ wymogom lokalu mieszkalnego w rozumieniu art. 2 ust. 2
u.w.l.% ktory wskazuje, ze samodzielnym lokalem mieszkalnym jest
wydzielona trwatymi $cianami w obrebie budynku izba lub zespét
izb przeznaczonych na staly pobyt ludzi, ktére wraz z pomieszcze-
niami pomocniczymi stuza zaspokajaniu ich potrzeb mieszkanio-
wych (zd. 1). Przepis ten stosuje si¢ odpowiednio réwniez do sa-
modzielnych lokali wykorzystywanych zgodnie z przeznaczeniem
na cele inne niz mieszkalne (zd. 2). Naturalnie uwzgledni¢ nalezy,
iz art. 2 u.w.l. odnosi si¢ do samodzielnych lokali mieszkalnych,
a wiec lokali wpisujacych sie w funkcje ustawy o wlasnosciach lo-
kali, jaka jest wyodrebnienie wlasnosci lokali z wlasnosci budynku.
Stad te elementy konstrukcji normatywnej, ktére odnosza si¢ do
samodzielno$ci, w Zadnym wzgledzie nie bedg ksztaltowaé prawa
do réwnowaznika mieszkaniowego. Znaczenie jurydyczne pod
wzgledem prawa do réwnowaznika mieszkaniowego ma wylacznie
status rzeczy jako lokalu (nieruchomosci lokalowej, czesci nieru-
chomos$ci budynkowej) oraz jego przestrzenno-funkcjonalnego
wyodrebnienia, pozwalajacego stwierdzi¢, ze sklada sie co naj-
mniej z jednej izby wydzielonej $cianami (przegrodami), ze $ciany

1

W przepisach rozporzadzenia o PSP reguluje si¢ tylko postepowanie
w sprawie réwnowaznika, w tym wlasciwo$¢ organu i zakres treSciowy po-
dania oraz stawke oraz termin wyplaty réwnowaznika.

Ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. o wilasnosci lokali, tekst jedn.: Dz.U.
22021 r., poz. 1048, dalej jako: u.w.l.
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sa trwale i ze z mocy aktu woli osoby korzystajacej z lokalu stuzy
zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych®. Lokal mieszkalny, co wy-
maga zastrzezenia, jest konstrukcja mniej sformalizowang od loka-
lu jako takiego w rozumieniu art. 46 § 1 k.c.* Nie jest istotne to, czy
czg$¢ nieruchomosci budynkowej stanowi juz odrebny przedmiot
wlasnosci, ale to, czy jest fizycznie wyodrebniona jako przestrzen
stuzaca, z pominigciem pozostalych czesci budynku, do zamieszki-
wania. A o tym przesadza nie przepis prawa ani nie wpis lokalu do
ksiegi wieczystej lub ewidencji gruntéw i budynkéw, ale wola oso-
by korzystajacej z tej przestrzeni. Zreszta przepisy takie jak art. 78
ust. 1 ustawy o PSP podciagaja funkcje mieszkalng i wydzielenie
$cianami, wlasciwe dla lokali, rowniez pod cala konstrukcje, kto-
ra w sensie cywilnym jest budynkiem, a w sensie administracyj-
noprawnym - domem. Terminy ,lokal mieszkalny” oraz ,dom” sa
stuzbowg, administracyjnoprawng odmiang mieszkaniowej rzeczy-
wisto$ci spotecznej, ktora raczej wskazuje na realne zamieszkiwanie
w konstrukcjach, jakie moga do tego stuzy¢, anizeli na skategory-
zowanie ich jako nieruchomosci o oznaczonym rodzaju: budynku
lub lokalu w sensie cywilnym. Naturalnie przepisy pragmatyczne
dodaja, iz korzystanie z tak rozumianych lokali mieszkalnych (do-
moéw) winno odbywa¢ si¢ na podstawie tytulu prawnego, ale nie
chodzi w tym wzgledzie o tytul wyodrebniajacy taki lokal lub dom,
ale o cywilnoprawna, legalng czynnos¢ udostepnienia pomieszcze-
nia przez osobg, ktéra ma do tak rozumianego mieszkania szerszy
tytul prawny (prawo rzeczowe do gruntu, prawo zobowigzaniowe)
niz funkcjonariusz korzystajacy z mieszkania.

Inne pragmatyki stuzbowe, cho¢ nie formulujg definicji loka-
lu mieszkalnego (na wzdr ustawy o PSP), to jednak umocowuja
organy wykonujace delegacje ustawowe, formutujgc juz w randze
rozporzadzenia przepisy definiujace lokal mieszkalny przez enu-
meratywna liste lokali, ktorych brak jest tozsamy z brakiem loka-
lu mieszkalnego w sensie pragmatycznym. Takg liste zawiera np.
§ 1 ust. 1 rozporzadzenia policyjnego, wydany na podstawie art. 92
ust. 2 ustawy o Policji, a takze § 1 rozporzadzenia SG, wydany na
podstawie art. 96 ust. 2 ustawy o SG.

* W art. 2 ust. 2 zd. 2 u.wl pod lokale mieszkalne podciagnieto lokale nie-

mieszkalne, w ktorych zaspokajane sa potrzeby mieszkaniowe.
*  Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny, tekst jedn.: Dz.U.
22024 r.,, poz. 1061, dalej jako: k.c.
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Trzeba oceni¢, czy taka aktywnos$¢ prawodawcza w ogdle jest za-
kotwiczona w upowaznieniu ustawowym, a jezeli tak, to czy materia
aktu wykonawczego nie wkracza w materi¢ zastrzezong dla ustawy
formulujacej granice przedmiotowe korzystania z réwnowazni-
ka mieszkaniowego. Pewna watpliwo$¢ moze budzi¢ to, ze ustawy
pragmatyczne ograniczajg si¢ do opisu faktu prawotwdrczego, jakim
jest nieposiadanie lokalu mieszkalnego, za$ akty wykonawcze nieja-
ko dopowiadajg kolejne warunki, jakie musi spelni¢ lokal, ktorego
nie posiada funkcjonariusz, wzglednie osoba mu bliska, i przez to
nabywa réwnowaznik. Przepisy wskazuja w tym wzgledzie, ze usta-
wowo opisany brak lokalu mieszkalnego powinien dotyczy¢ lokalu,
ktdry: zostal przydzielony decyzja administracyjna, bytby spoétdziel-
czym lokalem mieszkalnym, lokatorskim lokalem mieszkalnym,
wlasnosciowym lokalem mieszkalnym - objetym na podstawie
umowy, lokalem wynajmowanym z mieszkaniowego zasobu gmi-
ny lub innej jednostki samorzadu terytorialnego, wynajmowanym
od Skarbu Panstwa lub panstwowej jednostki organizacyjnej, jest
domem mieszkalnym, domem mieszkalno-pensjonatowym, loka-
lem o odrebnej wlasnosci lub bedacym przedmiotem wspdtwiasno-
$ci, kwaterg tymczasowa (np. § 1 rozporzadzenia policyjnego i § 1
rozporzadzenia SG). W pragmatykach tego rodzaju (np. w art. 92
ust. 1 ustawy o Policji, art. 96 ust. 1 ustawy o SG) ustawodawca roz-
strzygnal zatem, ze prawo do réwnowaznika mieszkaniowego po-
wstaje juz wowczas, gdy funkcjonariusz lub czlonek jego rodziny
nie posiada lokalu mieszkalnego w oznaczonej grupie miejscowo-
$ci. Za$ akt wykonawczy z calej sfery nieposiadania lokalu, a wiec
stanu, w ktorym funkcjonariusz rzeczywiscie nie dysponuje jakim-
kolwiek lokalem, wybiera niektdre tylko stany faktyczne, tworzac
grupe kwalifikowanych sytuacji nieposiadania lokalu mieszkalnego.
W szczegoélnosci za pomoca listy praw do nieruchomosci budynko-
wych i lokalowych wskazuje, ktére przypadki nieposiadania beda
faktami prawotworczymi, a ktére nie. Delegacja ustawowa zawie-
ra w tych przypadkach umocowanie dla wlasciwego ministra do
okreslenia m.in. szczeg6élowych zasad przyznawania lub warunkéw
przyznawania réwnowaznika mieszkaniowego.

Mozna przypuszczaé, ze z punktu widzenia funkcjonariusza
akty wykonawcze normujace stany nieposiadania lokalu mieszkal-
nego s3 wzgledniejsze niz sama ustawa pragmatyczna. Dopuszczajg
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bowiem przyznanie réwnowaznika w przypadku posiadania lokalu
mieszkalnego przez funkcjonariusza, ale na podstawie innej relacji
prawnej niz te wyliczone wprost w akcie wykonawczym. Rozpo-
rzadzenia dokonujg zatem rozszerzenia katalogu oséb uprawnio-
nych do réwnowaznika. Z pewnoscia szczegoétowe zasady przyzna-
wania réwnowaznika oraz warunki przyznawania réwnowaznika
nie mogg by¢ takimi mechanizmami proceduralnymi lub zasadami
ustalania praw, ktére prowadzilyby do konkluzji o zbednosci regu-
lacji ustawowej, a wiec o niepotrzebnym zakazie ustawowym przy-
znawania rownowaznika w przypadku posiadania prawa do lokalu
o relacj¢ prawna lub faktyczng w calym obszarze moznosci przewi-
dzianym przez prawo cywilne (a wigc w zasadzie w spos6b nieza-
kazany przez prawo) poza przypadkami ujetymi w listach praw do
lokalu zawartych w rozporzadzeniach. Gdyby bylo inaczej, a wiec
gdyby wola ustawodawcy bylo przedtuzenie decyzji ustawodawczej
co do kluczowej przestanki przyznania rownowaznika mieszkanio-
wego przez wyliczenie odmian tytuléw do korzystania z lokali przez
funkcjonariuszy, to ustawodawca sam nie formutowalby przepi-
sow stanowigcych dowdd, ze taka lista stanowi materi¢ ustawowa.
A do takich przeciez regulacji nalezg np. art. 78 ust. 1 ustawy o PSP
iart. 178 ust. 1 pkt 1 ustawy o SW?, ktére oprocz standardowe;j
przestanki przystugiwania prawa do réwnowaznika mieszkaniowe-
go, tzn. nieposiadania lokalu mieszkalnego, dodaja jednoelemen-
towy katalog zawezajacy dopuszczone przez prawo cywilne pole
podstaw korzystania z lokalu, wskazujgc, ze nieposiadanie lokalu
mieszkalnego powinno dotyczy¢ tylko lokali, z ktérych korzystanie
odbywa si¢ na podstawie tytulu prawnego (dowolnego, wlasnosci,
wspotwlasnosci, praw spoldzielczych, uzytkowania, najmu itd.)®.
Przyjecie przez ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych,
podczas wykonywania delegacji ustawowych, iz jest on upraw-
niony, podobnie jak ustawodawca, do wskazywania cywilnych

> Ustawa z dnia 9 kwietnia 2010 r. o Stuzbie Wieziennej, tekst jedn.: Dz.U.
22023 r,, poz. 1683, dalej jako: ustawa o SW.

W art. 178 ust. 1 pkt 1 ustawy o SW do$¢ niefortunnie postuzono si¢ wyra-
zeniem ,,nie posiada tytutu prawnego do lokalu mieszkalnego”, cho¢ w isto-
cie chodzilo zapewne o nieposiadanie rzeczy, a wigc brak takiego wladztwa
nad rzeczy, ktére wyplywaloby z jakiego$ tytulu prawnego (uprawnienia
w postaci prawa rzeczowego lub zobowigzaniowego badz tytutu publiczno-
prawnego, np. przydzialu mieszkaniowego) do lokalu mieszkalnego.



60 II. Warunki nabycia rownowaznika mieszkaniowego

podstaw korzystania z lokalu ze skutkiem wylaczajacym prawo
do réwnowaznika, dokonane zostato z naruszeniem art. 92 ust. 1
zd. 2 Konstytucji RP. Regulacja ta umocowuje organ wykonawczy
wylacznie do dzialania prawodawczego w granicach zakresu prze-
kazanych do uregulowania spraw. A skoro ustawodawca sam sig¢
wypowiedzial, co stanowi juz materi¢ ustawowsg, to réwnoczesnie
zakazal podciggania tre$ci upowaznienia ustawowego pod taka
materi¢. Przy przeciwnym zalozeniu rozporzadzenie nie tyle wyko-
nuje ustawe pragmatyczng, co samoistnie reguluje sfere stosunkéw
spotecznych réwnolegle z ustawg. Nie jest sprzeczne z ustawg, ale
pozostaje w niezgodzie z jej regulacjami; wywoluje inny spofeczny
skutek niz przewidziany przez ustawe, w tym poszerza skale praw
do dodatku mieszkaniowego w stosunku do skali zalozonej przez
ustawodawce.

Wydaje sie, Ze interpretacja zakresu upowaznienia ustawowego
w przedstawionych regulacjach prowadzi do zwigkszenia wydat-
kéw budzetowych ponad miare zalozong w ustawie pragmatyczne;.
Ustawodawca bowiem zalozyt, ze wydatki publiczne w postaci wy-
plat praw do réwnowaznikéw mieszkaniowych nie beda obcigzaé
budzetu panstwa w kazdym wypadku, gdy funkcjonariusz posiada
lokal mieszkalny, czy to w sposdb majacy odbicie w jakim$ pra-
wie do lokalu (posiadanie samoistne), czy to w sposob po prostu
dopuszczony przez prawo cywilne, jak przesadza o tym regulacja
o posiadaniu zaleznym z art. 336 k.c. Sam ustawodawca niekiedy,
w tym kierujac sie ograniczong liczbg funkcjonariuszy w skali kra-
ju, rozstrzyga juz w pragmatyce stuzbowej, ze wydatki z tytulu wy-
plat rownowaznikow nie bedg obcigzaly budzetu panstwa, ale tylko
woéweczas, gdy funkcjonariusz nie bedzie posiadal lokalu mieszkal-
nego w sposéb samoistny, a wiec na podstawie tytulu prawnego,
jak wskazuje na to art. 336 ab initio k.c. (np. w art. 78 ust. 1 ustawy
o PSP).

Akty wykonawcze w sposob samoistny przesadzajg zatem o zdu-
blowaniu normatywnych tytutéw do zajmowania przez funkcjona-
riusza lokalu mieszkalnego w postaci tytulu prawnego do lokalu,
w ktorym rzeczywiscie mieszka. Dopuszczajac zatem do korzysta-
nia z lokalu na podstawie prawa lub stanu faktycznego pominietego
w rozporzadzeniu w definicji ,,posiadania lokalu” wraz z prawem
do réwnowaznika mieszkaniowego, implikujg skumulowane stany:
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1) korzystania faktycznego z lokalu mieszkalnego pominietego
w rozporzadzeniu i 2) korzystania z rownowaznika mieszkaniowe-
go z tytutu nieposiadania lokalu mieszkalnego. A przeciez w sensie
ustawowym posiadanie (przeciwienstwo nieposiadania) to wlasnie
korzystanie - i bez tytutu prawnego, i na podstawie tytulu prawnego
pominietego w liScie zawartej w rozporzadzeniu, i wreszcie na pod-
stawie tytulu prawnego zawartego w rozporzadzeniu. Sposrdd tych
trzech kategorii adresatow prawa do réwnowaznika mieszkaniowe-
go tylko ta ostatnia odpowiada wymogom ustawy pragmatyczne;j.
Dwie pierwsze uszczuplajg budzet panstwa, kumulujac prawo do
faktycznego korzystania z lokalu mieszkalnego (tytut do realnego
zamieszkiwania) oraz prawo do $wiadczenia kompensujacego brak
mieszkania (tytul do pieni¢znego, publicznego $§wiadczenia kom-
pensujacego brak mieszkania i niezaspokojona potrzebe miesz-
kaniowa). Nieprzypadkowo w delegacjach takich jak art. 92 ust. 2
ustawy o Policjiiart. 96 ust. 2 ustawy o SG wlasciwy minister spraw
wewnetrznych zostal zobowigzany do dzialania w porozumieniu
z ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych. Ustawo-
dawcy chodzito w pragmatykach stuzbowych nie tyle o swobode
ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych w ustalaniu wszyst-
kich warunkéw przyznawania réwnowaznika (woéwczas bylaby to
przeciez w calo$ci materia aktu wykonawczego), ale o koordyna-
cje miedzy dzialami administracji w celu maksymalizacji ochrony
srodkow publicznych przed uszczupleniem ponad granice zalo-
zone przez ustawodawce w pragmatykach, a wigc réwniez w celu
zatamowania przyznawania tych $wiadczen funkcjonariuszom
z zaspokojonymi potrzebami mieszkaniowymi, tzn. posiadajacym
juz lokale mieszkalne, udostgpnionych im w formach niezakaza-
nych przez prawo.

Przestanka nieposiadania lokalu mieszkalnego, wzglednie nie-
posiadania takiego lokalu na podstawie tytulu prawnego, w aktual-
nym stanie prawnym uksztaltowana aktami wykonawczymi, cho¢
nie uwzglednia zamystu ustawodawcy co do szerokosci strumienia
wydatkow publicznych na réwnowazniki mieszkaniowe, wynika ze
zrédla prawa powszechnie obowigzujacego. Oznacza to, ze w wy-
padku organdw orzekajacych w sprawach rownowaznikow miesz-
kaniowych nie majg one tytulu ani do oceny prawidtowosci roz-
wigzan normatywnych ulokowanych ponizej poziomu ustawy, ani
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tym bardziej do odmowy zastosowania takiego aktu. Nadto proces
administracyjny w przedmiocie prawa do réwnowaznika miesz-
kaniowego winien odpowiada¢ wymogom art. 7 oraz art. 7a § 1
k.p.a. Rozporzadzenia spelniajg wymogi stawiane zrédtom prawa
powszechnie obowigzujgcego. Zas w mysl art. 7a k.p.a. nie mozna
ogranicza¢ uprawnien strony do réwnowaznika mieszkaniowego,
nawet jezeli organ mialby watpliwosci co do tresci normy prawnej
skonstruowanej réwnocze$nie z przepisu rangi ustawowej (o prze-
stance przystugiwania réwnowaznika obejmujacej po prostu nie-
posiadanie lokalu mieszkalnego) oraz aktu wykonawczego (zawe-
zajacego przypadki nieposiadania lokalu do wybranych podstaw
cywilnoprawnych). Podkreélenia tez wymaga, ze art. 7a § 2 pkt 1
k.p.a. pozwala odstgpowa¢, niejako w ochronie interesu spoleczne-
go (rozumianego tu jako ustawowo narzucone granice wydatkéow
publicznych na $wiadczenia dla funkcjonariuszy), i wyda¢ decy-
zje — w wypadku watpliwos$ci prawnych - na niekorzy$¢ funkcjona-
riusza, ale czyni to wylacznie co do spraw osobowych.

Sprawy w przedmiocie rownowaznikéw mieszkaniowych, cho¢
sa sprawami dotyczacymi stosunku stuzbowego, podobnie jak
sprawy dyscyplinarne w stuzbach mundurowych, nie naleza do
kategorii spraw osobowych (personalnych). Decyzji orzekajacej
o réwnowazniku mieszkaniowy nie mozna skwantyfikowaé jako
rozkazu personalnego. Zwykle regulacje pragmatyczne zawieraja
katalog spraw osobowych, ktéry wskazuje wyltacznie na relacje za-
trudnieniows, a wiec konstrukcje oparta na mianowaniu na funk-
cjonariusza lub powotaniu do pelnienia funkcji piastuna organu
administracji publiczne;j.

2. Ustawowe umocowanie przestanki pefnienia stuzby statej

Szereg regulacji ustawowych konstruujacych prawo do réwno-
waznika mieszkaniowego zawiera opis relacji zatrudnieniowej po-
zwalajacej zrekonstruowac status stuzbowy osoby uprawnionej do
tego $wiadczenia. Regulg jest postugiwanie sie przez ustawodawce
w regulacji pragmatycznej terminem ,funkcjonariusz”, wzglednie
synonimem tego terminu, wynikajacym z natury stuzby (np. ,,po-
licjant”). Stad ,funkcjonariuszowi przystuguje [...]” oraz ,poli-
cjantowi przystuguje [...]” réwnowaznik pienigzny za brak lokalu
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mieszkalnego (np. art. 96 ust. 1 ustawy o SG, art. 92 ust. 1 ustawy
o Policji, art. 106 ustawy o ABW7). W terminach ,,funkcjonariusz”,
»policjant” zawiera si¢ tylko jeden warunek uzyskania réwnowaz-
nika mieszkaniowego, umocowany w stosunku stuzbowym, tzn.
uzyskanie aktu mianowania na funkcjonariusza. Innymi slowy,
rozkaz personalny o przyjeciu do stuzby (o mianowaniu na pierw-
sze stanowisko stuzbowe) juz te przestanke konsumuje. Nie ma tym
samym, z punktu widzenia regulacji na poziomie tak skonstru-
owanej ustawy, znaczenia ani nazwa stanowiska stuzbowego, ani
korpus, ani odmiana stuzby, do jakiej przyjeto zainteresowanego.
Cze$¢ regulacji ustawowych wprowadza tu, odmiennie od ustawy
o Policji i ustawy o SG, ograniczenia natury personalnej wynikaja-
ce ze stosunku stuzbowego. Te regulacje stanowia bowiem, Ze funk-
cjonariusz nabywajacy prawo do réwnowaznika mieszkaniowego
powinien by¢ mianowany na stafe (art. 78 ust. 1 ustawy o PSP) lub
by¢ w stuzbie stalej (art. 178 ustawy o SW). Dwie ostatnie regulacje
ustawowe wykluczaja zatem z prawa do réwnowaznika mieszka-
niowego funkcjonariuszy mianowanych na czas okreslony, a wiec
w stuzbie kandydackiej, przyjmujac, ze dopiero zwigzanie si¢ na
state z przelozonym stuzbowym relacjg nominacyjng bedzie posze-
rzalo uprawnienia personalne (uposazenie) o uprawnienia natury
rzeczowej (w tym réwnowaznik mieszkaniowy). Prawdopodobnie
w taki oto sposéb ustawodawca wygenerowal element motywuja-
cy do podejmowania staran o pozostawanie w stuzbie i uzyskanie
wymaganych kwalifikacji w sferze wiedzy oraz umiejetnosci. By¢
moze nie chcial tworzy¢ obudowy socjalnej, a co za tym idzie i or-
ganizacyjnej (w tym technicznej i orzeczniczej) dla wszystkich,
ktérzy pelnia stuzbe juz w jej pierwszym dniu.

W niektorych przypadkach, w ktérych ustawodawca ograniczyl
sie do bezwarunkowego przyznawania réwnowaznika mieszkanio-
wego juz tylko z racji pozostawania funkcjonariuszem, w drodze
aktu wykonawczego wlasciwi ministrowie dokonali zabiegu ogra-
niczajacego katalog funkcjonariuszy, wprowadzajac dodatkowy wa-
runek w postaci bycia policjantem w stuzbie statej (§ 1 zd. wstepne
rozporzadzenia policyjnego) lub wprowadzenia definicji legalnej

7 Ustawa z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego

oraz Agencji Wywiadu, tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 812, dalej jako:
ustawa o ABW.
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ustawowego zwrotu ,,funkcjonariusz” za pomocg okreslenia, iz jest
nim tylko ,funkcjonariusz [...] w stuzbie stalej” (§ 1 rozporzadze-
nia SG). Problem jurydyczny prezentuje si¢ podobnie, jak miato to
miejsce w wypadku przestanki nieposiadania lokalu mieszkalnego,
gdzie prawodawca wykonujacy upowaznienie ustawowe zaingero-
wal w konstrukcje ustawowa, rozszerzajac katalog uprawnionych.
Tu jednak skutek prawny jest przeciwstawny, co moze dawa¢ pod-
stawy do zarzutu niekonstytucyjnosci rozwigzan legislacyjnych
na poziomie rozporzadzen. Dochodzi bowiem do usuniecia z ka-
talogu oséb uprawnionych do réwnowaznika mieszkaniowego
z mocy ustawy wszystkich tych, ktérzy sa funkcjonariuszami w ro-
zumieniu pragmatycznym, ale juz nie s3 funkcjonariuszami
w rozumieniu aktéw wykonawczych, tzn. nie posiadajg rozkazu
personalnego o mianowaniu na stale, nie maja nawiazanego (z ra-
cji pelnienia stuzby kandydackiej) stosunku stuzbowego na state.
Watpliwosci wzbudza sama regulacja ustawowa. Po pierwsze,
gdyby ustawodawca chcial, aby mozliwosci ubiegania si¢ o row-
nowaznik mieszkaniowy pozbawi¢ wszystkich funkcjonariuszy
w stuzbie kandydackiej w granicach konkretnej formacji mun-
durowej (np. w Policji, w SG), to nic nie staloby na przeszkodzie
w prostym zabiegu legislacyjnym, z jakim przeciez ustawodawca
poradzil sobie w art. 78 ustawy o PSP i w art. 178 ust. 1 ustawy
o SW, gdzie wprowadzil kryterium statosci stuzby w tych forma-
cjach. Po drugie, dziwi¢ moze technika legislacyjna, jaka postuzyli
sie ministrowie wykonujacy delegacje zawartg w pragmatykach za-
wezajacych katalog funkcjonariuszy uprawnionych do réwnowaz-
nika mieszkaniowego. W niektérych bowiem przypadkach zamiast
po prostu wprowadzenia przeszkody w postaci stuzby kandydac-
kiej, czy tez dodania warunku pozytywnego mianowania na sta-
te, warunek uzyskania réwnowaznika mieszkaniowego ,ubrano”
w obudowe definicji legalnej. Postuzono si¢ tym samym terminem,
jaki wskazal ustawodawca (,funkcjonariusz”), ale zdefiniowano
jego zakres semantyczny przez przydanie funkcjonariuszowi na
poziomie rozporzadzenia cechy pelnienia stuzby na stale®. Mate-
rialna cze$¢ rozporzadzenia, normujgca warunki przystugiwania

8 Np. w § 1 zd. wstepne rozporzadzenia SG stwierdzono, ze ,,réwnowaznik

mieszkaniowy przyznaje si¢ funkcjonariuszowi w stuzbie stalej, zwanemu
dalej »funkcjonariuszem«”.
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réwnowaznika mieszkaniowego, operuje zatem terminem tym sa-
mym, co ustawa pragmatyczna (,,funkcjonariusz”), ale w znaczeniu
zupelnie innym, tzn. wylaczajacym z ustawowej kategorii funkcjo-
nariusza wszystkich niespelniajagcych warunku posiadania aktu
mianowania na state.

Mozna ulec wrazaniu, ze twdrca rozporzadzenia mial na celu
maksymalnie skomplikowaé regulacje wykonawcza, aby mozliwie
gleboko ukry¢ realne znaczenie terminu ,,funkcjonariusz, ktéry ma
prawo do réownowaznika” Czytane réwnoczesnie, jednobrzmigce
w czedciach materialnych obu aktéw (pragmatyki i rozporzadzenia)
terminy ,,funkcjonariusz” oznaczaja kogos zgota innego. Nie mozna
przy tym nie zauwazy¢ § 149 Zasad techniki prawodawczej stano-
wiacej zalgcznik do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia
20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej™, gdzie
postanowiono, ze w akcie normatywnym niZszym ranga niz ustawa
bez upowaznienia ustawowego nie formuluje si¢ definicji ustalaja-
cych znaczenia okreslen ustawowych; w szczegdlnosci w akcie wy-
konawczym nie formuluje si¢ definicji, ktére ustalalyby znaczenia
okreslen zawartych w ustawie upowazniajgce;.

Wydaje si¢ uprawniony poglad, ze w tych wszystkich przypad-
kach, w ktorych ustawodawca pragnat ograniczy¢ zakres podmio-
towy prawa do réwnowaznika mieszkaniowego przez przyznanie
tego $wiadczenia tylko funkcjonariuszom mianowanym na sta-
te, zastosowal wlasnie takie zastrzezenie ustawowe. Te natomiast
przypadki, w ktérych pragmatyka stuzbowa nie wyraza si¢ co do
charakteru stuzby dajacego legitymacje do $wiadczenia mieszka-
niowego, ustawodawca podjat $wiadoma decyzje¢ legislacyjng — wy-
posazyl w to uprawnienie kazda osobe posiadajaca status funkcjo-
nariusza. Co wigcej, normatywny dowdd na to, ze materia zakresu
podmiotowego (rozstrzyganie, czy uprawnionym do réwnowazni-
ka jest funkcjonariusz jako taki, czy tez tylko funkcjonariusz mia-
nowany na stale) nalezy do materii ustawowej, jest rownoczesnie
dowodem, ze bez wyraznej delegacji ustawowej do wskazania pod-
miotéw uprawnionych akty wykonawcze nie mogg takiego zakresu
ksztaltowac i ogranicza¢ zakresu uprawnienia wzgledem zamystu
ustawowego.

°  Tekst jedn.: Dz.U. z 2016 r., poz. 283.
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Nie moze umkngé¢ uwadze, ze tytul do normowania materii
w akcie wykonawczym (w rozporzadzeniu) musi wynikac ze szcze-
golowego upowaznienia, o jakim mowa w art. 92 ust. 1 zd. 1 Kon-
stytucji RP. Ta wymagana szczeg6lowos¢ upowaznienia powinna
skutkowac wyraznym tytulem do ksztaltowania w akcie wykonaw-
czym kregu podmiotéw uprawnionych do réwnowaznika miesz-
kaniowego. Zadna z pragmatyk takiego upowaznienia nie zawiera.
Organy wykonujace delegacje i zacie$niajace krag funkcjonariuszy
korzystajacych z réwnowaznika mieszkaniowego wydaja si¢ wywo-
dzi¢ takg kompetencje z tej cze$ci upowaznien, ktora nie zawiera
w ogole zakresu spraw przekazanych do uregulowania. Ten wta-
$nie zakres przesadza bowiem o tresci normatywnej prawidlowo
wydanego aktu wykonawczego; nalezg do niego wprost wskazane
kategorie relacji spotecznych: ,minister [...] okresli” (np. art. 92
ust. 2 ustawy o Policji): a) wysoko$¢ réwnowaznika, b) szczegolo-
we zasady przyznawania, odmowy przyznania, cofania i zwracania
(a wiec procedure, zasady wykazywania prawa, chronologie czyn-
nosci organdéw w tych rodzajach postepowan administracyjnych),
a takze ,sposob postgpowania w przypadku wystapienia zbiegu
uprawnien” (art. 92 ust. 2 ustawy o Policji). Na tym wyczerpuje si¢
zakres spraw przekazanych do uregulowania i w zadnym wzgle-
dzie, w tym przez szczegélowe zasady procedowania, nie odnosi
si¢ do materialnych warunkéw korzystania ze $wiadczenia, a wiec
m.in. do warunku posiadania statusu funkcjonariusza. Przeciw-
nie, ustawodawca wyraznie wyodrebnil od tak sformutowanego
zakresu spraw poruczonych wytyczne, o jakich mowa w koncowej
partii art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP. Stanowi bowiem, ze te
kategorie spraw ministrowie winni uregulowa¢ w rozporzadzeniu,
»uwzgledniajagc podmioty uprawnione do jego otrzymania” (art. 92
ust. 2 ustawy o Policji). Uwzglednienie tego, kto z mocy ustawy
jest, a kto nie jest uprawniony, nie jest tym samym, co poruczenie
sprawy okreslenia, kto takim podmiotem jest, a kto nie. Regulujac
szczegdtowy tryb postepowania wlasciwych organéw nalezy mie¢
na uwadze, aby nie ingerowa¢ (a wiec wlasnie uwzgledni¢, pamie-
ta¢ o zakresie ustawowym uprawnienia, mie¢ na uwadze) w sfere
materii, w jakiej ustawodawca juz si¢ wypowiedzial dostatecznie
wyraznie w ustawie. Innymi stowy, regulowanie szczegétowych za-
sad przyznawania réwnowaznika z uwzglednieniem podmiotéw
uprawnionych do jego otrzymania to legitymacja do unormowania
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trybu, sposobu prowadzenia postepowania, czynnosci stron i orga-
néw w sprawach o przyznanie réwnowaznika, nie za$ regulowanie,
kto jest uprawnionym (podmiotem uprawnionym, a wiec funkcjo-
nariuszem w rozumieniu ustawy), a kto nie.

Dokonana przez ministréw proba zatarcia granicy miedzy par-
tia upowaznienia ustawowego zawartego w pragmatykach stuzbo-
wych poswiecong zakresowi spraw przekazanych do uregulowania
(z art. 92 ust. 1 zd. 2 ab initio Konstytucji RP, ,,szczegoélowe zasady”,
»SposOb postepowania’) a partia upowaznienia ustawowego po-
$wiecong wytycznym (z art. 92 ust. 1 zd. 2 in fine Konstytucji RP,
~uwzgledniajac podmioty uprawnione do jego otrzymania [...]”)
doprowadzila do zawezenia kregu funkcjonariuszy uprawnionych
do réwnowaznika mieszkaniowego, z naruszeniem art. 92 Kon-
stytucji RP, i uczynila z rozporzadzen poddanych tej metodyce
legislacji akta samoistne, wydane bez umocowania ustawowego.
Postepowanie w sprawie réwnowaznika mieszkaniowego jest po-
stepowaniem konczgcym si¢ wydaniem decyzji administracyjnej
w rozumieniu art. 104 k.p.a., co oznacza, ze niekonstytucyjnos¢
podstawy prawnej decyzji ostatecznej prowadzi¢ moze do jej uchy-
lenia po spelnieniu si¢ warunkéw z art. 145a § 1 k.p.a.

3. Sytuacja mieszkaniowa i interes prawny cztonkdw rodziny
funkcjonariusza

Jednym z warunkoéw uzyskania prawa do réwnowaznika mieszka-
niowego jest wykazanie przez wlasciwy organ, ze funkcjonariusz nie
posiada lokalu mieszkalnego. Ustawodawca jednak zwalnia orzeka-
jace organy od oceny domnieman faktycznych, a wigc od udzielania
odpowiedzi na pytanie: czy posiadanie lokalu mieszkalnego przez
osobe bliska funkcjonariuszowi jest rownoznaczne (z uwagi na re-
lacje prywatne, zwlaszcza prawno-rodzinne) z posiadaniem lokalu
przez funkcjonariusza, a wiec de iure z zajéciem przeszkody prawnej
do przyznania réwnowaznika mieszkaniowego. W ustawach prag-
matycznych przyjeto zasade, ze ciag posiadan (posiadanie przez
osobe bliska funkcjonariuszowi jest ex lege posiadaniem przez funk-
cjonariusza) bedzie z mocy wyraznego przepisu ustawowego rodzit
fikcje posiadania lokalu przez funkcjonariusza, cho¢ jest on funk-
cjonariuszem nieposiadajacym. Wskazano bowiem na przeszkode
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w nabyciu réwnowaznika mieszkaniowego w postaci posiadania
lokalu mieszkalnego przez cztonka jego rodziny.

Wprowadzenie swoistych kategorii posiadaczy generujacych
negatywng przestanke przyznania réwnowaznika mieszkaniowe-
go wymaga poglebionej refleksji. Przede wszystkim przepis prawa
administracyjnego (np. art. 78 ust. 1 ustawy o PSP, art. 92 ust. 1
ustawy o Policji, art. 106 ust. 1 ustawy o ABW) kreuje stan nazwa-
ny jako posiadanie samodzielne lokalu mieszkalnego, co wynika ze
zwrotu ,,nie posiada on sam’, tzn. funkcjonariusz. Skoro nie posia-
dalby jednak on sam, samodzielnie, to nalezy jeszcze przystapi¢ do
zbadania, czy posiada w nast¢pstwie posiadania przez kogos, kto
z racji statusu rodzinnego wzgledem funkcjonariusza winien mu
umozliwi¢ przynajmniej wspétposiadanie. Nie chodzi tu z pewno-
$cig o oddanie lokalu w posiadanie zalezne, skoro zaréwno czlonek
rodziny, jak i funkcjonariusz sg rozliczani z relacjonowanych juz
wczesniej praw do rzeczy, a wiec sg tak posiadaczami samoistnymi,
jak i rownie dobrze posiadaczami zaleznymi w rozumieniu art. 336
i art. 337 k.c. Posiadanie, a wigc korzystanie z uprawnienia do
przebywania w lokalu przez cztonka rodziny funkcjonariusza, aby
stanowilo przeszkode w nabyciu réwnowaznika mieszkaniowego,
musi by¢ zatem tej natury, ze kumulatywnie: a) czlonek rodziny
dysponuje tytutem prawnym do lokalu wedle listy praw do rzeczy
wyliczonych w rozporzadzeniu wykonujacym pragmatyke oraz
b) ma status osoby spokrewnionej lub spowinowaconej, a przez to
uzyskuje status cztonka rodziny funkcjonariusza.

Ustawodawca nie ogranicza rodziny (grupy oséb poddanych
regulacji prawa rodzinnego) tylko do krewnych, co oznacza, ze
cztonkami rodziny, ktérzy moga legitymowac¢ sie tytulem do lo-
kalu mieszkalnego ze skutkiem przeszkody w korzystaniu przez
funkcjonariusza z réwnowaznika mieszkaniowego moga by¢ tak
krewni w rozumieniu art. 617 § 1 k.r.0.", jak i powinowaci w rozu-
mieniu art. 61° § 1 k.r.o. Przyjeta przez ustawodawce fikcja prawna
udostepniania lokalu mieszkalnego przez cztonka rodziny w spo-
sob zastepujacy mu kwaterunek i przy okazji tamujgcy prawo do
réwnowaznika mieszkaniowego, nie zostala powigzana z obo-
wigzkiem alimentacyjnym, jaki zachodzi pomie¢dzy krewnymi lub

10 Ustawa z dnia 25 lutego 1964 r. - Kodeks rodzinny i opiekunczy, tekst jedn.:

Dz.U. 2 2023 r., poz. 2809, dalej jako: k.r.o.
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powinowatymi (art. 128 i art. 130 k.r.o.). Mozna nawet stwierdzi¢,
ze wygenerowano te przestanke nabycia rownowaznika z pominie-
ciem obowigzku alimentacyjnego. Sam obowigzek alimentacyjny
uznano za irrelewantny, zakladajac niejako, ze kazdy krewny i po-
winowaty kwalifikuje si¢, aby udostepnia¢ funkcjonariuszowi ze
swojej rodziny dogodnie polozony lokal mieszkalny. Powrécono
jednak do zrédla delimitujacego zakres obowigzku alimentacyjne-
go, a wiec do posiadania przez udostepniajacego lokal funkcjona-
riuszowi odpowiedniego majatku w rozumieniu art. 129 § 2 k.r.o,,
przyjmujac, ze posiadanie lokalu mieszkalnego przez cztonka ro-
dziny jest dostatecznym opisem jego mozliwosci majatkowych,
ktére w relacjach prawnorodzinnych warunkuja roszczenia pry-
watne funkcjonariusza.

W pierwszej kolejnosci nasuwa si¢ pewna watpliwos¢ co do
prawidlowosci samego domniemania prawnego, zgodnie z ktérym
cztonkowie rodziny funkcjonariusza posiadajacy lokal mieszkalny
spelniajgcy warunki kwaterunkowe, a wiec zapewniajacy dyspo-
zycyjnos¢ stuzbowa czlonkowi rodziny-funkcjonariuszowi, maja
obowigzek udostepni¢ mu ten lokal, a wiec albo zrealizowac po-
winnos¢ alimentacyjng, albo tez wej$¢ w jaka$ inng relacje prywat-
ng opartg na prawie funkcjonariusza do rzeczy, jaka jest nie jego
przeciez mieszkanie. Pytanie podstawowej natury dotyczy¢ musi
tego, czy zrddlo zarobkowania funkcjonariusza, jakim jest stosunek
stuzbowy, moze wplywa¢ na zakres ewentualnych roszczen czlon-
kéw rodziny kierowanych do samego funkcjonariusza. Innymi
stowy, czy czlonkowie rodziny musza godzi¢ si¢ z niedogodno$cia
udostepniania lokalu mieszkalnego swojemu najblizszemu tylko
dlatego, ze wybrat stuzbe publiczng, jako sposéb czerpania $rod-
kéw utrzymania.

Celowo$¢, zasadnos¢ decyzji zyciowych mieszczacych sie w sfe-
rze wolnosci okreslonych w art. 65 ust. 1 Konstytucji RP, tzn. wol-
no$ci wyboru zawodu oraz wolnosci wyboru miejsca pracy (nawet
gdy wybdr zawodu funkcjonariusza wylaczyt lub ograniczyt wole
funkcjonariusza w ksztaltowaniu miejsca pracy) nie przeklada sig
w zadnej mierze na ciezary cztonkéw rodziny inne niz alimentacyj-
ne. Przepis art. 233 ust. 3 Konstytucji RP wrecz nazywa te sfere wy-
boréw wolnoscig pracy. Zatem tylko $cisle relacje rodzinne, oparte
na wzajemnym utrzymywaniu si¢ i wychowywaniu dzieci, moga
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stanowi¢ podloze ksztaltujace relacje prywatno-publiczng ztozo-
ng ze stosunku sluzbowego (wymagajacego dyspozycyjnosci i za-
mieszkiwania funkcjonariusza w okre$lonej miejscowosci) oraz ze
stosunku prawnorodzinnego (wymagajacego $wiadczenia na rzecz
krewnych srodkéw utrzymania, w tym w postaci aktéw starannosci
obejmujacych udostgpnianie wlasnego mieszkania spokrewnionej
osobie zarobkujacej na rzecz rodziny). Warto zatem ocenié, czy
te alimentacyjng przeciwwage przestanki nabycia réwnowazni-
ka mieszkaniowego w postaci nieposiadania lokalu mieszkalnego
przez czlonka rodziny ustawodawca uwzglednia.

Katalog cztonkéw rodziny objetych konstrukcja domniemania
prawnego udostepnienia wlasnego lokalu mieszkalnego w ozna-
czonej miejscowosci czynigcej zado$¢ dyspozycyjnosci krewnego
funkcjonariusza jest roznie ksztaltowany w kolejnych rozwigza-
niach pragmatycznych. W art. 89 ustawy o Policji uregulowano ka-
talog zamkniety cztonkéw rodziny policjanta, ktérych uwzglednia
sie przy przydziale lokalu mieszkalnego, zastrzegajac, Ze musza to
by¢ osoby powiazane relacja wspolnego zamieszkiwania, a nadto
jedna z nastepujacych relacji rodzinnych obejmujacych: a) mal-
zonka, b) dzieci (wlasne lub malzonka, przysposobione lub przyjete
na wychowanie w charakterze rodziny zastepczej) pozostajace na
utrzymaniu, nie dtuzej niz do 25. roku zycia, a takze c) rodzicow
policjanta i rodzicow malzonka policjanta (w tym ojczyma i ma-
coche¢) bedacych na wylacznym utrzymaniu lub jezeli ze wzgledu
na wiek lub inwalidztwo albo inne okolicznosci sg niezdolni do
wykonywania zatrudnienia. T¢ rozbudowang personalnie (za po-
moca wiezi prawnorodzinnej), jak i jako$ciowo za pomoca relacji
faktycznej (pozostawanie we wspdlnym gospodarstwie domowym)
oraz wykonywanej faktycznie relacji alimentacyjnej (pozostawa-
nie na utrzymaniu, pozostawanie na wylacznym utrzymaniu), jak
i relacji zatrudnieniowej (pozostawanie w stosunku stuzbowym
funkcjonariusza i niewykonywanie zatrudnienia bez wlasnej winy
przez utrzymywanego) definicje czlonka rodziny stworzong dla
celow przydziatu lokalu mieszkalnego pragmatyka policyjna re-
cypowala do celéw postepowania w sprawie przyznania réwno-
waznika mieszkaniowego. W § 1 zd. wstepne rozporzadzenia po-
licyjnego wskazano, ze przez cztonkéw rodziny nieposiadajacych
lokalu w sposéb skutkujacy powstaniem prawa do réwnowaznika
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mieszkaniowego dla czlonka rodziny-funkcjonariusza rozumie
sie czlonkéw rodziny, o ktérych mowa w art. 89 ustawy o Policji.
Logiczne wydaje si¢ rozwigzanie zapozyczenia katalogu czlonow
rodziny z regulacji o przydziale kwater stuzbowych, skoro to brak
warunkéw do przydziatu lokalu stuzbowego ma powodowac - nie-
jako w zastepstwie — prawo do rownowaznika mieszkaniowego. Po-
dejscie przez ustawodawce do warunkéw nabycia réwnowaznika
mieszkaniowego tworzy co$ na wzdr rodziny w sensie publicznym,
albo raczej socjalnym.

Rodzina wystepuje bowiem w niektérych regulacjach prawa
administracyjnego i prawa pracy jako podmiot wymagajacy nor-
matywnego, pozaalimentacyjnego opisu'’. Tre$¢ stosunku stuzbo-
wego moze zatem nie tylko w sposéb faktyczny wptywaé na sytu-
acje rodziny funkcjonariusza, tzn. dawac jej zrédto utrzymania, ale
i naklada¢ zobowigzania z uwzglednieniem caloksztaltu relacji za-
trudnieniowych, majatkowych (mieszkaniowych, prowadzenia go-
spodarstwa domowego), opiekunczo-wychowawczych i socjalnych,
i to pod rygorem negatywnego wplywu na majatek calej rodziny, do
czego przeciez sprowadza si¢ decyzja o odmowie przyznania funk-
cjonariuszowi rownowaznika mieszkaniowego. Mozna taka grupe
cztonkéw rodziny nazwac rodzing w ujeciu funkcjonalnym gospo-
darstwa domowego, tzn. zbiorowoscig wspolnie zamieszkujacych
i gospodarujacych osob, ktorym zalezy na optymalizacji majatku
niezbednego do utrzymania wszystkich domownikdéw i zapewnie-
nia $rodkéw utrzymania tym sposrdd nich, ktérzy juz lub jeszcze
nie zarobkuja.

Formula przeslanki nabycia réwnowaznika mieszkaniowe-
go obejmujaca nieposiadanie lokalu mieszkalnego przez czlon-
koéw jego rodziny w ujeciu funkcjonalnym gospodarstwa domo-
wego powoduje, ze organ orzekajacy w sprawie réwnowaznika

I Warto zwroci¢ uwage na cenny wywdd L. Folaka, ktory dostrzegl, ze zesp6t

stosunkow prawnych tworzacych rodzing, a nawet dotyczacych w pewien
sposéb rodziny, powoduje, iz wartosci, na jakich sie ona opiera, zostaja za-
uwazone przez ustawodawce w prawie publicznym oraz w sferze norm pra-
wa pracy. Mechanizmy prawa publicznego moga zatem dopowiada¢ pewne
powigzania rodzinne, ktdre sg irrelewantne z punktu widzenia prawa ro-
dzinnego i opiekunczego. Idem, Dobro rodziny jako wartos¢ w prawie admi-
nistracyjnym, [w:] A. Zidtkowska, A. Gronkiewicz (red.), Rodzina w prawie
administracyjnym, Katowice 2015, s. 42-43.
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mieszkaniowego bedzie, po pierwsze, prawnie kwalifikowat wspol-
ne bytowanie funkcjonariusza i cztonkéw jego rodziny z punktu
widzenia przestanek nabycia réwnowaznika, a po drugie - bedzie
wladczo rozstrzygal o zakresie zobowigzan czlonkéw rodziny
wzgledem funkcjonariusza. Przeciez wladcza kwalifikacja doko-
nywana w decyzji odmownej, powodujaca, iz funkcjonariusz nie
otrzymuje réwnowaznika z racji posiadania przez cztonka jego ro-
dziny odpowiedniego na potrzeby stuzby lokalu mieszkalnego, zas
lokal ten nie jest udostepniany funkcjonariuszowi, bedzie powodo-
wala skutki prawne w sposéb dwustronny. Bedzie, z jednej strony,
kwalifikowala czlonka rodziny, bowiem wraz z funkcjonariuszem
nie beda mogli korzysta¢ z dobrodziejstwa plynacego z zasilenia
majatku rodziny o réwnowaznik (skoro prowadza wspdlne gospo-
darstwo domowe), a z drugiej - bedzie urzedowym potwierdze-
niem legalnego sposobu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
funkcjonariusza w miejscu stuzby, a wigc dzigki lokalowi naleza-
cemu do czlonka rodziny. Bedzie zatem stanowita dla funkcjona-
riusza zrédlo do powolywania si¢ w relacjach rodzinnych na tytut
do umozliwienia mu korzystania z lokalu nalezacego do wspoéido-
mownika, gdyby ten nie chcial uczyni¢ zados¢ wizji ustawodawczej
w postaci fikeji korzystania przez funkcjonariusza z lokalu naleza-
cego do cztonka rodziny.

Decyzja odmawiajaca przyznania prawa do réwnowaznika
mieszkaniowego z racji posiadania przez czlonka rodziny funk-
cjonariusza lokalu mieszkalnego zdatnego do realizacji warunkow
dyspozycyjnosci funkcjonariusza jest urzedowym wzmocnieniem
roszczenia prawnorodzinnego (alimentacyjnego) dla funkcjona-
riusza, a tym samym w stosunku do cztonka rodziny-posiadacza
lokalu mieszkalnego nieudostepnianego funkcjonariuszowi, stano-
wi akt konkretyzujacy prawnorodzinng powinnos¢ natury alimen-
tacyjnej; tym samym jest urzedowym kwantyfikatorem sposobu
wykorzystywania przez rodzine majatku w sposéb umozliwiaja-
cy jednemu z jej cztonkéw (funkcjonariuszowi) realizacje¢ zasady
wolnosci pracy w stuzbie publicznej. Decyzja o odmowie przy-
znania rownowaznika z relacjonowanej tu przyczyny jest praw-
nym kwantyfikatorem powinnosci cztonka rodziny wyposazonego
w majatek uzyteczny dla stuzby (cztonka-posiadacza lokalu miesz-
kalnego w miejscowosci gwarantujacej dyspozycyjnosé czlonka
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rodziny-funkcjonariusza) polegajacych na: a) udostepnieniu swo-
jego mienia (lokalu mieszkalnego) funkcjonariuszowi w stopniu
zapewniajacym mu kontynuacj¢ stuzby zgodnie z jego aktem zgody
na przyjecie do stuzby, a wiec na realizacjg¢ konstytucyjnej wolnosci
pracy oraz b) zwolnieniu organéw wtadzy publicznej (przelozone-
go stuzbowego wtasciwego do przydziatu kwatery stuzbowej lub
przyznania réwnowaznika mieszkaniowego) z ciezaru obejmuja-
cego zapewnienie funkcjonariuszowi §wiadczenia mieszkaniowego
gwarantujacego dyspozycyjnos¢, a wiec realne pelnienie stuzby na
stanowisku. Cztonek rodziny bedacy posiadaczem uzytecznego dla
stuzby mundurowej lokalu mieszkalnego z mocy decyzji w przed-
miocie réwnowaznika mieszkaniowego jest koncowo obcigzony
roszczeniem funkcjonariusza o wydanie mu lokalu mieszkalnego
w granicach relacji alimentacyjnej (prawnorodzinnej), motywo-
wanej koniecznoscig zastgpienia wladzy publicznej w udzieleniu
mieszkania funkcjonariuszowi.

Czy w takim wypadku mozna stwierdzié, ze tacy czlonkowie
rodziny funkcjonariusza wykraczajg, z punktu widzenia skutkow
decyzji w sprawie rownowaznika mieszkaniowego, poza sfere in-
teresu faktycznego, tzn. czystego wzrostu lub spadku wplywow
do budzetu rodzinnego? Prawdopodobnie tak. Skutek decyzji ad-
resowanej do funkcjonariusza nie sprowadza si¢ bowiem do roz-
strzygania o standardzie bytowania rodziny, ale zawiera publiczno-
prawne zrddlo, podstawe do dysponowania prywatnym mieniem
(lokalem mieszkalnym) czlonka rodziny w sposéb czynigcy zados¢
wymogom sprawnosci aparatu stuzby. Inna kwestia, czy funkcjo-
nariusz bedzie dochodzil w ramach relacji prawnorodzinnej tego
roszczenia; samo jednak roszczenie odnajduje w takiej decyzji wy-
razne zrédlo. Z tych powoddéw cztonkowie rodziny funkcjonariu-
sza spelniajacy wymogi uwzgledniania podczas badania prawa do
réwnowaznika mieszkaniowego, jako wyposazeni w interes prawny
w wyniku postepowania, staja si¢ z mocy art. 28 k.p.a. stronami
postepowania zainicjowanego podaniem funkcjonariusza o przy-
znanie rownowaznika mieszkaniowego.

Takie ujgcie stron postepowania, ktére nie s3 osobami, do kto-
rych decyzja jest adresowana (w rozumieniu, odpowiednio, art. 28
iart. 156 § 1 pkt 3 k.p.a.), nie jest rozwigzaniem odosobnionym
w prawie zabezpieczenia spolecznego czy tez w prawie socjalnym.
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Podobnie dzieje sie dla przyktadu w sprawach o $wiadczenia z fun-
duszu alimentacyjnego w rozumieniu art. 27 ust. 7 pkt 1 u.p.a,,
gdzie wierzyciel alimentacyjny ubiegajacy si¢ o $wiadczenie z fun-
duszu alimentacyjnego (art. 20 ust. 2 u.p.a.) jest strong postepowa-
nia o $wiadczenie wraz z dluznikiem alimentacyjnym, bowiem ten
ostatni z mocy decyzji bedzie obcigzony obowigzkiem zwrotu orga-
nowi $wiadczenia, jakim ten skredytowal prywatne alimenty, z ktd-
rych dluznik sie nie wywigzywat (art. 27 ust. 1 u.p.a.)'*. Stanowisko
to zyskalo aprobate sgdéw administracyjnych, czego dowodem jest
jedna z linii orzecznictwa. W wyroku NSA z dnia 29 lipca 2011 r,,
I OSK 546/11", stwierdzono, ze osoba, ktdra swoje zobowigzania
alimentacyjne musi uklada¢ w sposéb wynikajacy z decyzji admi-
nistracyjnej skierowanej do alimentowanego, jest strong postepo-
wania. Poglad ten zaaprobowal Wojewddzki Sad Administracyjny
w Rzeszowie w wyroku z dnia 25 lipca 2012 r., IT SA/Rz 402/12".
Prawo zabezpieczenia spolecznego obfituje w rozwigzania zbli-
zone pod wzgledem konstrukcji administracyjno-rodzinnej do

2 Wydanie decyzji przyznajacej $wiadczenie z funduszu alimentacyjnego

przesadza o ci¢zarze dluznika wzgledem organu, ktéry dokonal na rzecz
wierzyciela alimentacyjnego wyplaty $wiadczenia z funduszu alimentacyj-
nego. Z tych wzgledéw dtuznik alimentacyjny powinien w postepowaniu
w sprawie przyznania $wiadczenia, podobnie jak wierzyciel, korzysta¢ ze
statusu strony. Niewatpliwie bowiem ma w wyniku sprawy interes prawny
w rozumieniu art. 28 k.p.a. w zw. z art. 27 ust. 1 u.p.a. Po pierwsze, to na
dluznika spada ciezar uiszczenia na rzecz organu oznaczonych kwot pie-
nieznych z racji $wiadczenia przyznanego wierzycielowi, a po drugie, jest
on zobowigzany do uiszczenia na rzecz organu swoistej kary pienieznej
(poniesienia sankcji administracyjnej) w postaci odsetek ustawowych od
kwoty, jaka skredytowala w przeszlo$ci potrzebe utrzymania alimentowa-
nych. A. Brzezna, M. Gajda-Durlik, A. Korcz-Maciejko, Ustawa o pomocy
osobom uprawnionym do alimentéw. Komentarz, wyd. 3, Warszawa 2019,
s. 2401 241.
3 Niepubl.
CBOSA. W wyroku powotano si¢ na poglad A. Korcz-Maciejko (Ustawa
o0 pomocy osobom uprawnionym do alimentéw, Warszawa 2019, s. 56). Ana-
logicznie twierdzono jeszcze pod rzadami poprzedniej regulacji ustawowej,
wskazujac, ze sama tylko czynno$¢ materialno-techniczna przekazania
dluznikowi alimentacyjnemu decyzji o przyznaniu zaliczki alimentacyjnej
wierzycielowi alimentacyjnemu zbyt malo chroni interes dtuznika, ktéry
winien go broni¢ w postepowaniu w sprawie o ustalenie zaliczki alimenta-
cyjnej. W. Maciejko, Postgpowanie wobec dtuznikéw alimentacyjnych oraz
zaliczka alimentacyjna. Komentarz, Warszawa 2007, s. 354-355.
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prawa do réownowaznika mieszkaniowego. Jakkolwiek doktryna,
a takze orzecznictwo w tym zakresie nie zdotaly jeszcze si¢ wy-
powiedzie¢, to przeciez prawo do $wiadczenia rodzinnego, jakim
jest Swiadczenie pielegnacyjne, przyznawane jest opiekunowi spra-
wujacemu opieke nad cztonkiem swojej rodziny zgodnie z art. 17
ust. 1 u.é.r.”>, ale naturalne jest, ze przestanka rezygnacji opieku-
na z zatrudnienia w celu sprawowania stalej pieczy nad krewnym
w istocie przeklada si¢ na sytuacje bytowa samego podopiecznego,
ktéry nie bedzie juz korzystal z obowigzku alimentacyjnego dzigki
prywatnym staraniom opiekuna (ktéry wilasnie utracil zatrudnie-
nie), ale dzieki §wiadczeniu publicznoprawnemu, ktdre ma zastapic
wynagrodzenie za prace nalezne dotychczas opiekunowi. Relacja
alimentacyjna doznaje uszczerbku na jakosci tak w stosunku do
opiekuna, jak i podopiecznego, zatem obydwie te osoby powinny -
jako strony postgpowania w rozumieniu art. 28 k.p.a. - mie¢ tytul
do udzialu w postgpowaniu i korzysta¢ z praw procesowych w celu
mozliwie dalekiej minimalizacji zmian w Zrdédle czerpania przez
rodzine $rodkédw utrzymania.

Warto zwrdci¢ uwage na jeszcze jedng kwestie wylaniajacy sie
na tle statusu czlonka rodziny, ktéry przez wlasng sytuacje w sfe-
rze mienia (posiadania tytulu prawnego do lokalu uzytecznego dla
stuzby) moze oddzialywa¢ na $§wiadczenie (réwnowaznik miesz-
kaniowy) nalezne cztonkowi swojej rodziny, ktéry podjat decyzje
o zatrudnieniu w stuzbie zmilitaryzowanej. Jezeli przez zalezno-
$ci alimentacyjne, a wiec prawnorodzinne, ksztaltowane koncowo
skierowang do jednego z czlonkéw rodziny decyzjg o przyznaniu
$wiadczenia publicznoprawnego o charakterze socjalnym, osoba
taka nie stawalaby si¢ strona postepowania, to pytanie kluczowe
brzmi: za pomocg jakich mechanizméw procesowych organ orze-
kajacy ma ustala¢ fakty prawotworcze dotyczace bezposrednio
przeciez takiego czlonka rodziny. W szczegdlnosci, skad ma po-
zyska¢ wiedze o stanie relacji prywatnych, o stanie mienia (w tym
lokalu spelniajacego wymogi pragmatyczne) osoby trzeciej, nieza-
interesowanej losami postgpowania toczacego si¢ wobec funkcjo-
nariusza. Co wigcej, skad ma pozyskac wiedze, ze tacy czlonkowie
rodziny w ogoéle istnieja, skoro naturalnym stanem jest, iz strona

15 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o $wiadczeniach rodzinnych, tekst jedn.:

Dz.U. 2 2024 r.,, poz. 323, dalej jako: u.é.r.



76 II. Warunki nabycia rownowaznika mieszkaniowego

postepowania w drodze dowodu z o$wiadczenia bedzie — we wta-
snym interesie — relacjonowala rzeczywisto§¢ w sposdb maksy-
malizujacy szanse na uwzglednienie jej podania, zwlaszcza bedzie
o$wiadczag, ze cztonkéw rodziny spetniajacych kryteria pragmatyki
stuzbowej nie ma, a jesli personalnie s3 (ma matzonka, dziecko, ro-
dzica), to pod wzgledem posiadania przez nich lokalu mieszkalne-
go nie dostrzegaja sami przeszkody do przyznania réwnowaznika.

Pod wzgledem procesowym prawodawca radzi sobie aktualnie
z tym problemem co najmniej nieporadnie. Na strong postgpowania
naktada obowigzek ztozenia o§wiadczenia, o jakim mowa w art. 75
§ 2 k.p.a., ktérym organ wykazuje, jakie skladniki majatku posiada-
ja cztonkowie rodziny funkcjonariusza zabiegajacego o rownowaz-
nik mieszkaniowy. Przykladem sformalizowanej odmiany takiego
o$wiadczenia jest poz. 3 zalacznika do rozporzadzenia policyjnego
zatytutowanego Oswiadczenie mieszkaniowe do ustalenia upraw-
nieri do rownowaznika pienieznego za brak lokalu mieszkalnego oraz
jego wysokosci'. Zupelnie przy tym nie uwzgledniono dwoch kwe-
stii. Po pierwsze, o§wiadczenie strony nalezy do dowoddéw dopusz-
czalnych w ostatniej kolejnosci, gdy faktu prawotworczego nie da
sie wykaza¢ innymi dowodami. W tym wypadku znajomos¢ skladu
osobowego rodziny funkcjonariusza umozliwia organowi poznanie
wpisow w ksiegach wieczystych oraz w ewidencji gruntéw, a wiec
ustalenia ponad wszelka watpliwo$¢, czy w miejscowosciach spet-
niajacych wymdg dyspozycyjnosci funkcjonariusza cztonek rodzi-
ny dysponuje lokalem, ktérego przeciez w ogéle mogl nie ujawniaé
innym czlonkom rodziny, w tym funkcjonariuszowi. Po drugie,
o$wiadczenie funkcjonariusza jest jego oswiadczeniem co do wie-
dzy o sktadnikach mienia cztonkéw rodziny; nie jest w zadnym ra-
zie oswiadczeniem o skladnikach tego mienia.

Organ prowadzacy postepowanie, opierajac si¢ na takim dowo-
dzie, traci z pola widzenia fakty majace wplyw na wynik sprawy,

6 Od funkcjonariusza regulacja ta wymaga zlozenia o$wiadczenia o tresci:

W przypadku, gdy cztonkowie rodziny nie zamieszkujg z policjantem,
podaé informacje dotyczace zajmowanego przez nich lokalu’, ze wskaza-
niem imienia i nazwiska wlasciciela lub gtéwnego najemcy, stopnia pokre-
wienstwa i podstawy zajmowanego przez niego lokalu, z uwzglednieniem:
spoldzielczego lokatorskiego lub wlasnosciowego prawa do lokalu, lokalu
komunalnego, lokalu stanowiacego odrebna nieruchomos¢, domu lub innej
formy mieszkania.



I. Warunki nabycia rownowaznika mieszkaniowego 77

ktére bez winy strony mieszczg si¢ poza jej wiedzg. Jak mozna s3-
dzi¢, to wlasnie z tych powodoéw usunieto z urzedowych formularzy
o$wiadczen funkcjonariusza o stanie majatkowym czlonkéw rodzi-
ny rygor odpowiedzialnoséci karnej, wystepujacy w podstawowej
postaci oswiadczenia strony z art. 75 § 2 k.p.a. Wykluczono odpo-
wiedzialnos¢ karng za poswiadczenie co do stanu mienia innej oso-
by, gdyz nie ma mechanizmu zapewniajacego wszystkim krewnym
kompletng wiedze o skladnikach mienia nieruchomego pozosta-
tych krewnych. Pozytywne uregulowanie jednego wybranego au-
torytarnie przez prawodawce $rodka dowodowego na okoliczno$é
stanu mienia mieszkaniowego cztonkéw rodziny funkcjonariusza
prowadzi do dalszego pytania: czy organ dojdzie do przekonania,
ze innych niz o$wiadczenie mieszkaniowe dowoddéw nie bedzie juz
prowadzil, skoro funkcjonariusz wywiazal si¢ z obowigzku wy-
kazania swojej wiedzy na ten temat? Taka iluzja zamknietego ka-
talogu $rodkow dowodowych i zamkniecia organowi dostepu do
srodkéw innych niz wspomniane o$wiadczenie moze mie¢ miej-
sce. Dochodzi¢ zatem moze, zupelnie bez podstawy jurydycznej,
do konkluzji, Ze postepowanie o rownowaznik mieszkaniowy jest
postepowaniem opartym na prawdzie formalnej. Jezeli w o$wiad-
czeniu funkcjonariusza nie wykazano przeszkéd (cho¢ te mogly
naturalnie wystepowaé mimo jego niewiedzy) do przyznania row-
nowaznika mieszkaniowego, to tak zgromadzony material dowo-
dowy determinuje kierunek rozstrzygnigcia i prowadzi do wydania
decyzji o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego. Tyle, ze taka
konstrukcja procesowa nie jest konstrukcjg wylacznie procesows;
ma swoje nastepstwa materialnoprawne, bowiem przyznanie row-
nowaznika w realiach nieprawdziwych danych w oswiadczeniu
prowadzi do sankcji administracyjnej w postaci decyzji orzekaja-
cej zwrot pobranego dotychczas rownowaznika jako swiadczenia
nienaleznie pobranego (np. § 7 pkt 1 rozporzadzenia policyjnego).

Niedostatki procesu dowodowego w toku postgpowania
o ustalenie prawa do réwnowaznika mieszkaniowego prowadza
do upadku calej konstrukcji materialnoprawnej i stwarzaja rela-
cje przeciwstawng pierwotnej; to funkcjonariusz zwraca pobrany
(i zapewne wydatkowany juz dawno przez siebie) rownowaznik.
Czy nie byloby lepiej dla konstrukcji prawa do réwnowaznika,
a zwlaszcza jego funkcji polegajacej na biezacym wydatkowaniu
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na potrzeby mieszkaniowe, niejako z miesigca na miesiac, przyjaé,
ze to postepowanie wyjasniajace w sprawie o ustalenie dodatku
bedzie zabezpieczone wigkszymi gwarancjami prawdy material-
nej? W konsekwencji niezawinione rozminiecie si¢ z prawdg przez
funkcjonariusza skladajacego o$wiadczenie co do stanu mienia
cztonkéw jego rodziny nie musialoby sprowadza¢ na niego obo-
wigzku sankgcji pieni¢zne;.

Z zadnego z przepisdw prawa nie wynika, aby postgpowanie do-
wodowe w sprawie réwnowaznika, skoro podlega zasadom okre-
$lonym w art. 75 i nast. k.p.a., byto ograniczone do samego tylko
o$wiadczenia mieszkaniowego skladanego przez funkcjonariu-
sza. To orzekajacy organ jest dysponentem zakresu prowadzone-
go postepowania dowodowego i rodzajéow dowoddw, jakie bedzie
obok oswiadczenia funkcjonariusza gromadzil. W szczegoélnosci
niewyjawienie w toku postepowania (przed wydaniem decyzji
o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego) obszaréw niewie-
dzy funkcjonariusza co do mienia czlonkéw jego rodziny, grozace
ryzykiem nieuprawnionego, niezawinionego przez funkcjonariu-
sza, przyznania mu nienaleznego réwnowaznika mieszkaniowego,
obcigza odpowiedzialno$cia organ, zwlaszcza wowczas, gdy fakty
prawotworcze wynikaly z powszechnie dostepnych rejestrow pu-
blicznych, ksiag, ewidencji i kartotek urzedowych. Do takich pod-
stawowych urzadzen nalezaloby zaliczy¢ ksiegi wieczyste, zbiory
dokumentéw sagdowych oraz operaty ewidencji gruntéw i budyn-
kéw. Zaniechanie zatem préb wykazania przeszkdéd w przyznaniu
nienaleznego rownowaznika mieszkaniowego w toku postepowa-
nia dowodowego, niezaleznie od loséw samej decyzji, w tym jej
koncowego uchylenia w jednym z trybéw nadzwyczajnych (a wiec
uznania za nielegalng) lub tez orzeczenia zwrotu réwnowaznika od
funkcjonariusza, moze rodzi¢ po stronie Skarbu Panstwa (repre-
zentowanego przez wlasciwego przelozonego, kierownika komen-
dy, strazy lub stuzby) podstawe naprawienia wyniklej z tego szkody
w rozumieniu art. 417" § 2 k.c. Podstawowym trybem dochodze-
nia wykazania, ze decyzje wydano z naruszeniem prawa, bedzie
zapewne tryb wznowienia postgpowania okreslony w art. 145 § 1
pkt 5w zw. z art. 151 § 1 pkt 2 lub art. 151 § 2 k.p.a.

Wprawdzie btad co do katalogu cztonkéw rodziny zobowigza-
nych zgodnie z zamyslem pragmatyk stuzbowych do udzielania
pomocy mieszkaniowej funkcjonariuszowi ze skutkiem zapory
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w przyznaniu rownowaznika mieszkaniowego jest mniej prawdo-
podobny niz blad w ustaleniach co do ich stanu mienia (posiada
mieszkania w oznaczonym kregu miejscowosci, z oznaczonym ty-
tutem prawnym), to jednak i tutaj pojawia si¢ pole do wadliwego
ustalenia prawa do réwnowaznika. Brak jest zasady, wedle ktorej
funkcjonariusz jest profesjonalista w sferze prawa administracyjne-
go, a tym samym, ze nie moze opacznie zrozumie¢, kto nalezy, a kto
nie, do kregu jego cztonkéw rodziny branych pod uwage w toku
postepowania o réwnowaznik. Zwlaszcza ze poszczegélne pragma-
tyki w rézny sposéb podchodzg do listy cztonkéw rodziny objetych
zainteresowaniem organéw stuzbowych. Zatem stan, w ktérym
cztonkowie rodziny zdeterminowani pragmatycznie do udostep-
niania swojego mieszkania funkcjonariuszowi z rygorem odmowy
przyznania réwnowaznika mieszkaniowego, zostang na podstawie
art. 50 § 1 k.p.a. zobligowani do zlozenia wyjasnien, a zwlaszcza
jako $wiadkowie (do zeznawania na okoliczno$¢ swojego mienia
mieszkaniowego) wcigz nie bedzie dzialala w stosunku do funkcjo-
nariusza — adresata decyzji, typowa dla decyzji ostatecznej ochrona
przed bledem organu co do katalogu stron postepowania, zwlasz-
cza z art. 145 § 1 pkt 4 k.p.a. Nie mozna przy tym traci¢ z pola wi-
dzenia, ze uchylenie decyzji o przyznaniu réwnowaznika z powodu
pominigcia jednego z cztonkéw rodziny w toku postepowania (za-
kladajac, ze kazdy wlaczony do katalogu czlonkéw rodziny alimen-
tujacych funkcjonariusza swoim mieszkaniem miatby by¢ strong
zgodnie z art. 28 k.p.a.) bedzie uwalniato funkcjonariusza od obo-
wigzku zwrotu $wiadczenia nienaleznie pobranego, a wigc wyptaco-
nego podczas istnienia materialnej przeszkody w jego przyznaniu.
Skoro ustawodawca powszechnie w regulacjach z zakresu prawa
socjalnego przyjal, iz dochodzi do zwrotu $wiadczenia ustalonego
decyzja jako nienaleznego, to o ile wada wznowieniowa obarcza-
la taka decyzje, tryb wznowienia powinien wprost by¢ wskazany
przez przepis prawa jako tytul do zadania zwrotu $wiadczenia.
Innymi stowy, podstawa wznowieniowa zwrotu nienaleznie po-
branego réwnowaznika mieszkaniowego nie jest konsumowana
przez ogoélng podstawe pobrania go w sposob nienalezny'’. Gdyby

7" Po wydaniu decyzji w postepowaniu wznowionym nie jest dopuszczalne

prowadzenie postepowania w sprawie zwrotu $wiadczenia nienaleznie
pobranego, jezeli przestanka zwrotu wylacza, nie przewiduje mozliwos$ci
uprzedniego wznowienia postepowania w sprawie przyznania §wiadczenia.
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tak bylo, to nie istnialyby w ogdle w porzadku prawnym podstawy
zwrotu wymagajace stwierdzenia wadliwosci decyzji o przyznaniu
$wiadczenia w trybie wznowienia postepowania, do jakich nale-
zy np. art. 7 ust. 9 zd. 1 u.d.m., ktéry stanowi, ze jezeli w wyniku
wznowienia postepowania stwierdzono, ze dodatek mieszkaniowy
przyznano na podstawie nieprawdziwych danych zawartych w de-
klaracji lub wniosku, osoba otrzymujaca dodatek mieszkaniowy
jest obowigzana do zwrotu nienaleznie pobranych kwot. Regulacja
ta ma o tyle znaczenie dla ustalen w sferze rownowaznika mieszka-
niowego, ze odnosi si¢ wprost do §wiadczenia pieni¢znego o cha-
rakterze mieszkaniowym, ktore przyznawane jest w formie decyzji
administracyjnej i ktore stanowito — jak wykazano to we wczesniej-
szych wywodach - pierwowzér réwnowaznika mieszkaniowego we
wspolczesnej postaci. Podobnych rozwigzan nie brakuje réwniez
w typowych regulacjach z zakresu zabezpieczenia spotecznego, kto-
re zwrot $wiadczenia uznanego za nienaleznie pobrane uzalezniaja
od wykazania wady wznowieniowej decyzji o przyznaniu $wiadcze-
nia. Wskaza¢ trzeba przede wszystkim na art. 30 ust. 2 pkt 4 u.é.r.,
gdzie postanowiono, ze za nienaleznie pobrane $wiadczenia uwaza
sie $wiadczenia rodzinne przyznane na podstawie decyzji, ktora
zostala nastepnie uchylona w wyniku wznowienia postgpowania
i osobie odméwiono prawa do $wiadczenia rodzinnego. Podobnie,
w art. 2 pkt 7 lit. ¢ u.p.a., stwierdzono, ze nienaleznie pobranym
$wiadczeniem jest $wiadczenie z funduszu alimentacyjnego, jezeli
w wyniku wznowienia postgpowania uchylono decyzje przyznajaca
$wiadczenie i odmoéwiono prawa do $wiadczenia.

W aktualnym stanie prawnym czlonkowie rodziny funkcjona-
riusza zabiegajacego o réwnowaznik mieszkaniowy z mocy zamy-
stu ustawodawczego s3 zainteresowani w wyniku sprawy tocza-
cej sie przed przelozonym stuzbowym. Decyzja w przedmiocie

W. Maciejko, Zwrot nienaleznie pobranych swiadczeh z zabezpieczenia spo-
tecznego, Przemysl-Rzeszow 2011, s. 464-465. Podobnie w orzecznictwie
sadéw administracyjnych przyjelo sig, ze jezeli zadna z podstaw zwrotu
danej regulacji materialnoprawnej nie przewiduje wznowienia postepowa-
nia, za$ organ uchylil decyzje przyznajaca $wiadczenie we wznowieniowym
postepowaniu, nie jest dopuszczalne prowadzenie postepowania o zwrot
$wiadczenia nienaleznie pobranego. Zob. wyroki WSA w Gliwicach z dnia
30 pazdziernika 2007 r., IV SA/GI1 38/07, Lex nr 2009347 i z dnia 12 grudnia
2007 r., IV SA/GI 682/07, Lex nr 2009313.
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réwnowaznika mieszkaniowego kwantyfikuje prawnie ich sytuacje
rodzinng; wypowiada si¢ co do istnienia lub nieistnienia prawnego
obowigzku wspierania stuzby (formacji panstwowej) prywatnym
posiadanym juz mieniem czlonka rodziny w postaci mieszkania ulo-
kowanego w odleglosci gwarantujacej funkcjonariuszowi — krew-
nemu, dyspozycyjno$¢ w trakcie stuzby. Zrédtem tego wspierania
ma by¢ wybor takiej formy realizacji obowigzku alimentacyjnego,
ktéry nie pozostawia swobodnej woli cztonkowi rodziny-posiada-
czowi mieszkania uzytecznego dla stuzby, co do postaci wspierania
krewnego lub powinowatego. Przeciwnie, decyzja o réwnowazniku
mieszkaniowym jest nastepstwem przyjecia stanu prawnego, w gra-
nicach ktoérego czlonek rodziny ma obowigzek udzieli¢ ze swego
majatku krewnemu - funkcjonariuszowi wsparcia wlasnie w posta-
ci udostepnienia mieszkania. Jezeli za$ tego nie uczyni w granicach
wlasnego obowiazku alimentacji funkcjonariusza, to naraza tegoz
na niezaspokojona uzasadniong potrzebe mieszkaniowa. Pozo-
stawia go bowiem bez realnego mieszkania oraz bez wsparcia pu-
blicznego w zwigzku z odmowng decyzja w sprawie réwnowaznika
mieszkaniowego. Czlonek rodziny ma zatem tytul, aby w toku po-
stepowania o przyznanie rownowaznika mieszkaniowego domagac
si¢ ustalenia, czy: a) funkcjonariusz ma by¢ jego wspétdomowni-
kiem, b) czy ma funkcjonariuszowi udostepni¢ wtasne mieszkanie,
a tym samym wyzby¢ sie zrodla dochodu (gdy przeznaczyl je do
celéw zarobkowych) — w imie¢ alimentacji cztonka rodziny powia-
zanego publicznoprawnag relacja z panstwem, c) czy tez wreszcie
wykazywad, ze jego mieszkanie nie spelnia warunkéw stawianych
bliskosci wzgledem siedziby organu, a tym samym - chroni¢ sig
tak przed roszczeniem funkcjonariusza na tle alimentacyjnym, jak
i chroni¢ wlasny majatek (mieszkanie) przed obcigzeniem niespet-
niajacym warunkéw rynkowej optacalnosci.

Innymi stowy, cztonkowie rodziny funkcjonariusza raczej beda
mieli interes prawny w wykazywaniu, ze funkcjonariusz powiaza-
ny z nimi relacjami rodzinnymi spelnia warunki uzyskania row-
nowaznika, a tym samym, korzystajac z publicznego (stuzbowego)
wsparcia, podota utrzymaniu mieszkania pozyskanego na wolnym
rynku (lub utrudnionych i bardziej kosztowych dojazdow), bez
koniecznosci uciekania si¢ do pomocy rodziny. Nie moze by¢ za-
tem regulacja pragmatyczna o réwnowazniku mieszkaniowym
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wykladana tak, ze wprawdzie zalozono warunek w sferze prawa
rodzinnego w postaci dzielenia si¢ mieszkaniem, ale niewykonanie
tego zalozonego przez ustawodawce obowigzku nie ma znaczenia
materialnoprawnego. Przeciwnie, ma znaczenie tak dla wyniku
sprawy o rownowaznik, jak i dla nastepstw w sferze prawa, row-
niez rodzinnego. Innymi stowy, ex officio wypowiedz sformulowa-
na przez organ orzekajacy o odmowie przyznania réwnowaznika
mieszkaniowego z powodu istnienia czlonka rodziny obowigzane-
go do wsparcia funkcjonariusza wlasnym mieszkaniem nie moze
ksztaltowac relacji prawnych tak, ze zobowigzanie do tego wsparcia
traci znaczenie prawne po wydaniu decyzji o rownowazniku.
Czlonkowie rodziny funkcjonariusza, ktérych organ wlaczy do
katalogu 0séb mogacych posiada¢ lokal w przestrzeni czynigcej
zen kwatere dla funkcjonariusza, juz z racji swoistego publiczno-
-rodzinnego roszczenia o stacjonowanie funkcjonariusza pod ich
dachem stajg si¢ stronami postegpowania w sprawie réwnowaznika
mieszkaniowego. Spetniajag bowiem wymogi stawiane przez art. 28
k.p.a. w zakresie, w jakim wymaga od strony powolywania si¢ na
swoj interes prawny. Stan, w jakim znajduje sie osoba, ktorej prag-
matyka stuzbowa przypisuje status cztonka rodziny funkcjonariu-
sza obowigzanego do udostepnienia swojego lokalu mieszkalnego
pod rygorem pozbawienia funkcjonariusza finansowych instru-
mentéw skorzystania z lokali dostepnych na rynku, przypomi-
na osobe, o jakiej mowa w art. 21 ust. 1 pkt 16 ustawy z dnia 18
kwietnia 2002 r. o stanie kleski zywiotowe;j'®, ktéra pomimo braku
swojej zgody zostala przez wladze¢ publiczng zakwalifikowana jako
zobowigzana do wykorzystania jej nieruchomosci na cel wskaza-
ny przez organ, i to tylko z racji zamieszkiwania na obszarze, tzn.
posiadania mieszkania na obszarze (zob. art. 20 cyt. ustawy), kto-
ry z punktu widzenia celéw wladzy publicznej stal si¢ istotny dla
wykonywania zadan publicznych. Jesli zatem przepisy prawa ad-
ministracyjnego nie zakladaja zabiegania o zgode czlonka rodziny
na obciazenie prawa majatkowego do lokalu mieszkalnego na rzecz
cztonka rodziny-funkcjonariusza, to przynajmniej pod wzgledem
procesowym cztonek rodziny winien mie¢ tytul do kontroli, czy
proces i akt go konczacy, ktoére zmierzaja do pogorszenia jego sy-
tuacji rodzinnej, dochodowej i majatkowej, zostaly wykreowane

18 Tekst jedn.: Dz.U. 2 2017 r., poz. 1897.
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przez przelozonego stuzbowego zgodnie z obowigzujacym pra-
wem administracyjnym materialnym.

4. Katalog cztonkow rodziny posiadajacych lokal tamujacy dostep
do réwnowaznika

4.1. Uwagi wstepne

Samo wpisanie majatku cztonkéw rodziny w konstrukcje prawa do
réwnowaznika w sensie materialnym to jeden problem. Dotych-
czasowe wywody skupialy si¢ na kwestii, jak mocno dziala w sferze
prawa administracyjnego (na tle stosunku stuzbowego) i rodzinne-
go ustawodawcze zalozenie, ze nieposiadanie przez cztonkéw ro-
dziny lokalu mieszkalnego spelniajacego wymogi dyspozycyjnosci
funkcjonariusza nalezacego do tej rodziny skutkuje przyznaniem
$wiadczenia mieszkaniowego. Sktad tak rozumianej rodziny - to
juz inna kwestia. W tym wzgledzie pyta¢ nalezaloby sie, jak sze-
roki jest katalog 0séb powiagzanych z funkcjonariuszem relacjami
prawno-rodzinnymi, ze sytuacja majatkowa kazdego z nich (a do-
kiadniej korzystanie z prawa do lokalu mieszkalnego w okolicach
siedziby stuzbowej przetozonego zatrudniajacego czlonka rodziny)
ma wplyw na kierunek decyzji w sprawie rownowaznika mieszka-
niowego. Same ustawy zwykle s3 oszczedne w normatywny opis
osoby zobowigzanej do ,pomocy stuzbie” przez udostepnianie
czltonkowi swojej rodziny-funkcjonariuszowi wlasnego mieszka-
nia. Przepis art. 92 ust. 1 ustawy o Policji postuguje si¢, wprowadza-
jac negatywng przestanke przyznania réwnowaznika, wyrazeniem
»Policjantowi przystuguje réwnowaznik, jezeli [...] czlonkowie
jego rodziny nie posiadajg lokalu mieszkalnego w miejscu petnie-
nia stuzby [...]” Co intersujace, na poziomie aktu wykonawczego,
w § 1 zd. wstepne rozporzadzenia policyjnego dookreslono defini-
cje czlonka rodziny, ustanawiajac, ze chodzi o takich cztonkéw ro-
dziny, o ktérych mowa w art. 89 ustawy o Policji, a wigc o czlonkow
rodziny, ktérzy sa uwzgledniani podczas przydziatu lokalu miesz-
kalnego funkcjonariuszowi z racji pozostawania z policjantem we
wspolnym gospodarstwie domowym. Takimi za$ cztonkami rodzi-
ny s3 okresleni w art. 88 ustawy o Policji cztonkowie rodziny ba-
dani co do liczby 0s6b podczas przydzialu lokalu, a wigc z punktu
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widzenia przyslugujacej powierzchni mieszkalnej, co wynika juz
z art. 95 ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o Policji. Te powierzchnie mieszkal-
ng przepis § 2 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji z dnia 18 maja 2005 r. w sprawie szczegélowych
zasad przydzialu, oprdzniania i norm zaludnienia lokali mieszkal-
nych oraz przydzialu i oprézniania tymczasowych kwater przezna-
czonych dla policjantéw'’ nazywa norma zaludnienia.

Oprocz kryterium pozostawania z funkcjonariuszem we wspol-
nym gospodarstwie domowym prawodawca zastosowal dodatko-
we kryterium enumeracji stopnia pokrewienstwa i powinowactwa,
wskazujac: matzonka, dzieci pozostajgce na utrzymaniu do 25. roku
zycia oraz rodzicow (wlasnych i malzonka), o ile pozostaja z racji
niezdolnosci do pracy na wylacznym utrzymaniu funkcjonariusza.
Dyskusyjne jest nie tylko kontynuowanie definicji legalnej czton-
ka rodziny na poziomie rozporzadzenia, ale i zwrotne odsylanie
przez akt wykonawczy do definicji czlonka rodziny skonstruowa-
nej na uzytek prawa do przydzialu lokalu mieszkalnego. Nalezy
zaznaczy¢, ze art. 92 ust. 1 ustawy o Policji, w zakresie, w jakim
reguluje sytuacje cztonka rodziny, jest ulokowany w rozdziale 8 tej
ustawy, zatytulowanym Mieszkania funkcjonariuszy Policji, a wiec
w tym samym rozdziale, w ktérym znajduje si¢ definicja legalna
cztonka rodziny (art. 89 ustawy o Policji), stworzona wtasnie na
uzytek praw mieszkaniowych, a wiec i rownowaznika. Nie budzi
wiekszych zastrzezen rozwigzanie zréwnujace katalog osob zainte-
resowanych wspolnym mieszkaniem z funkcjonariuszem i oséb za-
interesowanych posiadaniem przez niego prawa do rdwnowaznika.
Réwnowaznik jest substytucyjng postacig prawa do lokalu miesz-
kalnego spelniajacego wymogi dyspozycyjnosci funkcjonariusza.
Zatem obie konstrukcje majg tytul, by siega¢ do relacji rodzin-
nych i faktycznych obejmujacych te same katalogi oséb bliskich
funkcjonariuszowi.

Malzenstwo tworzone przez funkcjonariusza, a takze zstepni
(co do zasady dzieci malzonkéw) oraz wstepni (w zasadzie rodzice
i teSciowie) tworzg rodzing w sensie szerokim, ktéra z punktu wi-
dzenia prawa do réwnowaznika mieszkaniowego i dysponowania
przez dowolng z tych oséb lokalem spefniajacym wymogi stuzbo-
we, podlega badaniu ze strony organu prowadzacego postepowanie

¥ Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 519.
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w sprawie rdwnowaznika mieszkaniowego. Malzenstwo (art. 1 § 1
k.r.o.), pokrewienstwo pierwszego stopnia w zakresie zstgpnych
i wstepnych (art. 617 § 1 k.r.o.) oraz powinowactwo pierwszego
stopnia (art. 61° § 1 k.r.o.) tworzg zespot relacji prawnorodzinnych
warunkujacych zakres oceny sytuacji mieszkaniowej funkcjonariu-
sza z punktu widzenia jego prawa do réwnowaznika. Drugie kry-
terium pozwalajace na wliczenie ww. kategorii krewnych i powi-
nowatych do wspominanego katalogu rodziny to kryterium natury
faktycznej, a wiec kryterium pozostawania we wspdlnym gospo-
darstwie domowym.

4.2. Powigzanie rodziny prowadzeniem gospodarstwa domowego

Na tle przestanki wspélnego gospodarstwa domowego nasuwaja si¢
dwa zagadnienia. Po pierwsze, kryterium to jest kryterium natury
faktycznej wspdlnosci prowadzenia gospodarstwa. Po drugie, kreu-
je si¢ tu kryterium jurydyczne, nawigzujace do relacji umownych
laczacych osoby, ktére wspolnie podjely decyzje o prowadzeniu
jednego, wspolnego gospodarstwa domowego i podziale rdl, jaki
sie z tym wiaze. W zasadzie optymalnym dowodem stuzacym usta-
leniu przestanki faktycznej jest dowod z ogledzin, o jakich mowa
wart. 75§ 1iart. 85§ 112 k.p.a. Dla badajacego organu prowa-
dzenie gospodarstwa domowego to nie tylko bytowanie 0séb two-
rzacych rodzine w jednym lokalu mieszkalnym, ale takze kwestia
ogniskowania si¢ spraw dnia codziennego i Zyciowego kazdego
z czlonkéw rodziny badanych wlasnie w tym konkretnym miej-
scu, z udzialem oraz podzialem rdél mieszkancow wchodzacych
w sklad rodziny. Niewatpliwie nalezy siega¢ w tym wzgledzie tak
do uwarunkowan prawa cywilnego, stawianych miejscu zamiesz-
kania osoby fizycznej w art. 25 i art. 26 k.c., jak i nastepstw pu-
blicznoprawnych koncentracji bytowania w oznaczonym miejscu
(miejscowosci, pod adresem, w oznaczonym lokalu lub urzadzeniu
mieszkalnym), w szczeg6lnosci nastepstw meldunkowych z art. 24
iart. 25 ust. 1 ustawy z dnia 24 wrze$nia 2010 r. o ewidencji lud-
nosci*’, z tym ze przebywanie winno by¢ dodatkowo powigzane
z socjalnymi aspektami bytowania w domu, tzn. w gospodarstwie

» Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 ., poz. 736.
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domowym, z uwzglednieniem funkcji i rél spotecznych typowych
dla kazdego z matzonkoéw, krewnych i powinowatych.

Nie bez znaczenia dla konkluzji o skladzie osobowym rodziny
rozliczanej z posiadania lokalu mieszkalnego uzytecznego stuzbo-
wo na potrzeby postepowania o przyznanie rownowaznika miesz-
kaniowego jest poglad ustawodawcy co do waloru gospodarstwa
domowego. Ustawodawca dal wyraz swoim zapatrywaniom na te
instytucje prawng w art. 6 pkt 10 i art. 7 pkt 9 u.p.s. Bezradnos¢
w sprawach prowadzenia gospodarstwa domowego jest bowiem
jednym z ryzyk zabezpieczeniowych umozliwiajacych korzystanie
ze $wiadczen z pomocy spotecznej. Z regulacji tych wynika jasno,
ze gospodarstwo domowe to twdr prywatno-organizacyjny, ktory
moze by¢ prowadzony zaréwno przez wspolnote oséb razem za-
mieszkujacych, jak i przez jedng osobe (jednoosobowe gospodar-
stwo domowe). Co istotne, wspdlne zamieszkiwanie w tym samym
lokalu mieszkalnym nie jest wylacznym warunkiem prowadzenia
wspolnego gospodarstwa domowego (np. w rozumieniu ust. 7 pkt 1
iust. 11 pkt 14 zalacznika nr 1 do ustawy z dnia 9 sierpnia 2019 r.
o narodowym spisie powszechnym ludnosci i mieszkan w 2021 r.*,
a wigc w sposob pozwalajacych wskazaé reprezentanta gospo-
darstwa domowego), bowiem w jednym lokalu mieszkalnym po-
szczegolne osoby moga moca wlasnej woli wyodrebni¢ samodziel-
ne, wlasne, indywidualne gospodarstwa domowe, bez znoszenia
wspdlnego zamieszkiwania w jednym lokalu mieszkalnym, w tym
pod wspdlnym adresem. Obok sfery wspdlnego bytowania w lokalu
mieszkalnym czlonek rodziny w sensie pragmatycznym powinien
jeszcze wspolnie z pozostalymi osobami sie¢ utrzymywac. Aspekty
wspolnego utrzymywania si¢ wynikaja z konsensusu co do metod
czerpania srodkéw utrzymania i ich podziatu oraz sposobu wydat-
kowania (a wiec gospodarowania) przez oznaczonych czlonkéw
rodziny z oznaczonych zrédel, podzialu pracy domowej i obowigz-
kow (sprawunkoéw, prowadzenia spraw urzedowych, zaopatrzenia
domu, napraw, remontéw mieszkania, zapewnienia dostaw sub-
stancji i energii). Ograniczenie takiej umowy, cho¢by i konsensual-
nie, do korzystania z lokalu prowadzi do wniosku, ze osoba praw-
dopodobnie nie wchodzi w sktad rodziny prowadzacej wspolne
gospodarstwo, bowiem podjeta decyzje zyciowa o samodzielnym

2t Tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r., poz. 1143.
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utrzymywaniu si¢ i prowadzeniu spraw domowych, co zwykle wy-
raza sie¢ w korzystaniu ze zwyczajowo lub umownie wydzielone;j
izby w lokalu oraz samodzielno$ci w prowadzeniu wlasnych spraw
dnia codziennego (przygotowywanie positkow, posiadanie sprze-
tow domowych, wyposazenie, przechowywania odziezy itd.).

Do wspolnego gospodarowania wypracowanymi przez czlon-
kéw gospodarstwa domowego $rodkami ustawodawca wyraz-
nie odsyla réwniez w art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 5 sierpnia 2022 r.
o dodatku weglowym?®, gdzie na potrzeby udzielania rodzinom
$wiadczen na pokrycie wydatkéw zwigzanych z opatem wskazano,
iz gospodarstwem domowym jest m.in. osoba fizyczna samotnie
zamieszkujaca i gospodarujaca (tworzaca gospodarstwo domowe
jednoosobowe) oraz osoby spokrewnione i niespokrewnione po-
zostajace w faktycznym zwigzku, wspdlnie zamieszkujace i gospo-
darujace (tworzace gospodarstwo domowe wieloosobowe). Zatem
prowadzenie wspolnej badz odrebnej gospodarki w sferze ogrze-
wania zajmowanych izb lokalu, podobnie jak prowadzenie wspol-
nej lub odrebnej gospodarki w kazdej z innych domowych spraw
dnia codziennego, bedzie przesadzalo o posiadaniu przez oceniang
osobe cechy cztonka rodziny z punktu widzenia jej ,,pozostawania
we wspolnym gospodarstwie domowym” z funkcjonariuszem ubie-
gajacym sie o rownowaznik mieszkaniowy.

Zrelacjonowana tu zalezno$¢ prowadzi do niezwyklego za-
mglenia relacji faktycznej, ktéra koncowo przeciez przektada sig
na przyznanie lub odmowe przyznania funkcjonariuszowi prawa
do réwnowaznika mieszkaniowego, za§ w wypadku spdznionego
wykrycia realnego ukladu rodzinno-gospodarczego — na obowia-
zek zwrotu rownowaznika jako §wiadczenia nienaleznie pobrane-
go. Obraz rodziny powigzanej relacjami malzenstwa, pokrewien-
stwa i powinowactwa, a nadto relacja faktycznego prowadzenia
wspolnego gospodarstwa domowego, nie jest klarowny. To prze-
ciez podejmowane na biezgco, niejako z chwili na chwile, decyzje
o wspdlnym gospodarowaniu we wszystkich lub niektérych tylko
sferach prowadzenia domu przez oznaczonych krewnych, rozstrzy-
gaja o pewnym zwigzaniu organu stanem kooperacji rodzinnej
wspolnie zamieszkujacych osob na date wydawania decyzji osta-
tecznej, a nastepnie na caly okres jej wykonywania przez wyplate

2> Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 1207.
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réwnowaznika. Istnieje przeciez znaczna liczba kombinacji nateze-
nia prowadzenia wspdlnoty domowej; czy organ ma w tym wzgle-
dzie swobodg, aby stosowac jaka$ arytmetyke, wedle ktorej istnieje
wiekszos$¢ lub mniejszos¢ spraw domowych zatatwianych wspdlnie
(np. sprzatanie obejscia i spedzanie wspolnie wolnego czasu - to
zbyt mato dla prowadzenia wspdlnoty domowej), albo tez czy ma
tytul stosowaé wartosciowanie jakosciowe, wedle ktdérego istnieja
sprawy domowe o kluczowym charakterze dla cechy wspoélnoty do-
mowej, np. podzial budzetu domowego?

Ustawodawca, odsytajac posrdd przestanek nabycia réwnowaz-
nika mieszkaniowego do sfery pozostawania, bytowania, a wiec
prowadzenia wspdlnego gospodarstwa domowego przez osoby po-
wigzane z funkcjonariuszem relacjami malzenstwa, pokrewienstwa
i powinowactwa, réwnoczes$nie przesadzil, ze posiadanie wlasnego
lokalu mieszkalnego uzytecznego dla stuzby krewnego przez oso-
be, ktéra pomimo wspdlnego zamieszkiwania w lokalu z funkcjo-
nariuszem nie prowadzi z nim jednak podstawowych wspoélnych
spraw gospodarstwa domowego, dopuszcza adresata decyzji do
réwnowaznika. Tym samym nieznaczna nawet modyfikacja prze-
biegu przecigtnego dnia powszedniego takiego cztonka rodziny na
date orzekania przez organ (skutkujaca cho¢by deklaracja tej osoby
o odrebnym rozliczeniu si¢ z wypracowanych dochodéw, odreb-
nym sporzadzaniu positkéw i czysto formalnych kontaktach z do-
mownikami) moze powodowa¢, ze budzet panstwa bedzie ponosit
wydatki na réwnowazniki mieszkaniowe, ktore w istocie moga nie
tylko nie przystugiwag, ale i nie podlegac zwrotowi. A to z racji na
wybitnie prywatne, siggajace sfery spraw osobistych, punkty de-
limitujace pozostawanie przez wspétdomownikow (sposréd ktd-
rych jeden posiada lokal w poblizu siedziby zawodowej swojego
bliskiego - funkcjonariusza) osobami tego samego gospodarstwa
domowego.

Relacja faktyczna polegajaca na bytowaniu wspétdomownikéw
w jednym lokalu mieszkalnym, zwykle pod jednym adresem, po-
woduje, Ze wymiar publicznoprawny, zwlaszcza przejawiajacy sie
w zameldowaniu pod oznaczonym adresem, niesie ze sobg zwigk-
szone prawdopodobienstwo przyjecia przez wlasciwg wladze, ze
osoby te tworzg wspolne gospodarstwo domowe. To zas wspolne
gospodarstwo domowe, jak wynika z odczytywanych a contrario
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przestanek odmowy przyznania réwnowaznika mieszkaniowego
(posiadanie lokalu mieszkalnego przez cztonka rodziny uzyteczne-
go jako odpowiednik kwatery stuzbowej innego czlonka rodziny),
obejmujgce osobe, ktéra ma zaspokojone potrzeby mieszkanio-
we, stwarza swoiste zobowigzanie publicznoprawne. Trescig tego
zobowigzania jest wspomaganie panstwa w sferze bezpieczenstwa
i ochrony porzadku publicznego (bo tak mozna skonkludowa¢
kompetencje organéw stuzb mundurowych) przez cztonka rodzi-
ny-wspoldomownika funkcjonariusza, ktéry wypracowat wlasnym
staraniem prawo do lokalu mieszkalnego, zwtaszcza gdy jest to lo-
kal, w ktérym nie sg aktualnie zaspokajane potrzeby mieszkaniowe
tak rozumianej rodziny (wspdlnie bytujacej w innym niz ten ,,uzy-
teczny stuzbowo” lokal). Bardziej czytelna z punktu widzenia celu
ustawodawczego jest sytuacja, w ktorej cztonek rodziny posiada
lokal mieszkalny uzyteczny stuzbowo dla funkcjonariusza-czlonka
rodziny, i tam wlasnie z nim wspdlnie zaspokaja potrzeby miesz-
kaniowe. Jednakze jezeli lokalem mieszkalnym (lokalem posiada-
nym przez czlonka rodziny) uzytecznym dla stuzby mialby by¢ lo-
kal niestanowigcy miejsca prowadzenia gospodarstwa domowego
posiadacza i funkcjonariusza (a jest to zapewne zasada, skoro po-
danie o réwnowaznik motywowane jest zamieszkiwaniem w zbyt
duzej odleglosci od siedziby stuzbodawcy i koniecznoscia zajecia
mieszkania dostepnego na wolnym rynku zapewniajacego dyspo-
zycyjno$¢ funkcjonariusza), to taki posiadacz lokalu (najczesciej
wlasciciel) moze stana¢ przed pytaniem: skoro lokal mieszkalny
stanowigcy zrédlo zainteresowan wladzy publicznej stanowi Zrodto
utrzymania, czerpania przez jednego z cztonkéw rodziny docho-
déw z majatku, to czy wladza publiczna moze takiemu obywatelowi
konkretyzowa¢ w decyzji, w istocie obowigzek udzielenia pomocy
stuzbie, formacji panstwowej, przez zaopatrzenie funkcjonariu-
sza powigzanego relacja rodzinng i domowa, w majatek w postaci
mieszkania, ktore jak si¢ okazalo, zupelnie przypadkowo spetnito
wymogi dyspozycyjnosci wspomnianego funkcjonariusza?

W tym bowiem przypadku ma miejsce prawna kwalifikacja fak-
tow prawotworczych stwarzajacych podstawy do odmowy przyzna-
nia réwnowaznika mieszkaniowego, gdzie czlonek rodziny, cho¢
wspolnie zamieszkuje z funkcjonariuszem z dala od jego siedziby
stuzbowej, to ma jednak wlasne Zrédto dochodu w postaci lokalu
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przynoszacego korzysci i $rodki utrzymania, i to wlasnie to miesz-
kanie winien, pod rygorem roszczenia alimentacyjnego pochodza-
cego od funkcjonariusza, mu udostepnié, porzucajac dziatalnos¢
zarobkowa. Jak wynika z orzecznictwa TK, funkcjonariusz, juz z tej
racji, ze po prostu ma zaspokojong potrzeb¢ mieszkaniowa w miej-
scu pelnienia stuzby lub w miejscowosci pobliskiej, zostaje zgodnie
z prawem pozbawiony dostepu do pomocy socjalnej o charakterze
mieszkaniowym ze strony stuzby. Nie jest dyskryminowany przez
to, ze stuzba wymaga od niego czynienia staran o zapewnienie so-
bie mieszkania zapewaniajacego dyspozycyjnos¢, chyba ze okaze
sie, iz przerosto to jego mozliwosci (dowodem czego jest brak loka-
lu mieszkalnego uzytecznego stuzbowo).

Takie podejscie przez panstwo do funkcjonariusza nie jest na-
ruszeniem zasady réwnosci, bowiem motywowane jest nie tyle
zapewnieniem kazdemu funkcjonariuszowi mieszkania, ale za-
pewnieniem mu mieszkania, jezeli brak mieszkania grozi niedyspo-
zycyjnoscia funkcjonariusza i uderza w istote stosunku stuzbowego.
Posiadanie lub nieposiadanie lokalu mieszkalnego w miejscowosci
stuzby lub pobliskiej przez funkcjonariusza lub czlonka jego rodzi-
ny, jako rezultat (raz dla stuzby optymalny - gdy nie zachodzi po-
trzeba dbania o mieszkanie funkcjonariusza, innym razem negaty-
wy — gdy zachodzi potrzeba poniesienia wydatku budzetowego na
kwatere, pomoc finansowg lub réwnowaznik) wykonania obowigz-
ku przedkladania interesu stuzby nad interes indywidualny, nie jest
naruszeniem zasady sprawiedliwosci spotecznej, co stwierdzono
w wyroku TK z dnia 14 maja 2001 r., SK 1/00%.

Dochodzi do sytuacji, w ktorej przepis pragmatyczny tworzy an-
tyzabezpieczenie spoleczne w imi¢ wyzbycia si¢ przez wladze pu-
bliczng zabiegéw zabezpieczeniowych (socjalnych, mieszkalnych)
gwarantujacych sprawnos¢ formacji, mierzona przeciez dyspozy-
cyjnoscig zatrudnionych na podstawie nominacji funkcjonariuszy.
Wspoétdomownik-czlonek rodziny funkcjonariusza, z mocy aktu
administracyjnego pochodzacego od przetozonego stuzbowego
innego wspotdomownika, dowiaduje si¢, Zze ma jakie§ powinnosci
wzgledem panstwa, i to powinno$ci o podlozu majatkowym; ma
przekresli¢ swoje plany zyciowe zwigzane z wykorzystywaniem
nieruchomosci w imie¢: a) sprawnos$ci aparatu stuzby, do ktorej

»  OTK ZU Seria A, 2001, nr 4, poz. 84.
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przyjeto czlonka jego rodziny i b) nie tak dobrej jak jego kondycji
majatkowej. Powinien, darmo lub odptatnie, ale ponizej cen ryn-
kowych (bo gdyby ceny rynkowe wchodzily w gre, funkcjonariusz
sam posiadalby lokal mieszkalny w okolicy siedziby przetozonego),
a wiec w jakim$ zakresie alimentujac za pomocg majatku, wyda¢
swoj lokal mieszkalny funkcjonariuszowi w posiadanie. Konkluzja
jest do$¢ zaskakujgca. W sprawno$¢ aparatu stuzby zostaly zaan-
gazowane co bardziej maj¢tne osoby spokrewnione z funkcjona-
riuszem, ktére nie przewidywaly podczas nabywania wlasnosci
lokalu siedzib organéw, jakie moga w przyszlosci zatrudnia¢ kté-
rego$ z czlonkéw rodziny wlasciciela. Tworzy to swoiste obszary
quasi-planistyczne, gdyz w sensie urbanistycznym okolice siedzib
organdéw stuzb mundurowych stajg si¢ w istocie mniej atrakcyjnym
obszarem do nabywania nieruchomosci mieszkalnych. Obcigzo-
ne s3 ryzykiem roszczenia wladzy publicznej o ich udostepnienie
w rezimie prawnorodzinnym funkcjonariuszowi wywodzacemu si¢
z rodziny wladciciela, zamieszkujacemu z wlascicielem.

Jeszcze aspekt socjalny wymaga krétkiej konkluzji. Skoro oby-
watel dysponuje swoboda wyboru co do zrédia czerpania srodkow
utrzymania i podejmuje decyzj¢ o utrzymywaniu si¢ z majatku (in
concreto lokalu mieszkalnego, np. w postaci czynszu z tytutu naj-
mu), to czy wladza publiczna w postaci organu kierujacego stuzba
mundurowy zatrudniajacg czlonka jego rodziny jest legitymowana
do stwierdzenia, ze ze Zrddla tego nalezy zrezygnowac, ograniczy<¢
go, albo zamieni¢ na inne? Czy funkcjonowanie wiadzy publicz-
nej w sferze bezpieczenstwa i porzadku publicznego, nie wytacza-
jac instrumentéw dyspozycyjnosci funkcjonariuszy, juz nie zostalo
zapewnione wlasciwymi wplywami po stronie dochodéw Skarbu
Panstwa, w tym zobowigzaniami podatkowymi? Dochodzi tu prze-
ciez do swoistej odmiany wywtlaszczenia, gdzie prawo publiczne
ogranicza si¢ do stwierdzenia powinnos$ci uszczuplenia majatku,
za$ sam mechanizm uszczuplania majatku przerzucono na ewentu-
alng droge regulowania roszczen alimentacyjnych. Publiczne pra-
wo pracy dotyczy zatem nie tylko funkcjonariusza rygorami ogra-
niczajacymi wolnoséci i prawa podmiotowe, ale i wykracza poza
ramy relacji funkcjonariusz-przetozony stuzbowy. Jest wyposazone
w mechanizmy nakladania ci¢zaréw i ograniczania praw osobom
spoza tej relacji, bez relewantnego zwiazku ze stuzbg, przypadkowo
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tylko ulokowanym w rodzinach (domach) oséb, ktére wcielono do
stuzby. Jest to tak osobliwa, jak i nieusprawiedliwiona jurydycznie
cecha wspolczesnego stosunku stuzbowego.

4.3. Katalog legalny cztonkéw rodziny

Niezaleznie od relacji zwigzanej ze wspolnym prowadzeniem go-
spodarstwa domowego przez cztonkéw rodziny, sposrdd ktérych
co najmniej jeden dysponuje lokalem mieszkalnym uzytecznym
z punktu widzenia funkcji kwaterunkowej funkcjonariusza, usta-
wodawca wprowadza réwniez kryterium prawnorodzinne, tzn.
kryterium pozostawania w stosunku matzenstwa, pokrewienstwa
lub powinowactwa. R6zng techniky legislacyjng prawodawca po-
stuguje sie, wskazujac na pojemno$¢ listy cztonkéw rodziny, ktérzy
beda w toku postepowania o przyznanie réwnowaznika mieszka-
niowego rozliczani z posiadania lokalu mieszkalnego, jaki magt-
by pelni¢ na rzecz czlonka rodziny-funkcjonariusza funkcj¢ kwa-
terunku w trakcie stuzby, a tym samym czyni¢ zbednym (i dawaé
podstawy do wydania decyzji odmownej) prawo do réwnowaznika
mieszkaniowego.

Po pierwsze, wskazujac cztonkéw rodziny w regulacji o prze-
stankach negatywnych przyznania réwnowaznika mieszkaniowe-
go (np. w art. 96 ust. 1 ustawy o SG) ustawodawca postuguje si¢
wyrazeniem, ktore juz wczes$niej w pragmatyce poswigconej danej
stuzbie zdefiniowal, czynigc to w ramach czedci systematyki we-
wnetrznej ustawy (np. w rozdziale 12 ustawy o SG zatytulowanym
Mieszkania funkcjonariuszy Strazy Granicznej) poswigconej pra-
wom mieszkaniowym funkcjonariuszy (art. 96 ust. 1 ustawy o SG).
Podobne rozwigzania zawierajg art. 178 ust. 51 art. 179 ust. 2 usta-
wy o SOP*. Reguly wykladni systemowej wewnetrznej wymagaja
zatem, aby na uzytek prawa mieszkaniowego w postaci rownowaz-
nika przez czlonkéw rodziny rozumie¢ te osoby, ktore wyliczono
w katalogu 0séb uwzglednianych podczas przyznawania prawa do
mieszkania stuzbowego w naturze, w postaci przydziatu stuzbowe-
go, w ktorym miesci si¢ konstrukcja ,,uwzglednienia liczby czton-
kéw rodziny” (art. 92 ust. 1 i art. 93 pkt 1-3 ustawy o SG).

2 Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o Stuzbie Ochrony Panstwa, tekst jedn.:

Dz.U. z 2024 ., poz. 325, dalej jako: ustawa o SOP.
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Po drugie, w niektorych regulacjach osiggnieto ten sam skutek,
ale inng technika prawodawczg. Pragmatyka stuzbowa w regula-
cjach poswigconych przestankom negatywnym przyznania row-
nowaznika mieszkaniowego, w postaci posiadania przez cztonka
rodziny lokalu mieszkalnego uzytecznego stuzbowo, milczy co
do znaczenia terminu ,,cztonek rodziny” (np. art. 92 ust. 1 ustawy
o Policji), ale juz minister wykonujacy delegacje ustawowa wyma-
gajaca unormowania szczegélowych zasad przyznawania réwno-
waznika mieszkaniowego (art. 92 ust. 2 ustawy o Policji) postano-
wil w akcie wykonawczym (§ 1 ust. 1 zd. wstgpne rozporzadzenia
policyjnego), ze czlonkami rodziny w sensie ustawowym sa ci
sami czlonkowie rodziny, ktérych uwzglednia si¢ podczas badania
prawa do przydzialu lokalu mieszkalnego, a takich juz pragmaty-
ka stuzbowa wprost definiuje (w art. 89 ustawy o Policji). Wydaje
sie, ze rdwniez bez zastrzezenia zawartego w akcie wykonawczym
skutek normotwdrczy byltby taki sam jak w pierwszej konfigura-
cji, bowiem w art. 89 ustawy o Policji, definiujgc rodzing, réwniez
ulokowano regulacje w rozdziale poswigconym prawom mieszka-
niowym funkcjonariuszy (rozdzial 8 ustawy o Policji zatytulowany
Mieszkania funkcjonariuszy Policji), a wiec w jednostce systematyki
wewnetrznej, gdzie zamieszczono unormowania o réwnowazniku
mieszkaniowym, czyli art. 92 ustawy o Policji. Aktywno$¢ prawo-
dawcza ministra wydaje si¢ zatem zbyteczna; nie zmienia $wiata
normatywnego, ktory prezentuje si¢ tak samo ze wspomnianym
przepisem, jak i bez niego. A nie taka, jak si¢ wydaje, jest funkcja
prawa, aby nie rodzito zadnych zmian w otaczajacej rzeczywistosci
spoteczne;j.

Po trzecie, ustawodawca postuzyt si¢ w przepisach o podstawach
przyznania réwnowaznika mieszkaniowego (np. w art. 78 ust. 1
ustawy o PSP) wyraznym odeslaniem do konkretnego przepisu
pragmatyki, zawierajacego definicje cztonkéw rodziny na uzytek
przydzialu lokalu mieszkalnego (art. 75 ustawy o PSP). Co istot-
ne, uczynil to takze wéwczas, gdy - jak mialo to miejsce w dwoch
wczesniejszych konstrukcjach prawnych - obydwie regulacje, tzn.
o przydziatach lokali wraz z normatywem rodziny oraz o réw-
nowaznikach wraz z przeszkodami, ulokowal w tej samej czesci
systematyki wewnetrznej pragmatyki, czyli w rozdziale 8 ustawy
o PSP zatytulowanym Mieszkania strazakéw w stuzbie paristwowej.
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Moze to nasuwaé watpliwo$¢ co do tego, czy bez zamieszczenia
takiego odestania w przepisie pragmatyki poswieconym przeszko-
dom przyznania réwnowaznika mieszkaniowego adresat przepisu
o warunkach nabycia réwnowaznika moze w ogdle z regut wyktadni
systemowej wewnetrznej wywodzi¢ zbieznos¢ katalogdw czlonkow
rodzin stworzonych raz to na uzytek przydziatu lokalu mieszkalne-
go, raz to na uzytek przyznania réwnowaznika mieszkaniowego®.
Zapewne niebezpieczenstwo nieuprawnionego pojmowania rodzi-
ny w sposob odmienny na tle prawa do réownowaznika mieszka-
niowego (gdzie definicji nie formutowano) i odmienny dla prawa
pierwotnego, w postaci przydzialu lokalu stuzbowego, jest niewiel-
kie. Prawodawca, odsylajac w regulacjach o réwnowazniku miesz-
kaniowym ,,na powrdt” do regulacji o lokalach stuzbowych (raz to
w samej pragmatyce, raz to w aktach wykonawczych), dochowat
minimum racjonalnosci, tworzac, w odpowiednich jednostkach
systematyki wewnetrznej pragmatyk, stosowne grupy regulacji
o prawach mieszkaniowych. Tym samym to na ich uzytek na nowo,
a wiec w prawie administracyjnym, sformulowatl definicje rodziny.
Oderwatl zatem jej rozumienie od regulacji Kodeksu rodzinnego
i opiekunczego, dokonujac zawezenia 0osob krewnych i powinowa-
tych do listy stworzonej wylacznie na uzytek praw zwigzanych z za-
spokajaniem potrzeb mieszkaniowych rodziny funkcjonariusza.
Cenne uwagi w tym zakresie sformulowal M. Wieczorek, twier-
dzac, ze prawo do réwnowaznika mieszkaniowego dla funkcjo-
nariuszy formacji zmilitaryzowanych jest jednym tylko z praw
mieszkaniowych sktadajgcych si¢ na uprawnienia socjalne funkcjo-
nariusza. Co do zasady prawo do mieszkania powinno by¢ realizo-
wane przez wydanie decyzji o przydziale lokalu stuzbowego, a do-
piero w dalszej kolejnosci przez substytut prawa przyznawanego

» Ta technika regulacji jest najstarsza ze znanych w polskich regulacjach

o czlonkach rodziny funkcjonariusza. Trafnie zauwazyla to M. Zorska,
wskazujac, ze w art. 29 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o stosunku
stuzbowym funkcjonariuszéw Milicji Obywatelskiej, Dz.U. z 1959 r., nr 12,
poz. 69, okreslono, iz za czlonkéw rodziny uprawnionych do $wiadczen
przewidzianych w art. 25, 26 i 28 tej ustawy, uwaza si¢ zone i dzieci od-
powiadajace warunkom, ktdre zostang okreslone w przepisach wydanych
na podstawie tych artykuléw. Eadem, Komentarze do ustaw z 31 stycznia
1950 r. o stosunku stuzbowym funkcjonariuszéw Milicji Obywatelskiej i z 31
stycznia 1959 r. 0 zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszow Milicji Oby-
watelskiej i ich rodzin, Warszawa 1960, s. 76.
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w naturze, tzn. w postaci $wiadczenia pieni¢znego. W tym sensie
réwnowaznik mieszkaniowy jest prawem zastepczym i kompen-
sacyjnym wzgledem przydzialu lokalu stuzbowego. Ta wiasnie
cecha zastepczego charakteru sprawia, ze tak sama idea, jak i po-
szczegblne zalozenia prawodawcze sg dla praw mieszkaniowych,
czy to przyznawanych w naturze, czy to w pienigdzu, wspdlne.
Trafnie tez autor ten, wskazujac na znaczenie oséb wchodzacych
w sklad gospodarstwa domowego i stanowiacych czlonkéw rodzi-
ny w rozumieniu pragmatycznym, odniost koncowe uwagi do oby-
dwu $wiadczen: przydzialu mieszkaniowego oraz réwnowaznika
mieszkaniowego®.

Na uwage zastuguje tez poglad zaprezentowany przez P. Szusta-
kiewicza, ktéry twierdzi, ze istotg rownowaznika mieszkaniowego
jest to, ze przydzielany jest on funkcjonariuszom dopiero wéwczas,
gdy wlasciwa stuzba mundurowa nie jest w stanie zapewni¢ lokalu
mieszkalnego dla funkcjonariusza i jego rodziny, tzn. lokalu, ktory
odpowiadatby normom zaludnienia”. Réwniez inni autorzy postu-
guja sie terminem ,,zastepczy” w celu wskazania na relacjg¢ zacho-
dzacg miedzy $wiadczeniem pienieznym w postaci rownowaznika
mieszkaniowego a $wiadczeniem wlasciwym w postaci prawa do
przydziatu lokalu stuzbowego. W szczegdlnosci D. Kata podkre-
8lil, ze réwnowaznik mieszkaniowy w PSP, Policji, SG, SW, SOP
jest uprawnieniem zastepczym i uprawnieniem pochodnym na
wypadek nieprzyznania lokalu stuzbowego w przepisanym trybie.
Ma zatem postaé swoistego zabezpieczenia na wypadek przeszkdd
w przyznaniu przez organ stuzby $wiadczenia podstawowego - lo-
kalu w naturze®.

Termin ,,uprawnienie pochodne” jako wlasciwos¢ réwnowaz-
nika mieszkaniowego w stuzbach mundurowych stanowit przed-
miot wywoddw D. Kabata, ktéry dostrzegl, ze korelacja, w jakiej
pozostaje prawo do kwatery stuzbowej z prawem do réwnowaznika

% M. Wieczorek, Pienigzna forma realizacji uprawnieri mieszkaniowych, [w:]

K. Baran, P. Szustakiewicz, E. Ura (red.), Zatrudnienie administracyjno-

prawne, op. cit., s. 610-611.

P. Szustakiewicz, Swiadczenia pienigzne..., op. cit., s. 168-169.

2 D. Kala, Odwotanie od decyzji o odmowie przyznania rownowaznika za
brak lokalu mieszkalnego, 2023, lexkala.pl/o-kancelarii/blog/586-odwol-
anie-od-decyzji-o-odmowie-przyznania-rownowaznika-za-brak-lokalu-
mieszkalnego [dostep: 12.12.2024].
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pienieznego, wskazuje, iz ustawodawca, tworzgc pragmatyki stuz-
bowe, okazal si¢ niezwykle praktyczny. Przewidzial, ze zapew-
nienie wszystkim funkcjonariuszom wymagajacym zapewnienia
dyspozycyjnosci mieszkaniowej moze wykraczaé poza mozliwosci
organizacyjne przetozonych stuzbowych. Nie zawsze bowiem or-
gany te bedg mialy mozliwos$¢ zapewnienia mieszkan stuzbowych,
co rodzi potrzebe zastgpienia tego prawa prawem pochodnym
w postaci pieni¢znej — rownowaznikiem za brak lokalu®. Roéwniez
B. Opalinski wskazatl, ze prawo do réwnowaznika mieszkaniowego
(w SG) przyznaje sie zastepczo, co wynika juz z jednej z przesta-
nek jego nabycia, jaka jest brak lokalu mieszkalnego; nastepstwem
braku lokalu jest §wiadczenie pienigzne, a wiec $wiadczenie zaste-
pujace lokal w sensie fizycznym. Autor ten podkredla przestanke
braku lokalu mieszkalnego oraz przywoluje poglady atomizujace te
podstawe przyznania prawa do réwnowaznika mieszkaniowego™.
Obok zastepczego charakteru réwnowaznik mieszkaniowy ju-
dykatura opisywata jako swiadczenie tymczasowe, w tym sensie,
ze jest $wiadczeniem przystugujacym o tyle, o ile organ przetozo-
ny nie jest w stanie przydzieli¢ lokalu odpowiadajgcego sytuacji
bytowej funkcjonariusza. Tymczasowos¢ laczono z tego powodu
ze statusem ekwiwalentu za brak mozliwosci skorzystania z loka-
lu stuzbowego, na co zwrdcil tez uwage NSA w uchwale z dnia 21
kwietnia 2008 r., I OPS 3/08°'. W uchwale tej, badajac dopuszczal-
no$¢ przyznania réwnowaznika mieszkaniowego funkcjonariu-
szowi, ktory korzystajac z przydzialu lokalu stuzbowego wykazal
dezaktualizacje¢ adekwatnej powierzchni lokalu (posiadajac prawo
do lokalu o wiekszej powierzchni, od okreslonej daty przypadaja-
cej po wydaniu decyzji o przydziale), stwierdzono, Ze réwnowaznik
i prawo do lokalu stuzbowego, cho¢by o powierzchni mniejszej niz
wymagana przez prawo na oznaczong date, sa uprawnieniami kon-
kurencyjnymi. Po przydziale lokalu funkcjonariusz moze doma-
gac sie nowego (zmienionego) przydzialu, a wigc wnosi¢ o zmiang

»  Zob. D. Kabat, Réwnowaznik za brak lokalu, ,,Przeglad Pozarniczy” 2017,
nr 10, s. 45.

B. Opalinski, [w:] idem, M. Rogalski, P. Szustakiewicz, Ustawa o Strazy Gra-
nicznej. Komentarz, Warszawa 2018, Legalis [2023]. W opracowaniu tym
powotano stanowisko: L. Handzel, Straz Graniczna, oprac. wewn. SG, Prze-
mys$l [b.d.w.], s. 69.

31 ONSAiWSA, 2008, nr 5, poz. 78.
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decyzji przydziatowej i wydanie mu lokalu o wigkszej powierzchni.
Nie moze za$, jako korzystajacy z mieszkania z przydziatu, naby-
waé rownowaznika, ktéry ma zastapi¢ prawo do lokalu jako takie,
a wiec przystuguje funkcjonariuszom bez lokalu stuzbowego, a nie
z lokalem o zdezaktualizowanej powierzchni normatywnej. Tym
bardziej, jak si¢ wydaje, przeszkoda w przyznaniu réwnowaznika
zajdzie, gdy juz w dacie przydziatu lokalu nie odpowiadal on nor-
mom zaludnienia, a zgoda funkcjonariusza uwolnila taka decyzje
od badania pod katem kryterium powierzchni, jak mialo to miejsce
w sprawie zakonczonej wyrokiem NSA z dnia 22 czerwca 2009 r.,
I OSK1123/08%.

Pewna linia orzecznictwa poszta w kierunku aktualnosci stanu
zgodnosci norm zaludnienia z prawem materialnym normujacym
warunki przydzialu, nawet wowczas gdy funkcjonariusz wlasnym
staraniem zapewnil sobie lokal mieszkalny o mniejszej powierzch-
ni niz ewentualna kwatera stuzbowa, cho¢ dat przeciez dowdd, ze
lokal spelnia wymogi, skoro realnie w nim zamieszkuje. Stad juz
tylko krok do stwierdzenia, Ze funkcjonariusza zaopatrzonego
w decyzje przydzialowa nalezy traktowac tak, jakby ta decyzja po-
siadata warunek, zgodnie z ktérym wymogi norm zaludnienia s
aktualne nie tylko na dat¢ orzekania o przydziale, ale i na kazdy
dzien wykonywania tej decyzji. W te aksjologie wpisuje sie uchwata
NSA z dnia 18 listopada 2009 r., I OPS 7/09%, gdzie stwierdzono,
ze jezeli funkcjonariusz jako wspétwlasciciel domu zajmuje jego
czg$¢ o powierzchni norm zaludnienia mniejszej niz limit okreslo-
ny w pragmatyce, to nie zachodzi wzgledem niego przeszkoda do
przyznania rownowaznika mieszkaniowego. Na tle sprawy, ktéra
legla u podstaw tej uchwaly, funkcjonariusz posiadal dom, ktory
w cze$ci udostepnit na dziatalnos¢ letniskowo-wypoczynkows i nie
mogt - tylko z powodu tej aktywnosci zarobkowej — korzystac z po-
wierzchni, ktéra zapewnialaby mu norme zaludnienia. Tymczasem
ustawodawca, gdy zalezy mu na tle konkretnej pragmatyki na ba-
daniu norm zaludnienia w postepowaniu w sprawie o réwnowaz-
nik, wprost wskazuje, zZe jest to jeden z faktéw prawotworczych, jak
uczyniono to np. w art. 179 ust. 1 ustawy o SOP.

32 CBOSA.
*  ONSAiIWSA 2010, nr 1, poz. 6.
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Wigkszo$¢ pragmatyk milczy jednak o tej przestance. Zupelnie
zapomniano w przywolanej uchwale, ze taki funkcjonariusz niczym,
z punktu widzenia posiadania lokalu mieszkalnego, nie rézni sie od
osoby, ktora w calo$ci wynajmuje swoje nawet liczne lokale miesz-
kalne w miejscowosci pobliskiej wzgledem siedziby stuzbowej, ku-
mulujac dochdd z tej dzialalnosci z uposazeniem. Czy ratio legis
jest takie, aby premiowa¢ go réwnowaznikiem mieszkaniowym?
Uchwala niestety otwiera taka droge. A przeciez s3 normatywne
dowody na to, ze funkcjonariusz w ramach obowiazku przedkiada-
nia interesu stuzby nad wlasny ma dazy¢ do zapewnienia sobie wta-
snym staraniem lokalu, a gdy juz go uzyska - do wykorzystywania
na wlasne cele mieszkaniowe, nie za$ do zarobkowania poza stuzbg.
Niech przykladem bedzie art. 93d ust. 3 pkt 2 ustawy o CBA, kté-
ry tworzy przeszkode w nabyciu réwnowaznika mieszkaniowego
dla funkcjonariusza, ktéry sam lub jeden z czlonek jego rodziny,
cho¢ dysponuje lokalem mieszkalnym, ma zakaz wynajmowania go
w celu uzyskania dochodu pod rygorem odmowy réwnowaznika
mieszkaniowego.

4.4. Lokal mieszkalny mafzonka funkcjonariusza

Listy cztonéw rodziny ukladane z punktu widzenia relacji praw-
norodzinnych (malzenstwa, pokrewienistwa, powinowactwa) pre-
zentuja si¢ w kolejnych pragmatykach odmiennie, ale widoczne sg
podobienstwa, pozwalajagce na pewne uogoélnienia i refleksje. Do
katalogu cztonkéw rodziny uwzglednianych podczas badania prze-
stanek nabycia prawa do réwnowaznika mieszkaniowego zaliczo-
no kazdorazowo malzonka (np. art. 176 pkt 1 ustawy o SW, art. 89
pkt 1 ustawy o Policji, art. 178 ust. 5 pkt 1 ustawy o SOP). Réwno-
cze$nie przesadzono, ze zawarcie malzenstwa w rozumieniu art. 1
§ 1-4 k.r.o. tworzy rodzine réwniez w sensie pragmatycznym. Zona
lub maz funkcjonariusza w postepowaniu w sprawie réwnowaznika
mieszkaniowego rozliczani sg zatem z punktu widzenia ich majatku
obejmujacego wlasne mieszkanie (spelniajace wymogi dyspozycyj-
nosci wspolmatzonka w stuzbie) bez wzgledu na status tego lokalu
mieszkalnego na tle art. 31 k.r.o. Nieposiadanie przez malzonka
lokalu mieszkalnego w miejscowosci pelnienia stuzby przez dru-
giego z malzonkéw lub w miejscowosci wzgledem niej pobliskiej
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ma miejsce zarowno wowczas, gdy chodzi o udzial w prawie do lo-
kalu wynikajacym ze wspolnosci majatkowej*, jak i wowczas, gdy
lokal mieszkalny wszed! do majatku odrebnego matzonka i prawo
do lokalu w catosci przystuguje drugiemu ze wspoimalzonkow.
Dla ustawodawcy pierwszorzedne znaczenie ma sam fakt zawarcia
malzenstwa w rozumieniu polskiego prawa rodzinnego z osoba,
ktéra ma cze$¢ (udzial) lub catos¢ prawa pozwalajacego korzystaé
z lokalu mieszkalnego uzytecznego sluzbowo. Rezim majatkowy
panujacy miedzy malzonkami traci znaczenie, skoro kazda z jego
postaci przeklada si¢ na faktyczny wymiar pelnienia stuzby, a wiec
na realne posiadanie lokalu mieszkalnego.

Warto podkredli¢, ze przepisy niektérych pragmatyk stuzbo-
wych, do ktorych nalezy art. 178 ust. 1 pkt 1 ustawy o SW, posréd
listy cztonkéw rodziny, ktérzy jako posiadacze lokalu mieszkalnego
uzytecznego stuzbowo beda stanowili podstawe odmowy uwzgled-
nienia podania o réwnowaznik mieszkaniowy, lokuja wytacznie
wspoimalzonka funkcjonariusza. Zgodnie z tym przepisem funk-
cjonariuszowi SW przysluguje réwnowaznik pieniezny z tytulu
braku mieszkania, jezeli on sam lub jego malzonek nie posiada
w miejscowosci petnienia stuzby lub miejscowosci pobliskiej tytutu
prawnego do lokalu mieszkalnego lub domu. W takich wypadkach
stosunek prawny malzenstwa stal si¢ jedyng doniosta prawnie re-
lacja, ktdrej strony (matzonkowie) winny mie¢ na wzgledzie szcze-
golne zasady pelnienia stuzby publicznej przez drugiego ze wspot-
malzonkéw. Te szczegdlne reguly oznaczajg koniecznos$¢ takiego
zawiadywania zasobami majgtkowymi i mozliwodciami czerpania
dochodéw (w tym z majatku w postaci takiego mieszkania badz
domu) przez matzonkoéw, ktére w pierwszym rzedzie beda mieé
na uwadze obowigzek zapewnienia dyspozycyjnosci mieszkanio-
wej funkcjonariusza powyzej pewnej granicy zasobéw mienia pry-
watnego matzonkow. Malzonek funkcjonariusza to kwalifikowana
posta¢ prawnorodzinnego malzonka (odpowiednio: meza, zony);

34

Przyja¢ nalezaloby, ze w wypadku okreslonym wart. 31 § 1 k.r.o. zbiegaja sie
przeszkody w nabyciu réwnowaznika mieszkaniowego, bowiem w zakresie
udziatu przystugujacego funkcjonariuszowi zachodzi przeszkoda polegaja-
ca na posiadaniu lokalu przez funkcjonariusza, za$ w zakresie drugiego, po-
zostalego z udzialéw - przeszkoda posiadania lokalu przez wspoimatzonka
funkcjonariusza.
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wymusza to ukladanie relacji malzenskiej z uwzglednieniem stuzby
publicznej pelnionej przez jednego z malzonkow.

Wspotmalzonek funkcjonariusza jest zatem osobg, ktéra bezwa-
runkowo, a takze kazdorazowo, wchodzi, w nastepstwie mianowa-
nia drugiego wspotmalzonka na funkcjonariusza, w pewng relacje¢
publicznoprawng z przetozonym stuzbowym wlasnego meza lub
zony. Relacja ta ma zrédlo administracyjnoprawne, ktérym jest
stosunek stuzbowy nawiazany ze wspdétmatzonkiem, ale jego na-
stepstwa widoczne s3 w sferze prawa prywatnego: cywilnego (w po-
staci ograniczen w decyzjach o przeznaczeniu majatku) i rodzin-
nego (w postaci ograniczen w decyzjach matzonkéw o zrdédlach
czerpania dochodéw ulokowanych poza stosunkiem stuzbowym
wspoétmalzonka). To szczegélne polozenie wspoimatzonka wspét-
cze$nie nie jest uwzgledniane podczas nawigzywania przez jednego
z malzonkoéw stosunku stuzbowego. Innymi stowy, cho¢ stosunek
stuzbowy w sensie materialnym oddzialuje na prawa i obowiazki
malzonka funkcjonariusza, to nie jest on w fazie przyjmowania do
stuzby drugiego z matzonkéw w ogéle uwzgledniany w jakiejkol-
wiek fazie naboru do stuzby.

Wskazuje si¢, ze wydanie rozkazu personalnego o nawigzaniu
stosunku stuzbowego (o przyjeciu do stuzby, o mianowaniu na
pierwsze stanowisko stuzbowe) skutkuje powstaniem zalezno$ci
stuzbowej wynikajacej z nawigzanego miedzy przelozonym wia-
sciwym do spraw osobowych a funkcjonariuszem stosunku admi-
nistracyjnoprawnego. Stronami tego stosunku s3 z wylacznoscia
osoba przyjmowana do formacji oraz przelozony stuzbowy (or-
gan panstwowy)*. Malzonek jednak, z racji relacji rodzinnej oraz
wspolnego bytowania z funkcjonariuszem, jest przez pragmatyki
stuzbowe uwzgledniany jako samodzielny podmiot praw, jak ma to
miejsce np. w wypadku przystugujacego mu $§wiadczenia w formie
rekompensaty na wypadek zaginiecia lub $mierci funkcjonariu-
sza (np. art. 33 ust. 3¢ ustawy o Policji). Nie zawsze ustawodawca
pozostawal obojetny na status wspotmatzonka w trakcie miano-
wania drugiego ze wspdtmalzonkéw na funkcjonariusza. Przykla-
dem niech bedzie art. 6 lit. b reskryptu Rady Regencyjnej Krolestwa
Polskiego z dnia 11 czerwca 1918 r. wprowadzajgcego Tymczasowe

# Zob. A. Korcz-Maciejko, [w:] W. Maciejko, A. Korcz-Maciejko, Postgpowa-
nie w sprawach osobowych w Policji, Wroctaw 2010, s. 67-68.
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przepisy stuzbowe dla urzednikéw panstwowych®, zgodnie z ktd-
rym ,Nie moga by¢ przyjeci do stuzby [...] kobiety zame¢zne w ra-
zie protestu me¢za”. Przyjmowano zatem jednoznacznie konstrukeje
zgody obojga malzonkéw na ograniczenia w sferze prawa cywilne-
go i rodzinnego plynace z faktu przyjecia wspotmalzonka do stuzby
publicznej. Warto ocenié, czy we wspolczesnych realiach nie nale-
zaloby, przynajmniej w pewnym zakresie, powréci¢ do tej formuly
i zdegradowang dzi$ przez pragmatyki stuzbowe pozycje wspot-
matzonka funkcjonariusza (naktadajacg zobowigzania ex lege, tyl-
ko w nastepstwie rozkazu o przyjeciu do stuzby, a wigc w sposob
mogacy tego wspoimalzonka zaskoczy¢) podnies¢ do rangi uczest-
nika postgpowania w sprawie mianowania na funkcjonariusza.
Moze nie tyle zgoda czy tez brak protestu (brak sprzeciwu) wspot-
matzonka byltby tu optymalng formula, ale przynajmniej zapewnie-
nie wspolmatzonkowi podstaw do doreczenia mu aktu mianowa-
nia lub aktéw go zmieniajacych (zwlaszcza przeniesienia do innej
miejscowosci) lub zwolnienia ze stuzby, gdzie - wtasnie z racji
chociazby zrelacjonowanych tu nastepstw mieszkaniowych - bylby
strong takiego postepowania w rozumieniu art. 28 k.p.a., ale strong
niemajgcg statusu adresata, tzn. osoby, do ktérej decyzje¢ personal-
ng skierowano w rozumieniu art. 156 § 1 pkt 4 k.p.a.

4.5. Lokal mieszkalny dziecka funkcjonariusza

Interesujaca kategori¢ czlonkéw rodziny, ktérzy moga z racji na
wlasny majatek przesadzac o dostepie funkcjonariusza do réwno-
waznika mieszkaniowego stanowia dzieci, a zatem zst¢pni, o ktd-
rych mowa w art. 617 oraz art. 61° i nast. k.r.o. Interesujace jest
rozstrzygniecie prawodawcy nie tylko z tego powodu, ze dziecko
jest — jak mozna mniemac z rozwigzan, do ktérych nalezy art. 178
ust. 1 ustawy o SW - fakultatywnym czlonkiem rodziny wywiera-
jacym wplyw na prawo do réwnowaznika; zatem konstrukcja po-
siadania lokalu mieszkalnego uzytecznego stuzbowo dla cztonka
rodziny nie upadlaby, gdyby w liscie 0s6b badanych przez orzeka-
jacy organ zabraklo dzieci. Rowniez jednak nie mozna zapominac,
ze ustawodawca zna rozwigzania skrajnie przeciwstawne wzgledem

¢ Dziennik Praw Krélestwa Polskiego z 1918 ., nr 6, poz. 13.
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jednoosobowego katalogu cztonkéw rodziny, bowiem np. wart. 93d
ust. 1 pkt 1 ustawy o CBA postuguje si¢ juz klauzulg generalng oso-
by pozostajacej z funkcjonariuszem we wspélnym gospodarstwie
domowym, co wymaga wlaczenia do katalogu nie tylko cztonkéw
rodziny, ale i 0s6b zupelnie niezwigzanych relacjami przewidziany-
mi przez Kodeks rodzinny i opiekunczy, pozostajacych wylacznie
we wspolnocie gospodarstwa domowego, tzn. powigzanych relacja
taktyczng, ktérg przepis prawa podnosi do rangi rodziny w sensie
publicznoprawnym. Jak wspominano, podobne rozwigzania s ty-
powe dla unormowan z zakresu pomocy spolecznej, czego dowodzi
chociazby art. 6 pkt 14 u.p.s., ktory do statusu cztonka rodziny pod-
ciagga chocby niespokrewnione osoby pozostajace w faktycznym
zwigzku, wspdlnie zamieszkujace i gospodarujace. Dla stuzbowe-
go charakteru dziecka funkcjonariusza nie bez znaczenia jest jego
rola w oczach panstwa. Wynika to m.in. ze stosunkéw w sprawach
osobowych, gdzie dziecko funkcjonariusza staje si¢ niekiedy kims
na ksztalt strony, zainteresowanego, zwlaszcza gdy do niego wta-
$nie z racji pokrewienstwa adresowany jest chociazby rozkaz - akt
mianowania po$miertnie na wyzszy stopien stuzbowy.

W przypadku dziecka pojawia si¢ jeszcze inny aspekt, dodatko-
wa przestanka ,wchodzenia w sklad rodziny”, polegajaca na dodat-
kowych, obcych przepisom Kodeksu rodzinnego i opiekunczego?,
cechach: a) dookreslajacych dziecko w sensie tegoz Kodeksu (gor-
na granica wieku: 18 lat, 25 lat; pobieranie nauki lub studiowanie,
pozostawanie na utrzymaniu funkcjonariusza), jak ma to miejsce
np. w art. 178 ust. 5 pkt 2 ustawy o SOP, w art. 89 pkt 2 ustawy
o Policji lub w art. 67 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 75 pkt 2 ustawy PSP,
lub tez b) zastepujacych rozwigzania tegoz Kodeksu przez uznanie
za dziecko osoby, ktéra powiazana jest z funkcjonariuszem rela-
cja publicznoprawng generujaca rodzing w sensie administracyj-
noprawnym (osoba przyjeta na wychowanie w ramach rodziny

37

Ta akurat konstrukcja rodziny, jaka przewiduje art. 93d ustawy o CBA, do-
tyczy zasad nabywania prawa do dodatku mieszkaniowego przystugujacego
funkcjonariuszowi CBA. Nie jest to zatem typowy réwnowaznik mieszka-
niowy.

Pragmatyki stuzbowe w pewnej tylko czgsci jako dzieci traktujg dzieci
w sensie Kodeksu rodzinnego i opiekunczego, a wiec maloletnie dzieci wia-
sne, dzieci wspdtmalzonka oraz dzieci przysposobione.

38
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zastepczej, osoba przyjeta na wychowanie bez ograniczen co
do prawnej formy), jak ma to miejsce m.in. w art. 89 pkt 2 usta-
wy o Policji, art. 67 ust. 2 pkt 1 ustawy o PSP i art. 81 ust. 2 pkt 1
ustawy o SG.

Ogodlna uwaga, jaka si¢ nasuwa, pozwala stwierdzi¢, ze odesta-
nia dzialajace w zakresie definiowania rodziny, zwlaszcza w odnie-
sieniu do dzieci, w takim zakresie, w jakim z regulacji o warun-
kach (przestankach pozytywnych) przydziatu lokalu stuzbowego
przekierowujg na regulacje o przeszkodach (przestankach nega-
tywnych) udzielenia réwnowaznika mieszkaniowego, nie spetniaja
swojej funkcji. Rolg regulacji o przydziale lokali stuzbowych jest
uwzglednienie tego, jak liczna jest rodzina wspdlnie zamieszkujaca
z funkcjonariuszem; ta bowiem liczba przesadza o normie zalud-
nienia i koncowej powierzchni minimalnej przydzielanego lokalu.
Chodzi zatem o takie dzieci, ktdre sg jeszcze niesamodzielne spo-
tecznie, w tym i majatkowo, do zalozenia odrebnego gospodarstwa
domowego, a moze nawet i rodziny. W przepisach o przeszkodach
w nabywaniu réwnowaznika mieszkaniowego nie chodzi o proste
przeciwienstwo niesamodzielnosci spolecznej dziecka (co nalezy
do notoriéw), ale o taka wyjatkowa sytuacje, w ktdrej to dziecko
posiada wlasny majatek w postaci lokalu uzytecznego z punktu wi-
dzenia zadan stuzbowych ojca, matki (ojczyma, macochy), ale i ich
organu przelozonego. Czy tutaj bariera wieku odpowiadajaca pet-
noletnosci, albo wiekowi 25 lat, jest w ogole kryterium relewant-
nym do dysponowania wlasno$cig nieruchomosci? Naturalnie nie.
Taka samg wartos$¢ dla przetozonego stuzbowego ma lokal miesz-
kalny w miejscowosci siedziby stuzbowej przetozonego ojca dziec-
ka zaréwno w wieku 24, 30, jak i 2 lat.

Wiek dziecka funkcjonariusza naznaczony gérnym ekstremum
nawiazuje niewatpliwie do daty, w jakiej dziecko uzyskuje samo-
dzielno$¢ zyciowa, w tym pelnoletno$¢ (jak postanowiono np.
w art. 81 ust. 2 pkt 1 ustawy o SG, wskazujac na goérng granice
18 lat), oraz konczy nauke badz studia wyzsze (jak postanowio-
no w art. 89 pkt 2 ustawy o Policji, wskazujac na bariere wieku 25
lat oraz w art. 67 ust. 2 pkt 1 ustawy o PSP, wskazujac na t¢ sama
granice, ale wigzac jg wyraznie z uczeszczaniem do szkoly i odby-
waniem studiéw wyzszych) i przestaje stanowi¢ obiekt zaintereso-
wania z punktu widzenia zabezpieczenia spolecznego stuzacego



104 II. Warunki nabycia rownowaznika mieszkaniowego

tagodzeniu skutku przedwczesnej utraty zywiciela rodziny. O ile
pierwsza granica wiekowa wynika z art. 10 § 1 k.c.*, o tyle druga
wyraznie wskazuje na dzieci pobierajace nauke w okresie narzu-
conym przez regulacje o obowigzku szkolnym i nauki oraz stu-
diujacych w mozliwie najwczes$niejszym terminie po ukonczeniu
szkoty $redniej. Ustawodawca taka grupe wiekowa dorostych dzieci
uczacych sie premiuje w regulacjach z zakresu zabezpieczenia spo-
tecznego, dostrzegajac m.in., ze moga nie by¢ alimentowani z racji
$mierci osoby, ktéra zmarta przedwczesnie, a dotychczas zapew-
niala swoim zrédlem utrzymania (zwykle stosunkiem pracy, a na-
stepnie rentg z tytulu niezdolnosci do pracy lub emerytura) $rodki
bytowania rodziny, zwlaszcza niezarobkujacych jeszcze dzieci.
Wskazac trzeba przede wszystkim na podobnie do regulacji
pragmatycznych sformutowany art. 68 ust. 1 pkt 2 u.e.r., gdzie
przewidziano prawo do renty rodzinnej dla dzieci wlasnych, dzieci
drugiego malzonka i dzieci przysposobionych do ukonczenia na-
uki w szkole, nie dluzej jednak niz do osiggnigcia 25 lat. Unormo-
wania w zakresie wieku dzieci, ktére moga dysponowa¢ majatkiem
wlasnym obejmujacym lokal majacy znaczenie dla stuzby jedne-
go z rodzicow (a tym samym przesadzajacy o odmownej decyzji
w sprawie rownowaznika mieszkaniowego), wymykaja si¢ logice.
Skutki prawne s3 odwrotnie proporcjonalne do funkgji, z jaka wia-
23 relacje alimentacyjne w rodzinie. Zamiast reguly, zgodnie z ktd-
ra im dziecko wspdlnie zamieszkujace z rodzicem starsze (pelno-
letnie) i bardziej samodzielne (po zakonczeniu edukacji), tym jego
szanse na wypracowanie majatku (lokalu mieszkalnego) wigksze.
Ergo - jego zobowigzanie do dzielenia si¢ korzysciami ptynacymi
z mienia z panstwem winny by¢ wyrazniejsze. Tymczasem prag-
matyki idg w kierunku przeciwnym. Gérna granica wieku dzieci
wspolnie bytujacych z rodzicami w gospodarstwie domowym stuzy
do sformutowania kryterium udzielania przez wtadze publiczne po-
mocy, zwlaszcza w formie $wiadczen. Natomiast przestanka przy-
znania réwnowaznika mieszkaniowego wskazuje, ze mechanizm
pragmatyczno-alimentacyjny prowadzi do wlozenia na takie dziec-
ko ciezaru, a im dziecko bardziej dojrzale spotecznie, socjalnie i im

¥ Trudno oceni¢, dlaczego zdolnoé¢ do posiadania lokalu mieszkalnego zdat-

nego stuzbowo dla funkcjonariusza ubiegajacego si¢ o rOwnowaznik miesz-
kaniowy nie zostala powigzana z pelnoletnoscia uzyskiwang w trybie art. 10
§2zd. 1kec.
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bardziej usamodzielnione, tym ci¢zar ten ulega znoszeniu — w imie
sprawnosci stuzby swojego rodzica (a moze nawet w imi¢ po prostu
lepszego dzialania aparatu wlasnego panstwa).

By¢ moze ustawodawcy pragmatycznemu chodzilo o stworzenie,
za pomoca gornej granicy wieku dziecka nie w pelni samodzielne-
go zyciowo, instrumentu prawnego, ktoéry generowalby swoistg pu-
bliczng odmiane wtadzy rodzicielskiej, o jakiej co do zasady mowa
w art. 95 § 1 k.r.o. Zgodnie z tym przepisem wladza rodzicielska
obejmuje w szczegoélnosci obowigzek i prawo rodzicéw do wyko-
nywania pieczy nad majatkiem dziecka. Wydaje sie, ze udostep-
nienie nalezacego do maloletniego dziecka lokalu mieszkalnego
jednemu z rodzicéw nalezy do spraw, o jakich mowa w art. 95 § 4
k.r.o., i w wypadku takiej decyzji podejmowanej w imieniu dziecka
(a wiec w charakterze przedstawiciela ustawowego, ktdry jest funk-
cjonariuszem) dziecko winno by¢ wysluchane, a jego rozsadne zy-
czenia w miare mozliwosci — uwzglednione. Przestanki negatywne
przystugiwania réwnowaznika mieszkaniowego z racji posiadania
lokalu mieszkalnego uzytecznego stuzbowo w ogodle nie ingeruja
w te sfere woluntarng maloletniego czlonka rodziny. Przewiduja
automatyzm dzialania orzekajgcego organu; jezeli dziecko ozna-
czony majatek posiada — ma go udostgpni¢ rodzicowi petnigcemu
stuzbe, co stanowi nastepnie (choc¢by do takiego udostepnienia nie
doszlo z uwagi na zupelnie racjonalne ,,rozsgdne zyczenia dziecka”
uwzglednione przez rodzica) podstawe odmowy przyznania row-
nowaznika mieszkaniowego.

Niektdre rozwigzania pragmatyczne probuja te sfere dzialania
rodziny w sferze majatkowej przenies¢ z plaszczyzny obowigzkow
wladzy rodzicielskiej na plaszczyzne pozostawania we wspdlnym
gospodarstwie domowym. Taka bowiem przestanke wiaczenia oso-
by do katalogu cztonkéw rodziny przewidziano w art. 178 ust. 5
zd. wstepne ustawy o SOP oraz w art. 89 zd. wstepne ustawy o Po-
licji. Prébujg zatem wniknaé niejako w aksjologie dziatania dziec-
ka, ktére w trybie art. 95 § 4 k.r.o. przedstawia rodzicowi-funkcjo-
nariuszowi swoja wizje decyzji o sposobie korzystania z wlasnego
mieszkania, gdy to nie jest zamieszkiwane przez rodzine. Pozadana
przez prawodawce argumentacja i optymalny sposéb artykutowa-
nia aktéw woli co do majatku dziecka sa widoczne: rodzic-funkcjo-
nariusz i jego dziecko-posiadacz wlasnego lokalu uzytecznego dla
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tunkcjonariusza winni wybra¢ przeznaczenie lokalu dziecka na cele
stuzbowe, bowiem korzystaja z innego mieszkania, w ktérym po-
zostaja we wspolnym gospodarstwie domowym. Inne alternatywne
racje, w tym odpowiadajace wymogom art. 95 § 4 k.r.o., zostaly
przez pragmatyki wykluczone apriorycznie. Nie wydaje si¢ upraw-
niona regulacja, ktora wylacza w imie sprawnosci i oszczednosci
budzetowych stuzby podstawowe zasady realizacji wtadzy rodzi-
cielskiej, a tym samym wylacza wypracowany w prawie rodzinnym
standard wykonywania tej kluczowej instytucji prawne;j.

Dzieci o tak prezentujacej si¢ masie majatkowej nacechowanej
swoistg publiczng uzytecznoscig (skoro rodzic-funkcjonariusz pel-
ni stuzbe, chronigc bezpieczenstwo publiczne i porzadek publicz-
ny) wedle niektérych rozwigzan pragmatycznych powinny posia-
da¢ tez ceche, ktorg ustawodawca okredlil jako pozostawanie na
utrzymaniu funkcjonariusza. Takiej obudowy alimentacyjnej ze
strony rodzica-funkcjonariusza wymaga m.in. art. 89 pkt 2 usta-
wy o Policji oraz art. 178 ust. 5 ustawy o SOP. Niewatpliwie jest to
cecha odmienna od cechy juz wspominanej, wlasciwej wszystkim
cztonkom rodziny wspdtbytujacej z funkcjonariuszem, tzn. cechy
pozostawania we wspolnym gospodarstwie domowym. Tam, gdzie
mowa o pozostawaniu we wspolnym gospodarstwie domowym
ustawodawca, jak sie wydaje, podsuwa dziecku optymalng dla stuz-
by panstwowej (dla panstwa, a z punktu widzenia wydatku na row-
nowaznik mieszkaniowy - Skarbu Panstwa) argumentacje: skoro
rodzina ma zaspokojong potrzebe mieszkaniowa w lokalu innym
niz ten nalezacy do dziecka z tej rodzinny, to dziecko winno od-
stapi¢ posiadanie rodzicowi-funkcjonariuszowi. Inicjowanie pro-
cesu prawnorodzinnego prowadzacego do aktu woli udostepnienia
przez dziecko swojego mieszkania rodzicowi pelnigcemu stuzbe
ma miejsce w fazie aktu woli dziecka, tzn. w fazie formulowania
przez niego zyczenia adresowanego do rodzica w trybie art. 95
§ 4 k.r.o. Takie zyczenie dziecka jest, innymi stowy, z punktu wi-
dzenia dziecka-obywatela, dziecka §wiadomego potrzeb panstwa,
zyczeniem ,rozsagdnym” w rozumieniu art. 95 § 4 k.r.o., skoro do
takiej konkluzji winna dziecko doprowadzi¢ znajomos¢ porzadku
pragmatycznego, wigzacego — jako prawo powszechnie obowig-
zujace - nie tylko rodzica-funkcjonariusza, ale i jego krewnych,
w tym dzieci.
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Jezeli akcent ustawodawczy pada jednak na pozostawanie dziec-
ka na utrzymaniu funkcjonariusza (jak w art. 89 ust. 2 ustawy o Po-
licji, art. 178 ust. 5 pkt 2 ustawy o SOP, art. 93 pkt 2 ustawy o SG),
zrédlo oswiadczenia woli prowadzacego do udostepnienia lokalu
dziecka rodzicowi jest zupelnie gdzie indziej. Cho¢ nie nalezy za-
pominac¢, ze w niektérych pragmatykach ustawodawca postuzyt sie
obydwoma kryteriami zawezajacymi definicj¢ dziecka, posiadacza
lokalu uzytecznego rodzicowi stuzbowo, bowiem wskazal zaréwno
na ceche¢ wspolnego zamieszkiwania, jak i pozostawania na utrzy-
maniu funkcjonariusza, czego dowodem normatywnym moze by¢
art. 176 pkt 2 ustawy o SW. Gdy ustawodawca czyni przyczyna od-
mowy przyznania réwnowaznika mieszkaniowego fakt pozostawa-
nia dziecka majacego wlasny lokal mieszkalny na utrzymaniu ro-
dzica-funkcjonariusza zabiegajacego o réwnowaznik, to tak, jakby
doszed! do przekonania, ze na tle art. 95 § 4 k.r.o. Zyczenie dziec-
ka okazalo si¢ ,nierozsadne” i samo wysluchanie dziecka przez
rodzica pelnigcego stuzbe nie doprowadzito do uzgodnienia woli
dziecka i rodzica. Dziecko wskazywalo np. na zachowanie lokalu
do czerpania dochodéw ze Zrodel swojego majatku i zaspokajania
potrzeb bytowych rodziny m.in. z tego majatku. Rodzic zas, a temu
juz poswigcono uwage wczesniej, musi, z racji statusu funkcjona-
riusza, chcie¢, aby lokal ,posiadany przez jego dziecko w sensie
publicznoprawnym” pelnit funkcje kwatery stuzbowej. Musi, tzn.
ma obowiazek poswigci¢ wlasny interes rodzinny, za ktérym optuje
dziecko, na rzecz interesu publicznego, ktory jest przeciez tozsamy
z oszczednos$cig po stronie stuzbodawcy, ktéry nie bedzie musiat
przyznawa¢ réwnowaznika mieszkaniowego. W tych realiach to
rodzic, nie uwzgledniajac zyczenia dziecka, autorytarnie korzysta
z wladzy rodzicielskiej, a wigc na podstawie art. 95 § 1 k.r.o. podej-
muje decyzje o losach majatku dziecka i przeznacza je do wlasnego
korzystania na czas pelnienia stuzby, jako miejsce kwaterowania.
Funkcjonariusz rozstrzygajacy w granicach wladzy rodzicielskiej
staje si¢ funkcjonariuszem sprawujacym w pewnym sensie wladz-
two publiczne w stosunku do cztonkéw wlasnej rodziny.

Wiladza rodzicielska konczy sie w zasadzie z pelnoletnoscia
dziecka, za$ pragmatyki stuzbowe z cala pewnoscig mechanizm
ten stosujg do dzieci pelnoletnich, skoro m.in. postuguja si¢ barie-
ra wiekowa 25. roku zycia. To za$ przenosi wszelkie mechanizmy
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realizacji zalozen pragmatycznych o sposobie dysponowania ma-
jatkiem przez rodzine na relacjonowang juz wcze$niej sfere o wiele
bardziej ptynnych roszczen; na sfer¢ obowiazku alimentacyjnego
miedzy rodzicami i dzie¢mi w rozumieniu art. 128 k.r.o. W tym za-
kresie sam fakt wspodlnego zamieszkiwana i sam fakt pozostawania
dorostego dziecka na utrzymaniu (Yacznie lub alternatywnie, sto-
sownie do rodzaju pragmatyki) generuje quasi-wladze¢ rodzicielska
w zalezno$ciach rodzinnych o podlozu administracyjnoprawnym;
tworzy wladze nad czlonkiem rodziny z punktu widzenia kryte-
rium interesu publicznego. Daje bowiem rodzicowi-funkcjonariu-
szowi tytul lezacy w granicach obowigzku alimentacyjnego miedzy
rodzicami a dzie¢mi do rozsagdnego domagania si¢ udost¢pnie-
nia przez dziecko lokalu tego dziecka, aby rodzic moégl, realizujac
swoj wybdr zawodu w stuzbie publicznej, wykaza¢ dyspozycyjnos¢
mieszkaniowg przed przetozonym stuzbowym i spetni¢ wymog po-
zostawania w sluzbie.

Zakres zatem obowigzku alimentacyjnego dziecka wzgledem
rodzica moze mie¢ podloze administracyjnoprawne, a konkretnie
pragmatyczne. Panstwo, zakladajac granice obowigzku alimentaciji,
musiato, majac na wzgledzie regulacje o dyspozycyjnosci mieszka-
niowej funkcjonariusza, zalozy¢ uszczerbek w interesie prywatnym
niektorych czlonkéw rodziny (dzieci), z tej tylko racji, ze rodzica
wcielono do aparatu panstwa, stojacego na strazy interesu publicz-
nego, ktory w tym swoistym ukfadzie rodzinno-administracyjnym
korzysta¢ musial z pierwszenstwa.

Jeszcze bardziej swobodna wydaje si¢ decyzja ustawodawcza,
wedle ktorej do katalogu dzieci badanych z punktu widzenia ich
stanu majatkowego w postepowaniu o réwnowaznik mieszkanio-
wy wchodzg rowniez dzieci inne niz wlasne (wzglednie matzonka
lub przysposobione), a stanowigce dzieci przyje¢te na wychowanie.
Cze$¢ unormowan pragmatycznych precyzuje, Ze chodzi w tym wy-
padku tylko o przyjecie na wychowanie w ramach rodziny zastep-
czej (jak czyni to np. art. 89 pkt 1 ustawy o Policji, art. 178 ust. 5
pkt 2 ustawy o SOP i art. 276 pkt 2 ustawy o SW), co oznacza ode-
stanie do instytucji uregulowanej w art. 39 ustawy z dnia 9 czerw-
ca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej*,
gdzie wyodrebniono: rodzing zastepcza spokrewniong, rodzing

4 Tekst jedn.: Dz.U. 2 2024 r., poz. 177.
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zastepcza niespokrewniong oraz rodzine zastepcza zawodows,
w tym pogotowie rodzinne oraz specjalistyczng rodzine zastep-
cz3. Inna jednak czg¢$¢ pragmatyk ogranicza sie, zakres$lajac katalog
dzieci innych niz dzieci wlasne (sensu largo), do wskazania na dzie-
ci przyjete na wychowanie, jak uczyniono to m.in. w art. 81 ust. 2
zd. wstepne ustawy o SG oraz w art. 67 ust. 2 zd. wstepne ustawy
o PSP.

Brak odestania do ustawy o wspieraniu rodziny i pieczy zastep-
czej jest dostateczng podstawg, aby przyja¢ w tym wypadku, Ze to
czysto faktyczny uklad relacji traktowanych przez funkcjonariusza
i dziecko jako rodzinnych bedzie kreowat kierunek decyzji w spra-
wie réwnowaznika mieszkaniowego. Administracyjnoprawny sta-
tus dziecka funkcjonariusza przyjetego na wychowanie nie jest
obcy rezimowi prawa socjalnego. W szczegélnosci status dziecka
przyjetego na wychowanie bez jakichkolwiek nastepstw natury
prawnej ustawodawca przewidzial juz wczes$niej w art. 29 ust. 1
pkt 2 u.é.p.us. oraz w art. 183 § 1' k.p., ktore przewidujg prawo do
zasitku macierzynskiego oraz urlopu na warunkach urlopu macie-
rzynskiego dla osoby, ktdra przyjeta dziecko na wychowanie. Stan
faktyczny przyjecia dziecka na wychowanie jest zwykle przez usta-
wodawce traktowany jako stan przej$ciowy i finalizuje sie stabiliza-
cja sytuacji dziecka, zwlaszcza przez orzeczenie o przysposobieniu,
bowiem regulacje z zakresu zabezpieczenia spolecznego wymagaja
niekiedy dodatkowej przestanki wystapienia z wnioskiem o przy-
sposobienie przez osobe, ktéra przyjela dziecko na wychowanie.
Cze$¢ regulacji dopowiada, ze stan odpowiadajacy przyjeciu dziec-
ka na wychowanie to stan, w ktérym dziecko jest poddane opiece
faktycznej osoby wychowujacej je w sensie faktycznym, co wyni-
ka m.in. z art. 3 pkt 4 u.§.r. W orzecznictwie SN utrwalilo sig, ze
przyja¢ dziecko na wychowanie oznacza tyle, co faktycznie spra-
wowac opieke nad dzieckiem przez stale sprawowanie pieczy; opie-
ka faktyczna to m.in. przekazywanie wiedzy, zapewnianie rozwoju
fizycznego i psychicznego, a takze dazenie do zapewnienia dziecku
samodzielnosci Zyciowej. Poglad taki zaprezentowal SN w wyroku
z dnia 18 listopada 2014 r., IT UK 52/14"".

4 OSNCP 2016, nr 5, poz. 64.
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Relacja zachodzaca migdzy funkcjonariuszem, ktéry nie nawia-
zal z cudzym dzieckiem zadnej relacji prawnej, a wylacznie podjat
akt woli przyjecia go na wychowanie, a wigc traktowania jak wiasne
dziecko pod wzgledem naleznej dziecku opieki, srodkéw wycho-
wawczych, rozwojowych, sprawowania pieczy nad nim i jego ma-
jatkiem, faktycznego prowadzenia jego spraw, jest relacja determi-
nowang rzeczywistymi aktami starannoéci podejmowanymi przez
funkcjonariusza wzgledem dziecka. Trudno w relacji tej dopatry-
wac sie obowiazkow dziecka wynikajacych z takiego statusu dziec-
ka, a zwlaszcza obowigzku udostgpniania mienia, jezeli przyjete
na wychowanie dziecko posiadaloby wtasny lokal mieszkalny, i to
lokal odpowiadajacy lokalizacji pelnienia stuzby przez przyjmuja-
cego na wychowanie funkcjonariusza. W szczegdlnosci prézno po-
szukiwa¢ regulacji o sposobach okazywania wdziecznosci za fakt
sprawowania opieki w ramach przyjecia na wychowanie, a wiec
dobrodusznego przyjecia osoby pod swdj dach, do swojego domu.
Tym trudniej méwi¢ o usprawiedliwionych racjach odmowy przy-
znania réwnowaznika mieszkaniowego funkcjonariuszowi, ktory
nie doczekat sie, a moze nawet nie liczyl na okazanie wdzigczno-
$ci przez przyjetego na wychowanie przez propozycj¢ udostepnie-
nia uzytecznego dla niego lokalu nalezacego do wychowywanego
dziecka.

W tym zakresie ustawodawca poszed! chyba jeszcze dalej z ideg
dzielenia si¢ dobrodziejstwami mienia. Juz bowiem nie tylko zato-
zenie takie wykreowal, warunkujac przyznanie réwnowaznika nie-
posiadaniem przez dziecko wlasne lokalu mieszkalnego uzytecz-
nego dla funkcjonariusza i jego stuzby, ale i przez obce, ktére tylko
faktycznie znalazlo si¢ pod opieka funkcjonariusza, tj. bez jakich-
kolwiek dwustronnych zobowigzan przypominajacych roszczenie
o alimentowanie na rzecz osoby wychowujacej i utrzymujacej dziec-
ko. W ocenie ustawodawcy pragmatycznego istnieje jednak pewna
odmiana alimentowania pozajurydycznego, tzn. prowadzenia, czy
tez realizacji, cudzego wychowania ,bez zlecenia” wynikajacego
z przepisu prawa rodzinnego (Kodeksu rodzinnego i opiekuncze-
go) czy tez publicznego (z ustawy o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej), uzywajac analogii z konstrukcji zaczerpnietej
z art. 752 k.c. Nie do$¢, ze podloze tak subtelnej relacji jest czysto
taktyczne, nie do$¢, ze prébuje imitowac relacje prawnorodzinna,



I. Warunki nabycia rownowaznika mieszkaniowego 111

to jeszcze trzeba byloby niejako dopowiedzie¢ do niej dwustron-
no$¢ i quasi-roszczeniowos$¢ osoby przyjmujacej na wychowanie.
Ustawodawca, jak mozna sadzi¢, zbyt daleko zabrnat w desygna-
tach tak ztozonej relacji, nie méwiac juz o ogélnych przynajmniej
podstawach aksjologicznych.

4.6. Lokal mieszkalny rodzica funkcjonariusza

Czlonkami rodziny funkcjonariusza, ktérzy moga dysponowac
wlasnym lokalem mieszkalnym spelniajagcym wymogi kwatery
stuzbowej funkcjonariusza i podlegaja przez to badaniu przez organ
orzekajacy w sprawie rownowaznika mieszkaniowego, jako zrédto
ewentualnej przestanki negatywnej, sa rodzice sensu largo, a wiec
réwniez rodzice malzonka (tesciowie), wzglednie ojczym i ma-
cocha. Podobnie jak miato to miejsce w wypadku matzonka oraz
dzieci, sfera majatkowa rodzicéw funkcjonariusza lub jego matzon-
ka wpisuje si¢, w przekonaniu ustawodawcy, w konieczno$¢ wspol-
nego zawiadywania sprawami zarobkowymi calej rodziny, a zatem
i wspdlprzyczyniania si¢ wedle posiadanego wlasnego majatku do
zapewnienia miejsca zamieszkania funkcjonariuszowi gwarantuja-
cego mu blisko$¢ siedziby stuzbodawcy, dyspozycyjnos¢.

Wyjs¢ nalezatoby od stwierdzenia, ktdre juz pojawilo sie w przy-
padku dzieci funkcjonariusza; nie wszystkie pragmatyki stuzbowe
przewiduja w sktadzie rodziny rodzicéw, co oznacza, ze w niektd-
rych wypadkach zamieszkiwanie wspoélnie z rodzicami, cho¢by po-
siadajagcymi lokale mieszkalne w bliskosci siedziby stuzbodawcy;,
bedzie uprawnialo funkcjonariusza do réwnowaznika mieszkanio-
wego. Trudno poszukiwac jakiego$ relewantnego argumentu, ktd-
ry jedng stuzbe uprawniatby do réwnowaznika jako legitymowang
do zamieszkiwania z rodzicami niewspoldziatajacymi w sprawach
stuzbowych dziecka (ziecia, synowej), a inne przeciwnie - trak-
towal jako takie, gdzie mozliwie szeroki katalog pokoleniowy ro-
dziny winien mie¢ na wzgledzie nature stuzby czlonka rodziny,
zwlaszcza dyspozycyjnos¢ delimitujaca obszar zamieszkiwania
w lokalu o okreslonej lokalizacji. Rodzicow w ogéle nie przewi-
dziano w art. 81 ust. 1 ustawy o SG, gdzie formulujac definicje
rodziny w sensie pragmatyki obowiazujacej w SG, wskazano tyl-
ko na matzonka i dzieci. Podobnie w art. 67 ust. 1 ustawy o PSP
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postanowiono, Ze rodzina strazaka PSP sklada si¢, pod wzgledem
0s6b mogacych mie¢ wptyw na prawo do réwnowaznika mieszka-
niowego, tylko z maltzonka i dzieci.

Inne pragmatyki wprawdzie przewiduja rodzicéw w fazie bada-
nia stanu osobowego rodziny, ale czynig to tylko na uzytek przy-
znawania prawa do lokalu w naturze, a wiec podczas ustalania
prawa o charakterze pierwotnym wzgledem réwnowaznika miesz-
kaniowego. Pomijaja za$ rodzicéw podczas badania przeszkdd
w przystugiwaniu réwnowaznika. Taka metode wybral ustawo-
dawca w art. 176 pkt 3 ustawy o SW, wskazujac, ze rodzice funk-
cjonariusza i rodzice malzonka sg uwzgledniani jako cztonkowie
rodziny funkcjonariusza, ale wylacznie przy ustalaniu ich prawa do
przystugujacej powierzchni mieszkalnej lokalu mieszkalnego. For-
mulujac za$ katalog czlonkéw rodziny, co do ktérych przetozony
stuzbowy funkcjonariusza bada w postepowaniu w sprawie réwno-
waznika mieszkaniowego posiadanie lokalu mieszkalnego uzytecz-
nego stuzbowo dla zainteresowanego czlonka rodziny, uwzglednio-
no juz tylko jego samego oraz matzonka, na co wskazuje art. 178
ust. 1 pkt 1 ustawy o SW.

W niektérych natomiast pragmatykach katalogi cztonkéw ro-
dziny uwzgledniajace rodzicow zbiegaja sie co do skladu tak w wy-
padku postepowania o przydzial lokalu stuzbowego (gdzie rodzice
sa uwzgledniani przy obliczaniu normy zaludnienia), jak i w wy-
padku postepowania o przyznanie réwnowaznika mieszkaniowego
(gdzie rodzice s3 uwzgledniani jako potencjalni posiadacze loka-
lu mieszkalnego, z ktérego funkcjonariusz moglby korzystaé, nie
obcigzajac stuzby wydatkami na réwnowaznik mieszkaniowy).
Do takich przepiséw naleza m.in. art. 89 pkt 3 ustawy o Policji
wzw. z § 1 ust. 1 zd. wstepne rozporzadzenia policyjnego, a takze
art. 179 ust. 1 w zw. z art. 178 ust. 5 pkt 3 ustawy o SOP. W za-
sadzie do takich regulacji nalezy tez art. 93d ust. 1 pkt 1 ustawy
o CBA, skoro wymienia posrdd przestanek przyznania §wiadczenia
tunkcjonariusza, jego matzonka lub osobe¢ pozostajaca we wspdl-
nym gospodarstwie domowym, tyle Ze regulacje te atomizuja ceche
taktycznego pozostawania w gospodarstwie domowym z funkcjo-
nariuszem, a dla fazy stosowania prawa pozostawiajg ustalenie, ze -
jak wskazuje do$wiadczenie Zyciowe — tymi osobami beda wlasnie
w pierwszej kolejnosci rodzice i teSciowie. Rodzice zostali w tej
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czesci rozwigzan pragmatycznych wpisani na liste osob, ktorych sy-
tuacja majatkowa nie jest obca losom stosunku stuzbowego. Z racji
statusu wstepnego pierwszego stopnia (powinowatego pierwszego
stopnia) decyzje zawodowe dziecka (zigcia, synowej) nie pozostaja
bez znaczenia dla optymalnego - z punktu widzenia ustawodaw-
Cy pragmatycznego — sposobu wykorzystania mienia, tzn. lokalu
mieszkalnego przynaleznego tak rozumianemu rodzicowi.

W odréznieniu od rozwigzan prawodawczych nakazujacych ba-
da¢ stan majatkowy malzonka i dzieci funkcjonariusza w stosun-
ku do rodzicéw pojawiajg si¢ jednak dodatkowe wiasciwosci tych
0s6b, nawigzujace do ich zaawansowanego wieku oraz — zwykle
zwigzanych z tym wiekiem - ograniczen w mozliwosciach czerpa-
nia $rodkéw utrzymania. W art. 89 pkt 3 ustawy o Policji postano-
wiono, ze cztonkami rodziny funkcjonariusza sa rodzice i rodzice
jego matzonka (w tym ojczym i macocha lub osoba przysposabia-
jaca) ,bedacy na jego wylacznym utrzymaniu lub jezeli ze wzgle-
du na wiek albo inwalidztwo, albo inne okolicznosci sg niezdolni
do wykonywania zatrudnienia” Z kolei art. 178 ust. 5 pkt 3 ustawy
o SOP stanowi, ze cztonkami rodziny funkcjonariusza sa rodzice
funkcjonariusza i jego malzonka (w tym ojczym, macocha lub oso-
ba przysposabiajaca) ,bedacy na jego wylacznym utrzymaniu lub
jezeli ze wzgledu na wiek, inwalidztwo albo inne okolicznosci s
niezdolni do wykonywania zatrudnienia” Nie trudno spostrzec, ze
oprdcz statusu rodzica (osoby przysposabiajacej, ojczyma lub ma-
cochy) ustawodawca formuluje dwie cechy wstepnego: a) pozosta-
wanie na wylacznym utrzymaniu funkcjonariusza oraz b) niezdol-
no$¢ do wykonywania zatrudnienia. Pozostawanie na utrzymaniu
funkcjonariusza w zasadzie jest cechg zblizong do cechy wystepu-
jacej w przypadku dzieci (np. w art. 178 ust. 5 pkt 2 ustawy o SOP,
art. 89 pkt 2 ustawy o Policji, art. 176 pkt 2 ustawy o SW), tyle ze
w wypadku dziecka ustawodawca nie zastrzegt, ze pozostawanie na
utrzymaniu ma mie¢ charakter wylaczny. Zatem dziecko funkcjo-
nariusza moze pozostawac na utrzymaniu zaréwno jego, jak i innej
osoby, zwlaszcza drugiego z rodzicéw dziecka (wspdtutrzymywa-
nie). Natomiast w wypadku rodzica to sam funkcjonariusz, bez
udzialu innych os6b, powinien wykazywac¢ utrzymywanie rodzica.

Trudno zrozumie¢ tak stanowcze zastrzezenie ustawodawcy,
skoro rodzicem podlegajacym badaniu w sprawie o réwnowaznik
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mieszkaniowy moze by¢ zaréwno rodzic funkcjonariusza, jak i ro-
dzic jego malzonka. Literalne brzmienie tych przepiséw pragma-
tycznych wskazuje, ze wspdtutrzymywanie wraz z malzonkiem
rodzica (tedcia, teSciowej) przekresla konstrukcje, gdyz drugi z mat-
zonkow przez swoje akty starannosci wzgledem rodzica wyraznie
przeczy wylacznemu utrzymywaniu tego bliskiego. Uniknigcie
przeszkody jurydycznej i uzyskanie pozytywnej decyzji o réwno-
wazniku pienieznym, w wypadku gdy to rodzic dysponuje lokalem
mieszkalnym w miejscowosci pelnienia stuzby (pobliskiej) przez
swoje dziecko (wzglednie ziecia lub synowa), wymaga wiaczenia
sie - cho¢by w najmniejszym stopniu - w czynnosci utrzymywania
rodzica (tedcia, teSciowej, osoby przysposabiajacej). Nie trzeba spe-
cjalnych zabiegéw interpretacyjnych, aby stwierdzi¢, ze jezeli taka
formuta miala stanowi¢ przeszkode w korzystaniu z réwnowazni-
ka, to obalenie jej uczyniono tak tatwym, jak i niekontrolowalnym.
W zasadzie zeznanie rodzica-podopiecznego funkcjonariusza co
do tego, ze jego wspotmatzonek wnosi wklad w jego utrzymywa-
nie przesadza o decyzji przyznajacej rownowaznik mieszkaniowy
funkcjonariuszowi. Ratio legis, jak mozna sadzi¢, nie zostalo zre-
alizowane, skoro rodzina uprawniona do réwnowaznika nadal po-
siada i swobodnie dysponuje lokalem mieszkalnym, ktéry moégiby
pelni¢ funkcje kwaterunkowa.

Wylaczno$¢ utrzymania budzi tez watpliwosci innej natury.
Wylacznie utrzymywaé mozna osobe, ktora nie jest w stanie utrzy-
mywac samej siebie. Zresztg jako druga z przestanek wlaczenia ro-
dzica do katalogu rodziny wskazano brak zdolnosci zarobkowania,
a wiec niemozno$¢ utrzymywania si¢ z wlasnej pracy, wlasnego za-
jecia zarobkowego. Nie da si¢ jednak ,wylacznie” utrzymywac (do-
starcza¢ $rodki utrzymania z wylaczeniem innych oséb) osoby, kto-
ra jednak sama ma zdolno$ci utrzymywania si¢, w tym zdolnos¢ do
generowania dochodu za pomocg wlasnego majatku (skoro w za-
sadzie aktywno$¢ zatrudnieniowa zostala wyeliminowana przez
druga z cech rodzica). Ustawodawca zapewne popadl w sprzecz-
nos¢ natury logicznej; przyjal mianowicie, ze rodzic jest posiada-
czem lokalu mieszkalnego, sam w nim nie zamieszkuje, skoro jest
w gospodarstwie domowym na utrzymaniu dziecka (funkcjonariu-
sza), ale rownocze$nie lokal nie stanowi dla niego, jako element
majatku, Zrédla dochodu, a tym samym podstawy utrzymania sie.
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A przeciez w przypadku posiadacza lokalu (lokali) wchodza w gre
nie tylko odmiany dzialalnosci gospodarczej prowadzonej przy ich
wykorzystaniu, ale i zwykle obcigzanie ich w obrocie cywilnopraw-
nym, zwlaszcza prawami obligacyjnymi. Czyzby zatem znéw cho-
dzilo o taki szereg przypadkow, w ktérych rodzic-posiadacz lokalu
uzytecznego stuzbowo dla swojego dziecka nie czerpal z niego do-
choddw i przez te swoja decyzje¢ zyciowa obcigzal funkcjonariusza
swoim calkowitym utrzymaniem, otwierajac tym samym droge do
pomocy panstwa temu funkcjonariuszowi w postaci $wiadczenia
mieszkaniowego od organu zatrudniajacej go stuzby? Wylacz-
ne utrzymywanie rodzica przez funkcjonariusza, jak sie wydaje,
to przejecie przez dziecko zatrudnione w formacji mundurowe;j
(syna, corke, ziecia, synows, osobe przysposobiong) caloksztal-
tu spraw zwigzanych z bytem rodzica (ojca, matki, tescia, tescio-
wej, ojczyma, teSciowej, osoby przysposabiajacej), ktory z réznych
wzgleddw nie jest w stanie sam czerpa¢ §rodkéw utrzymania, tzn.
zapewnic¢ sobie dochodu pozwalajagcego na minimum egzystencji.
Wylaczno$¢ utrzymywania rodzica nie zostaje zachwiana przez to,
ze w swoich zabiegach funkcjonariusz kalkuluje wklad w utrzyma-
nie swojej rodziny, wlasnego malzonka lub dzieci. Konsensus wy-
pracowywania budzetu domowego przez kazdego z zarobkujacych
oraz akty starannoéci funkcjonariusza w granicach relacji rodzin-
nych zmierzajace do zapewnienia bytu rodzicowi réwniez stano-
wia o wylacznosci utrzymywania rodzica przez funkcjonariusza,
cho¢ cala rodzina kooperuje w celu realizacji zamierzen alimen-
tacyjnych funkcjonariusza, sprowadzajgcych si¢ do utrzymywania
rodzica funkcjonariusza znajdujacego si¢ w potrzebie. Taki rodzic
jest cztonkiem rodziny, i o ile posiada lokal uzyteczny stuzbowo,
winien go udostepni¢ dziecku - funkcjonariuszowi, aby ten nie
musial zabiega¢ o réwnowaznik mieszkaniowy, a jezeli juz o niego
zabiega — aby spotkal si¢ z decyzja odmowna.

Druga czg¢$¢ normatywnego opisu rodzica funkcjonariusza, kto-
rego mienie podlega badaniu w postepowaniu w sprawie réwnowaz-
nika mieszkaniowego, skupia si¢ na alternatywnej cesze obejmuja-
cej niezdolno$¢ do wykonywania zatrudnienia. Jak juz wczesniej
podkreslono, obydwie przestanki, tzn. pozostawanie na utrzyma-
niu funkcjonariusza (dziecka) oraz niezdolnos¢ do wykonywania
zatrudnienia, moga si¢ kumulowaé, wystepowacé alternatywnie
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albo nawet wyklucza¢; t¢ ostatnig mozliwos$¢ interpretacyjng na-
lezy uzna¢ za blad legislacyjny. Kumulacja z pewnoscia nastepuje
woéweczas, gdy to niezdolnos¢ do wykonywania zatrudnienia spra-
wila, ze rodzic funkcjonariusza stat si¢ finansowo, a wigc i bytowo
zalezny od swojego doroslego dziecka, zatrudnionego w formacji
mundurowej. Moze si¢ jednak okaza¢, ze mimo utraty zdolnosci do
wykonywania zatrudnienia, m.in. z powodu choroby, rodzic zmie-
nil tylko sposéb czerpania srodkéw utrzymania na zrédlo inne niz
stosunek zatrudnienia. Nie czerpie zatem z zatrudnienia srodkow
wlasnego utrzymania, np. wykonujac prace dorywcza albo po-
dejmujac aktywno$¢ twodrcza lub artystyczng, a tym samym nie
sprowadza konieczno$ci obejmowania go utrzymywaniem przez
funkcjonariusza. Moze tez, jako osoba zdolna do wykonywania za-
trudnienia, pozostawac na utrzymaniu funkcjonariusza, zwlaszcza
gdy cierpi na chorobe, ktorej stopien nie uzasadnia rezygnacji z za-
trudnienia (np. spowodowal dlugotrwala usprawiedliwiong nie-
obecnos$¢ w pracy o charakterze nieodpfatnym), nie daje podstaw
do zabezpieczenia spolecznego z tytutu inwalidztwa, nie warunku-
je niepelnosprawnodci, a wiec i rokuje na powro6t do wykonywania
zatrudnienia.

Podobny status ma np. osoba korzystajaca ze swiadczenia reha-
bilitacyjnego, o jakim mowa w art. 18 ust. 1 u.§.p.u.s., cho¢ w tym
wypadku mozna stwierdzi¢, ze posiada $rodki utrzymania ze §wiad-
czenia wyplacanego z organu rentowego. Ostatnia, trzecia kombi-
nacja stanéw pozostawania na wylacznym utrzymaniu funkcjona-
riusza oraz niezdolnoséci do wykonywania zatrudnienia obejmuje
aktywnosci sprzeczne, a przynajmniej pozostajace w niezgodnosci
logicznej. Mozna bowiem zalozy¢, ze rodzic - jakkolwiek nigdy nie
podejmowal zatrudnienia pracowniczego czy tez cywilnoprawne-
go — to jednak zarobkowal za pomocg zdolnosci czerpania srodkéow
z mienia. Nie pozostaje przez to na utrzymaniu swojego doroste-
go dziecka (funkcjonariusza), cho¢ z nim zamieszkuje, ale podjat
decyzje o takiej odmianie czerpania $rodkéw utrzymania, nie wy-
taczajac samych tylko srodkéw czerpanych z nalezacego do tego
rodzica lokalu. Nie jest osobg zatrudniong ani nie utracil zdolnosci
do zatrudnienia, a jednak zarobkuje i to w sposéb (udostepniajac
lokal mieszkalny), ktory zagrozony jest — w mysl zalozen pragma-
tycznych - jako zrédlo srodkéw utrzymania. Bowiem ustawodawca
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pragmatyczny wymaga udostepnienia mienia funkcjonariuszowi
(dziecku) pod rygorem utraty przez tegoz prawa do réwnowaznika.
Sprowadza tym samym na rodzica stan popadnig¢cia w niedosta-
tek w zwigzku z decyzja co do mienia wymuszong rozwigzaniami
pragmatycznymi. Wymusza stan przyjecia przez funkcjonariu-
sza na utrzymanie rodzica, ktéry rozdysponowal swoim lokalem
(i Zrédtem zarobkowania), tamujac prawo mieszkaniowe funkcjo-
nariusza. Ergo, rodzic traci zrédlo zarobkowania i samodzielnego
utrzymania sie, za$ funkcjonariusz traci prawo do réownowaznika.
Rezonans pogorszenia bytu rodziny funkcjonariusza jest zatem
podwojny. Stad pominigcie legislacyjne, jakie w tych regulacjach
dosiegneto rodzicdw niepozostajacych na utrzymaniu funkcjo-
nariusza (zarobkujacych przez obcigzanie wlasnej nieruchomosci
mieszkalnej), zdolnych do podjgcia zatrudnienia (a przez to zdol-
nych do wykonywania zatrudnienia cho¢ pasywnych zatrudnienio-
wo), ale mimo to obowigzanych do udostepnienia wlasnego lokalu
funkcjonariuszowi w sposéb tamujacy jego prawo do rownowazni-
ka mieszkaniowego, jest rozwigzaniem sprzecznym zaréwno z idea
stuzby, jak i ideg racjonalnego, autonomicznego uktadania modelu
utrzymywania wlasnej rodziny.

Odrebnym zagadnieniem wydaje si¢ sama pojemnos$¢ seman-
tyczna ,zatrudnienia’, ktérego kontynuacja lub nawigzanie ma
tamowac¢ ,,niezdolno$¢ wykonywania”. Juz z dotychczasowych wy-
wodow wynikalo, ze nie kazda aktywnos¢ zarobkowa, a nawet nie
kazdy stosunek stuzacy osigganiu wynagrodzenia na cele socjalne,
utrzymaniowe, bedzie mégt by¢ kwalifikowany jako zatrudnienie.
Podnoszona juz dzialalno$¢ zarobkowa w postaci udostepniania
lokali mieszkalnych niejako ex definitione nie jest wykonywaniem
zatrudnienia, skoro niezaleznie od przestanki zatrudnienia dziata
jako posiadanie lokalu mieszkalnego przez rodzica, a wigc zapora
dla nabycia réwnowaznika mieszkaniowego przez funkcjonariusza
bedacego dzieckiem takiego posiadacza lokalu. Podobnie prowa-
dzenie dzialalnosci gospodarczej samodzielnie lub w charakterze
czlonkostwa w organach zarzadzajacych badz nadzorczo-kontrol-
nych tworéw prawa prywatnego (handlowego, gospodarczego, cy-
wilnego) wymyka si¢ ramom zatrudnienia.

Niektdre regulacje z zakresu zabezpieczenia spotecznego prébu-
ja definiowac termin ,zatrudnienie’, jak czyni to m.in. art. 2 ust. 1
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pkt 43 u.p.z.** oraz art. 3 pkt 22 u.§.r., z ktoérych wynika, ze zatrud-
nieniem jest wykonywanie pracy na podstawie stosunku pracy,
stosunku stuzbowego oraz umowy o prace nakladcza. W drugim
z przywolanych przepiséw réwnoczesnie zdefiniowano prace za-
robkowg niestanowigca zatrudnienia (inng prace zarobkows),
co na podstawie art. 2 ust. 1 pkt 11 u.p.z. (gdzie definicje te roz-
dzielono) pozwala przyja¢, iz zatrudnieniem nie sg stosunki po-
zwalajace na zarobkowanie takie jak: stosunki $§wiadczenia ustug
na podstawie uméw cywilnoprawnych, w tym umowy agencyjnej,
umowy zlecenia, umowy o dzieto, umowy o pomocy przy zbiorach,
umowy o wykonywanie pracy w okresie czlonkostwa w rolniczej
spoldzielni produkcyjnej, spotdzielni kétek rolniczych lub spol-
dzielni ustug socjalnych. Wspomniana regulacja zawarta w ustawie
o $wiadczeniach rodzinnych do pracy zarobkowej niestanowiacej
zatrudnienia wprost zalicza, przemilczang w definicji adresowanej
do bezrobotnych, pozarolniczg dziatalno$¢ gospodarcza. Nie zmie-
nia to jednak wcze$niejszych ustalen, ze dziatalno$¢ gospodarcza
i tak nie wchodzi do kategorii zatrudnienia, czy to z racji natury
zatrudnienia (wykluczajacego samozatrudnienie, a wiec z koniecz-
nosci istnienia zatrudniajacego i zatrudnianego), czy to z racji usta-
nowienia legislacyjnego w granicach prawa publicznego.

Nie mozna nie widzie¢ ryzyka zbyt waskiego rozumienia za-
trudnienia, ktére po zapadnieciu rodzica na niezdolno$¢ do jego
swiadczenia (wykonywania) powoduje uwzglednienie go w skla-
dzie osobowym rodziny funkcjonariusza zabiegajacego o réwno-
waznik mieszkaniowy. Coraz cze$ciej nawet w jezyku prawnym, nie
moéwigc juz o prawniczym, uzywane s3 wyrazenia ,zatrudnienie
pracownicze” oraz ,zatrudnienie pozapracownicze”’; to za$§ moze
prowadzi¢ do konkluzji, ze zatrudnienie w sensie pragmatycznym
jest zaréwno zatrudnieniem, jak i niestanowiacg zatrudnienia pra-
ca zarobkowa, a nawet prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej
na wlasny rachunek®. Wydaje si¢ jednak, ze ostateczna konkluzja

4 Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promoc;ji zatrudnienia i instytucjach

rynku pracy, tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 475, dalej jako: u.p.z.

Przykladem moze by¢ prawo miejscowe w sferze prawa socjalnego, gdzie
pozostawanie w zatrudnieniu pracowniczym jest niekiedy faktem prawo-
twérczym. Zob. np. § 1 pkt 2 uchwaty nr XLI1/507/23 Rad Gminy Zyrakéw
z dnia 21 lutego 2023 r. w sprawie okre$lenia kryteriéw branych pod uwage
na drugim etapie postepowania rekrutacyjnego do przedszkoli, oddziatéw

43
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co do tego, czy stosunki cywilnoprawne i dziatalnos¢ gospodarcza
wchodzg w zakres semantyczny terminu ,zatrudnienie” w sensie
pragmatycznym zalezy od jednej z cech zatrudnienia, ktére usta-
wodawca, konstruujac przeszkode w nabyciu rownowaznika miesz-
kaniowego, wpisal w to zatrudnienie.

Zatrudnienie to taka aktywno$¢ zarobkowa, ktéra wymaga od
zatrudnionego lub kandydata zdolnosci psycho-fizycznej. Z kolei
zdolnos$¢ do bycia zatrudnionym ma by¢ rozumiana jako wtasci-
wos¢ zatrudnionego, ktérej moze on by¢ pozbawiony w taki sposéb,
ze mozna o nim mowic, ze jest niezdolny do zatrudnienia. Zdol-
no$¢ do podejmowania lub kontynuacji zatrudnienia nie jest zatem
cechg powszechna, nieutracalng. Zalezy od kondycji osoby pragna-
cej by¢ zatrudnionym. Jezeli zatem istnieje obiektywny mechanizm
stwierdzania braku (ustania lub niepowstania w ogdle) zdolnosci
do podejmowania zatrudnienia pozapracowniczego (niezdolno-
$ci do pracy, tzn. do podejmowania zatrudnienia pracowniczego
w zasadzie nie budzacej watpliwosci), to i taki niedobdr zatrudnie-
nia jest powodem wtlaczenia niezdolnego do zarobkowania rodzi-
ca do skladu rodziny; stanowi zatem w ocenie ustawodawcy tytut
do traktowania i jego, i jego majatku jako okolicznos$ci mogacych
przeklada¢ si¢ na prawo rodziny do czerpania faktycznej korzysci
z réwnowaznika mieszkaniowego, o jaki zabiega funkcjonariusz-
-doroste dziecko niezdolnego do zatrudnienia rodzica.

4.7. Brak zdolnoici rodzica funkcjonariusza do zatrudnienia

Przyczyny wyzucia rodzica funkcjonariusza ze zdolnosci do wy-
konywania zatrudnienia zostaly przez ustawodawce okreslone,
jakkolwiek okreslenie to nie zmienia konkluzji, iz dowolna w za-
sadzie przyczyna powstania przeszkody w podjeciu lub kontynu-
owaniu zatrudnienia jest dostateczna, aby sam brak zdolnosci do
wykonywania zatrudnienia przyja¢ jako zrédlo objecia katalogiem
cztonkéw rodziny funkcjonariusza dla celéw mieszkaniowych.

przedszkolnych w szkotach podstawowych i do klas pierwszych szkdt pod-
stawowych, przypisania warto$ci punktowej tym kryteriom oraz okre$lenia
dokumentéw potwierdzajacych spelnienie tych kryteriow, Dz.Urz. Woje-
wodztwa Podkarpackiego z 2023 r., poz. 1636.
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Ustawodawca zdecydowal si¢ na katalog (liste) przyczyn utraty
zdolnosci podejmowania zatrudnienia, jednakze katalog ten ufor-
mowal jako katalog otwarty. W art. 178 ust. 5 pkt 3 ustawy o SOP
oraz w art. 89 pkt 3 ustawy o Policji wskazano, ze do sktadu osobo-
wego rodziny uwzglednianego podczas oceny uprawnien mieszka-
niowych funkcjonariusza wchodzg jego rodzice, o ile s3 niezdolni
do wykonywania zatrudnienia ze wzgledu na wiek, inwalidztwo
albo inne okolicznosci.

Nasuwa si¢ pytanie, w jakim celu w ogdle stworzono przykta-
dowy katalog przyczyn niezdolnosci do podejmowania zatrud-
nienia (obejmujacy wiek oraz inwalidztwo), skoro réwniez poza
wiekiem i inwalidztwem wszystkie inne okolicznosci, a wiec do-
wolne zdarzenia mogace oddzialywaé na zdolnosci zarobkowa-
nia, moga stanowi¢ réwnoprawne podstawy niezdolnosci rodzica
funkcjonariusza do wykonywania zatrudnienia, a przez to skutko-
wac uwzglednieniem go podczas badania przestanek majatkowych
przyznania réwnowaznika mieszkaniowego funkcjonariuszowi. Jak
mozna s3dzi¢, ustawodawcy chodzilo raczej o podkreslenie zwigz-
ku powszechnie wystepujacych przyczyn niezdolnosci do pracy
z wczesniej wymieniong w tych przepisach przestanka, wskazujaca
na pozostawanie rodzica na wylacznym utrzymaniu dziecka-funk-
cjonariusza. Mialo to prawdopodobnie obrazowa¢ kolej pokole-
niowych przemian, jakie s3 zwyklym biegiem loséw rodziny. Sko-
ro rodzice i teSciowie tworzyli jurydycznie (przez pokrewienstwo
i powinowactwo) oraz faktycznie (przez wspolne zamieszkiwanie
z dzie¢mi) rodzing w okresie swojej aktywnosci zawodowej i ich
udzial w utrzymaniu rodziny wliczany byt do udzialéw pozosta-
tych czlonkéw rodziny, to wytworzony w okresie tej aktywnosci
zawodowej mechanizm opieki (alimentowania przez zapewnie-
nie pomocy) zostal wkomponowany na state (w trwaly sposob)
w realia dzialania tak ujmowanej rodziny. Jezeli natomiast ustata
zdolno$¢ zarobkowa tych najstarszych cztonkéw rodziny, to wcigz
przeciez trwa relacja (a prawdopodobnie jeszcze si¢ nasila) relacja
oparta na opiece mlodszych czlonkéw rodziny (wciaz zarobkuja-
cych dzieci, w tym funkcjonariusza) nad starszymi (rodzicami). To
za$ stwarza utrzymywanie czlonka rodziny niezdolnego do pracy.
W zwyktych kolejach losu rodziny do notoriéw nalezy utrata przez
najstarszych z nich zdolnosci zarobkowania po pierwsze z racji
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podeszlego wieku, a po drugie - choréb i utomnosci organizmu
(somatycznych i psychicznych). Utomnosci organizmu rodzace
w perspektywie inwalidztwo (niezdolno$¢ do pracy, niezdolnos¢
do zarobkowania), podobnie jak uptyw czasu (wiek), sg nieodtgcz-
na wlasciwoscia kazdego zarobkujacego. Tylko pewna partia takich
0s0b uzyskuje prawa z zabezpieczenia spotecznego, ktdre zastepuja
utracone wynagrodzenie. Warto mie¢ na wzgledzie zakres podmio-
towy obowigzywania chociazby art. 83 ust. 1 w zw. z art. 82 ust. 1
u.e.r., ktéry przewiduje dla Prezesa ZUS kompetencj¢ do orzekania
w sprawach, w ktérych wystepuja ubezpieczony i pozostali po nim
czltonkowie rodziny, ktérzy wskutek szczegélnych okoliczno$ci nie
spetnili warunkéw wymaganych w tej ustawie do uzyskania prawa
do emerytury lub renty, nie moga - ze wzgledu na catkowitg nie-
zdolno$¢ do pracy albo wiek - podja¢ pracy lub dzialalnosci obje-
tej ubezpieczeniem spolecznym i nie majg niezbednych srodkow
utrzymania. Prezes ZUS jest wlasciwy do przyznania takim oso-
bom $wiadczenia w drodze wyjatku w wysokosci nieprzekraczaja-
cej $wiadczen przewidzianych w cyt. tu ustawie.

Podobienstwo pomiedzy rodzing z art. 83 ust. 1 u.e.r. i rodzi-
ng z art. 89 pkt 3 ustawy o Policji, a takze z art. 178 ust. 5 pkt 3
ustawy o SOP, nie jest przypadkowe. Relacje wewnatrzrodzinne
obejmujace faktyczne dotychczasowe bytowanie, wspotutrzymy-
wanie si¢, wspieranie alimentacyjne s zbiezne; wiek lub niezdol-
nos¢ do zarobkowania zablokowaly tu zrédto dochodéw rodziny.
Réznica jest tylko taka, Ze w relacjach pragmatycznych wciaz przy
zyciu i zdolno$ciach zarobkowych pozostaja niektdérzy czlonkowie
rodziny, zwlaszcza funkcjonariusz. Zatem blokada dochodowa nie
jest zupelna, co wymagaloby nadzwyczajnej interwencji wlasciwej
przepisom o emeryturach i rentach przyznawanych w drodze wy-
jatku. Tam natomiast, gdzie rodzic funkcjonariusza nie jest w sta-
nie z racji na wiek lub niezdolno$¢ do zarobkowania dokladac¢ sig
do budzetu domowego (w tym z uwagi na niespelnienie wymagan
w sensie art. 83 ust. 1 u.e.r.), korzysta z opieki i alimentacji pozosta-
lych czlonkéw rodziny, réwniez funkcjonariusza. Ma zatem, przy-
namniej w sensie pragmatycznym, wspomdoc tego funkcjonariusza
wlasnym majatkiem (lokalem mieszkalnym) na cele stuzbowe, by
w mozliwie pelny sposéb ulatwi¢ mu zarobkowanie w takim sa-
mym wciaz wspélnym interesie rodziny.
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Panstwo, co juz wczes$niej zaznaczono, niejako przylacza sie do
takiego ,interesu”, cho¢ spolaryzowanego przeciwstawnie wzgle-
dem interesu funkcjonariusza i jego najblizszych. Sktania do pod-
trzymywania dotychczasowych relacji wielopokoleniowej wspdlno-
ty rodzinnej, bowiem utrzymanie tych relacji na dotychczasowych
zasadach (tzn. zastapienie utraconego dochodu rodzica jego zdol-
nosciami majatkowymi ulokowanymi w interesie 0séb jeszcze za-
robkujacych) implikuje oszczednos¢ budzetowa Skarbu Panstwa.
Zapobiega uwzglednieniu ewentualnego wniosku o réwnowaznik
mieszkaniowy.

Niezaleznie od podobienstw rodziny w sensie pragmatycznym
do rodziny rozpatrywanej z punktu widzenia zabezpieczenia eme-
rytalno-rentowego nasuwa si¢ rowniez widoczna analogia rodzi-
ca wystepujacego w skladzie takiej rodziny do osoby zastugujacej
na publiczne wsparcie w postaci jednego ze $§wiadczen z pomocy
spotecznej - skierowania i umieszczenia w domu pomocy spotecz-
nej. Stosownie do art. 54 ust. 1 u.p.s. osobie wymagajacej opieki
wlasnie z powodu wieku, choroby lub niepelnosprawnosci przy-
stuguje prawo do umieszczenia w domu pomocy spotecznej. Ro-
dzina w rozumieniu pragmatycznym to wspdlnota, ktéra — cho¢
wystepuja w stosunku do jednego z jej cztonkdéw podstawy zabie-
gania o skierowanie go do domu pomocy spotecznej (a wiec osoba
nie jest w stanie sama zapewni¢ sobie prowadzenia spraw dnia co-
dziennego, przestala by¢ aktywna zarobkowo z uwagi na postepu-
jacy wiek lub stan organizmu*) - zapewnia mu podstawy egzysten-
cji. Wyrecza zatem aparat socjalny panstwa, wyrecza dom pomocy
spotecznej. To prawdopodobnie kolejny argument, ktéry z punktu
widzenia aksjologii panstwa w sferze zabezpieczenia spolecznego
nie przeklada si¢ na sfer¢ prawa pragmatycznego. Cho¢ rodzina

#  Chorobe i niepelnosprawno$¢ z art. 54 ust. 1 u.p.s. w zasadzie mozna utoz-

samija¢ z inwalidztwem i innymi podobnymi okoliczno$ciami w rozumie-
niu art. 178 ust. 5 pkt 3 ustawy o SOP lub tez art. 89 pkt 3 ustawy o Policji.
Na inne okolicznosci, do ktérych nawigzuje stan prawny, nakierowuja in-
terpretatora terminy takie jak: inwalidztwo, podeszly wiek, zatem wszystkie
takie stany organizmu, ktdre nie pozwalaja — pomimo woli zarobkowania —
czerpaé $rodkéw utrzymania z wlasnej aktywnosci. Beda to zatem utomno-
$ci, schorzenia, choroby, niepelnosprawnoéci i podobne stany somatyczne
lub psychiczne organizmu, ktére nie odpowiadaja wymogom zdolnosci
do wykonywania zajecia zarobkowego, dotychczasowego lub wyuczonego
badz odpowiadajacego kwalifikacjom.
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kontynuuje opieke nad ulomnym, niezarobkujacym rodzicem, to
wymaga si¢ od tego cztonka rodziny udostepnienia ostatniego po-
tencjalnego zrédla wsparcia rodziny (majatku), w imi¢ wyreczenia
tego samego panstwa, ale w sferze stuzbowe;j.

Funkcjonariuszowi, ktory przejal w zasadzie od panstwa funkecje
socjalng i zorganizowal w wlasnym mieszkaniu opieke bliskiemu,
tamuje si¢ - z racji takiego zachowania - dostep do réwnowazni-
ka mieszkaniowego. Przeszkoda w przystugiwaniu réwnowaznika
w postaci przejecia opieki i utrzymania rodzica wydaje si¢ mobili-
zowaé do poszukiwania argumentdw, aby nie mozna bylo zapew-
ni¢ opieki takiemu rodzicowi w rodzinie, bowiem umieszczenie go
w trybie art. 54 ust. 1 u.p.s. w domu pomocy spotecznej otworzy
droge do rownowaznika mieszkaniowego, nie wyzuwajac rodzica
z prawa dysponowania wlasnym mieniem (lokalem mieszkalnym),
w tym na potrzeby ponoszenia odpfatnosci za pobyt w domu po-
mocy spolecznej.

Wydaje si¢, ze mechanizmy prawa zabezpieczenia spoleczne-
go, prawa podatkowego, ale réwniez i prawa pracy (w tym prawa
stosunkéw stuzbowych) winny zmierza¢ w kierunku maksymali-
zacji przypadkéw prowadzenia spraw rodziny w trybie Kodeksu
rodzinnego i opiekunczego, a wigc bez potrzeby doszukiwania sig
przeszkéd w naturalnym sprawowaniu opieki nad chorymi rodzi-
cami w podesztym wieku. Regulacje o réwnowazniku mieszkanio-
wym i o skladzie rodziny obejmujacym rodzicéw funkcjonariu-
sza wyraznie motywuja do zaprzestania sprawowania opieki nad
rodzicem, ktdry utracit sily i zdolno$¢ samodzielnego bytowania,
bowiem z zapewnieniem mu pomocy przewiduja przeszkode ko-
rzystania z rownowaznika mieszkaniowego. Z wyjatku, o jakim
mowa w art. 54 ust. 1 u.p.s., czynig wartg rozwazenia propozycje,
naturalnie kosztem dotychczasowej, prawidlowo funkcjonujacej,
relacji rodzinnej.

Podobnej argumentacji dostarczaja regulacje z zakresu $wiad-
czen rodzinnych. Zwtlaszcza art. 17 ust. 1 pkt 1 u.s.r.,, ktéry kon-
struuje podobny model rodziny, w ktérym doroste dziecko, jako
osoba obcigzona obowigzkiem alimentacyjnym, sprawuje opieke
nad swoim rodzicem z uwagi na jego niepelnosprawnos¢ (w stop-
niu znacznym). Przepis ten idzie jednak, z punktu widzenia stanu
faktycznego, o krok dalej niz rozwigzania pragmatyczne, bowiem
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prawo do §wiadczenia pielegnacyjnego przewiduje sytuacje, gdy to
opiekun (doroste dziecko) zrezygnowal z zatrudnienia w celu spra-
wowania nad rodzicem opieki, majac — wynikajace z ukladu aktyw-
nosci konkretnej rodziny - zbyt daleko idace utrudnienia w acze-
niu opieki nad rodzicem ze stuzbg. Raport o zwolnienie ze stuzby
skutkujacy decyzja zwalniajaca ze stuzby jest w wypadku takiego
funkcjonariusza wynikiem zbiegajacych si¢ decyzji zyciowych:
a) o opiece nad rodzicem, cho¢by pozostali cztonkowie rodziny nie
mieli mozliwosci faktycznych wspierania niedot¢znego domowni-
ka oraz b) o zaniechaniu staran o skierowanie rodzica do domu
pomocy spolecznej w trybie art. 54 u.p.s., cho¢by miato to spowo-
dowac¢ zachowanie stosunku stuzbowego dziecka i pozostanie funk-
cjonariusza w stuzbie. Lacznie odczytywane regulacje zabezpiecze-
nia spotecznego (art. 17 u.é.r. i art. 54 u.p.s.) oraz unormowania
pragmatyczne o réwnowazniku mieszkaniowym warunkowanym
taktyczng sytuacja zyciowa i majatkowa rodzica funkcjonariusza
pozwalaja stworzy¢ systematyke rodzin z niezarobkujacym nie
z wlasnej winy rodzicem funkcjonariusza, postugujac sie kryterium
intensywnosci pomocy wiladzy publicznej skierowanej na wspoma-
ganie opieki we wspdlnie zamieszkiwanym domu.

Po pierwsze, funkcjonariusz - majacy rodzine wspomagajaca go
w opiece nad rodzicem w sposéb umozliwiajacy mu kontynuacje
stuzby - pelni stuzbe i sprawuje opieke nad rodzicem, ktdry nie
posiada lokalu mieszkalnego uzytecznego stuzbowo. Z tych powo-
déw jego rodzina jest zasilana réwnowaznikiem mieszkaniowym.
Po drugie, funkcjonariusz - majacy rodzing wspomagajaca go
w opiece nad rodzicem w sposéb umozliwiajagcy mu kontynuacje
stuzby - pelni stuzbe i sprawuje opieke nad rodzicem, ktéry posia-
da lokal mieszkalny uzyteczny stuzbowo. Z tych powodéw jego ro-
dzina nie jest zasilana réwnowaznikiem mieszkaniowym. Po trze-
cie, funkcjonariusz, nie majgc mozliwosci sprawowania opieki nad
rodzicem w konkretnym ukladzie r6l domownikéw, rezygnuje ze
stuzby, sprawujac samodzielnie stalg opieke nad rodzicem i staje si¢
uprawniony do $wiadczenia pielegnacyjnego z art. 17 u.é.r., ktore
ma mu kompensowac utracone $wiadczenia ze stosunku stuzbowe-
go, w tym uposazenie i rownowaznik. Po czwarte, funkcjonariusz,
nie majgc mozliwosci sprawowania opieki nad rodzicem w kon-
kretnym ukladzie rél domownikéw, pragnie kontynuowac stuzbe,
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za$ wylacznym instrumentem zapewnienia rodzicowi opieki jest
przyznanie mu statusu mieszkanca domu pomocy spolecznej na
podstawie art. 54 u.p.s., co wylacza go ze skladu wspdlnie zamiesz-
kujacych domownikéw i uprawnia funkcjonariusza do rownowaz-
nika mieszkaniowego, nawet wowczas gdy rodzic posiada lokal
uzyteczny stuzbowo.

To, ze decyzja pozytywna, tzn. przyznajaca rownowaznik miesz-
kaniowy, zapada w sytuacji pierwszej i czwartej, a wiec gdy o kon-
tynuowaniu opieki nad niedomagajacym rodzicem funkcjonariu-
sza rozstrzyga wylacznie czynnik losowy, tzn. istnienie w skladzie
rodziny osoby (0s6b), ktéra ma mozliwosci i wole wspotopieko-
wania si¢ z funkcjonariuszem jego rodzicem - jest rozwigzaniem
nieusprawiedliwionym zadng warto$cig, ani stuzbowa, ani socjal-
ng, ani alimentacyjng. Przeciwnie, daje si¢ dostrzec pewne anty-
warto$ci. Pafistwo wymagajace w istocie wspdtutrzymywania przez
cztonkéw rodziny dyspozycyjnosci lokalowej krewnego-funkcjo-
nariusza mobilizuje do usuwania go ze skladu rodziny. Réwniez
w trzeciej relacjonowanej sytuacji panstwo, tamujac dostep do
réwnowaznika mieszkaniowego, ktéry mdgtby przeciez wplynaé
na poprawe bytu wspolnoty rodzinnej i zwiekszy¢ szanse na po-
godzenie stuzby z opieka nad rodzicem (zwlaszcza za pomoca od-
platnych ustug opiekunczych na czas stuzby, w tym z art. 50 ust. 1
u.p.s.), zamiast mobilizowa¢ do awansowania w sltuzbie, skfania
do rozwigzywania stosunku stuzbowego, a wsparcie mieszkaniowe
funkcjonariusza woli zastapi¢ $wiadczeniem zapewniajacym utrzy-
manie co do zasady, a wiec zgodnie z art. 17 u.é.r.

Wykazanie braku zdolno$ci rodzica do wykonywania zatrudnie-
nia niesie pewne trudnosci dowodowe. W zasadzie nie funkcjonuje
w porzadku prawnym zadna urzedowa forma wypowiedzi ani tez
proces o stwierdzenie niezdolnosci do wykonywania zatrudnienia.
Moze tylko poza przypadkami, gdzie zatrudnienie mialoby walor
zatrudnienia pracowniczego lub stuzbowego, niezdolno$¢ do pra-
cy, na uzytek uprawnien do $wiadczen z ubezpieczen spotecznych,
a zwlaszcza do renty z tytutu niezdolnosci do pracy, to taka, ktora
stwierdzono dowodem niezdolnosci do pracy - orzeczeniem leka-
rza orzecznika ZUS lub orzeczeniem komisji lekarskiej ZUS pod-
jetymi na podstawie art. 12 i art. 14 u.er. wzw.z$§ 21§ 10 rozpo-
rzadzenia Ministra Polityki Spotecznej z dnia 14 grudnia 2004 r.
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w sprawie orzekania o niezdolnosci do pracy*, wzglednie orzecze-
niem resortowej komisji lekarskiej, np. tej uregulowanej w art. 5
ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. o komisjach lekarskich podle-
gtych ministrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych*.
Niezdolnos¢ do wykonywania zatrudnienia pracowniczego
moze rowniez wynika¢ z orzeczenia stwierdzajacego niezdolno$é
do wypetniania rél spolecznych z powodu statego lub dlugotrwa-
tego naruszenia sprawnosci organizmu, co wynika z art. 2 pkt 10
w zw. z art. 5 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji za-
wodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu 0séb niepelnosprawnych®.
O niezdolnosci do pracy moze zatem wypowiadac sie orzeczeniem
wlasciwy zespdt do spraw orzekania o niepelnosprawnosci, w try-
bie art. 6b tej ustawy, a takze sad pracy, rozpatrujacy odwotanie od
takiego orzeczenia zgodnie z jej art. 6¢ ust. 8 i art. 477% § 2 pkt 4
k.p.c.® Brak zdolnos$ci do wykonywania zatrudnienia, z punk-
tu widzenia relacji prawnych, jak juz wczesniej zaznaczono, musi
wykraczaé poza ramy stosunku pracy lub stosunku stuzbowego.
Obejmuje bowiem formy zarobkowania na podstawie tytutéw cy-
wilnoprawnych, w tym zatrudnienia niepracowniczego, a nawet sa-
mozatrudnienia w postaci dzialalnosci gospodarczej. Trafnie zazna-
czyly I. Sierpowska i A. Kogut, ze ulomno$ci organizmu, w tym i te
wywolujace niezdolno$¢ do zarobkowania, nazwaé nalezy wspolna
nazwg dysfunkcji®. Na taka wtasnie cech¢ winien ukierunkowa¢
sie organ badajacy prawo do réwnowaznika mieszkaniowego, je-
zeli jego przyznanie w realiach badanej akurat sprawy warunko-
wane jest utratg przez rodzica funkcjonariusza zdolnosci do wy-
konywania zatrudnienia. Niezdolno$¢ do zatrudnienia (podobnie
jak ma to miejsce w przypadku braku zdolnosci do pracy) to takie
przeszkody natury somatycznej lub psychicznej (choroba, podeszly

4 Dz.U. 22004 r., nr 273, poz. 2711.

4 Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 310.

47 Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r.,, poz. 44.

4 Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks postepowania cywilnego, tekst
jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 1568, dalej jako: k.p.c.

I. Sierpowska i A. Kogut podjely probe ogélnego zarysowania cech wla-
$ciwych osobom niepelnosprawnym, postugujac si¢ m.in. regulacjami uni-
wersalnymi ulokowanymi w prawie migedzynarodowym publicznym. Zob.
szerzej: eaedem, Status osoby niepetnosprawnej w polskim systemie prawa,
Wroctaw 2010, s. 15 i 131.
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wiek, niepelnosprawno$¢, stan po urazie lub wypadku czy rozstroj
zdrowia), ktére nie pozwalaja na wywigzanie si¢ z relacji pracow-
niczej w rozumieniu art. 2 k.p., relacji cywilnoprawnej zatrudnie-
niowej (jako zleceniobiorca, tworca dzieta, agent, osoba $wiadczaca
ustugi) lub cywilnoprawnej o podlozu gospodarczym (jako przed-
siebiorca), w zakresie, w jakim rodzic funkcjonariusza ma kwalifi-
kacje, tzn. wyksztalcenie lub potwierdzone w przepisanym trybie
wiadomosci, albo tez doswiadczenie i umiejetnosci zdobyte w toku
dotychczas wykonywanego zatrudnienia, zarobkowania.
Ustawodawca pragmatyczny wprawdzie formuluje liste (enu-
meracj¢ pozytywng) przyczyn braku zdolnosci do podjecia za-
trudnienia, wskazujac wiek i inwalidztwo, to jednak dopuszcza
jej, w zasadzie dowolne, poszerzanie za pomocg zwrotu ,albo inne
okolicznosci”; pozwala poszukiwaé przyczyn niezdolnosci do wy-
konywania zatrudnienia réwniez poza dysfunkcjami organizmu
cztowieka. W szczegdlnodci utrata uprawnien wymaganych do
wykonywanego dotychczas zatrudnienia bedzie utrata zdolnosci
do wykonywania zatrudnienia. Podobnie powstanie prawnej prze-
szkody niezaleznej od woli zatrudnionego, np. niepowotanie na ko-
lejng kadencje¢ do pelnienia funkcji organu (wladzy publicznej lub
statutowego), moze by¢ traktowane jako utrata mozliwosci zarob-
kowania w dotychczas przyjety sposob. Skoro regulacje pragma-
tyczne dopuszczajg rodzica-przedsigbiorce jako posiadacza lokalu
mieszkalnego konkurencyjnego wzgledem réwnowaznika miesz-
kaniowego, to réwniez zapas¢ oznaczonego sektora gospodarki lub
zalamanie si¢ rynku oznaczonych débr i produktéw moze oznacza¢
utrate mozliwosci zatrudnieniowych. Zaréwno zatem zdarzenia ze
sfery funkcjonowania organizmu czlowieka, wymagajace wypowie-
dzi zaczepionej w medycynie i psychologii, jak i zdarzenia ze sfery
relacji spoteczno-gospodarczych, wymagajace wiedzy ustrojowej,
handlowej i ekonomicznej, beda wymagaly oceny ze strony organu
wlasciwego do przyznania réwnowaznika mieszkaniowego, jezeli
posiadaczem lokalu okaze si¢ rodzic funkcjonariusza, ktérego stan
wskazuje na utrate Zrédel zarobkowania niestanowigcych dochodu
z posiadanego akurat lokalu mieszkalnego znajdujacego sie¢ w po-
blizu siedziby przelozonego zatrudniajgcego jego syna lub corke.
Jak wspomniano, jedna z podstaw utraty zdolnosci do podjgcia
zatrudnienia przez rodzica funkcjonariusza, ktéry posiada lokal
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mieszkalny uzyteczny stuzbowo, zostala przez ustawodawce na-
zwana inwalidztwem. Jedna z podstaw przyznania réwnowaznika
mieszkaniowego, zawarta w art. 89 pkt 3 ustawy o Policji, termin
»inwalidztwo” opatruje odno$nikiem (a sam termin zakresla kur-
sywa), wskazujac, ze aktualnie inwalidztwo okresla si¢ jako cal-
kowitg lub czes$ciowa niezdolno$¢ do pracy w rozumieniu art. 10
ust. 1 ustawy z dnia 28 czerwca 1996 r. o zmianie niektérych ustaw
o zaopatrzeniu emerytalnym i o ubezpieczeniu spolecznym?®, kto-
ry z dniem 1 wrze$nia 1997 r. rozstrzygnal, ze przepisy regulujace
zaopatrzenie emerytalne pracownikow, zaopatrzenie emerytalne
twdrcow, ubezpieczenia spoleczne, zasitki rodzinne i pielegnacyj-
ne oraz zaopatrzenie inwalidéw wojskowych objetych przepisami
o zaopatrzeniu inwalidéw wojennych i wojskowych uzalezniajg
okreslone prawo od warunku inwalidztwa, nalezy przez to rozu-
mie¢ calkowitg lub cze$ciowa niezdolnos¢ do pracy. Druga z pod-
staw, okre$lajaca taky przestanke, zawarta w art. 178 ust. 5 pkt 3
ustawy o SOP, juz takiego zabiegu nie czyni.

Wydaje sie, ze przestanka inwalidztwa rodzica funkcjonariusza
odpowiada wymogom negatywnego ,warunku’, od ktorego jest
uzaleznione prawo, ale jednak nie spelnia warunku ulokowania
prawa do réwnowaznika mieszkaniowego w przepisach o zaopa-
trzeniu emerytalnym lub zasitkach. Z tych zatem wzgledéw wspo-
mniana nowelizacja prawa ubezpieczenn spolecznych nie moze
odnies$¢ bezposredniego skutku co do sposobu rozumienia inwa-
lidztwa dla celéw mieszkaniowych funkcjonariusza, za§ wypowia-
dajac sie¢ o istnieniu lub nieistnieniu inwalidztwa orzekajacy organ
bedzie mogl positkowo dokonywaé wykladni z uwzglednieniem
podobnego terminu, ktéry na gruncie prawa ubezpieczen spotecz-
nych funkcjonowat do 31 sierpnia 1997 r. Potwierdza ten kierunek
wykladni rezim zaopatrzenia emerytalno-rentowego funkcjonariu-
szy stuzb mundurowych, gdzie w pelnym zakresie zachowano tak
inwalidztwo, jak i §wiadczenie z tytutu inwalidztwa w postaci renty
inwalidzkiej, co wynika z art. 19 i art. 21a ust. 1 ustawy z dnia 18
lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji,
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu, Stuz-
by Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego,
Centralnego Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Strazy

% Dz.U.z 1996 r., nr 100, poz. 461.
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Marszalkowskiej, Stuzby Ochrony Panstwa, Panistwowej Strazy Po-
zarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wieziennej oraz ich ro-
dzin>! oraz art. 19 i art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r.
o zaopatrzeniu emerytalnym zolnierzy zawodowych oraz ich ro-
dzin®. W tych wypadkach prawodawca przyjat nawet, ze dochodzi
do ustalenia inwalidztwa w drodze orzeczenia wiladciwej komisji
lekarskiej, resortowej lub wojskowej, co z kolei wynika m.in. z § 16
rozporzadzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia 10 stycznia
2006 r. w sprawie orzekania o inwalidztwie Zolnierzy zawodowych,
zolnierzy zwolnionych z zawodowej stuzby wojskowej oraz emery-
tow i rencistow wojskowych, a takze wlasciwosci i trybu postepo-
wania wojskowych komisji lekarskich w tych sprawach?.

Inwalidztwo w sensie regulacji o réwnowazniku mieszkanio-
wym ma zatem wlasng zawarto$¢ semantyczng, niezalezng od pra-
wa ubezpieczen spotecznych, cho¢ przy dekodowaniu tej cechy ro-
dzica funkcjonariusza zabiegajacego o réwnowaznik mieszkaniowy
wlasciwosci inwalidy w sensie ubezpieczeniowym moga okazac sig
pomocne. Naturalnie zastrzec nalezy, iz inwalidztwo o tyle moze
by¢ wypelniane znamionami ubezpieczeniowymi, o ile rodzic
funkcjonariusza utracil zdolnos$¢ do pracy, a wigc jego aktywnos¢
zawodowa koncentrowata si¢ na stosunku pracy lub stosunku stuz-
bowym. Inwalidztwo w zasadzie odpada jako podstawa niezdolno-
$ci do wykonywania tych odmian zatrudnienia, ktore sg podstawa-
mi pozapracowniczymi. W tym bowiem wypadku stan organizmu
kwalifikowany jako inwalidztwo przez regulacje pochodne prawu
pracy i ubezpieczen spolecznych musi wystepowac jako odmiana
stanu zdrowia, stanu organizmu osoby zatrudnionej zdefiniowana
przez ustawodawce jako ,inne okolicznosci” towarzyszace utracie
zdolnos$ci do podejmowania zatrudnienia.

W podsumowaniu tej partii monografii nie moze zabraknaé
refleksji co do samej formuly katalogu cztonkéw rodziny w sen-
sie pragmatycznym. Na problem ten zwrécily juz wczesniej uwage
A. Ziodtkowska i A. Gronkiewicz, wskazujac, ze rodzina z punktu
widzenia prawa publicznego to wspdlnota definiowana nie tyl-
ko przez wigzy prawno-rodzinne, ale i wspélne zamieszkiwanie

' Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 1121.
32 Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 242.
» Tekst jedn.: Dz.U. z 2014 r., poz. 1078.
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jej czlonkoéw, wspdlne nazwisko, wlasnos¢, ciaglos¢ biologiczna,
wspolng kulture duchowa™. Autorki te trafnie podkreslity, ze przez
reglamentacj¢ m.in. wlasnoéci przypisywanej osobie statusu czlon-
ka rodziny, z racji jej potencjalu gospodarczego uzytecznego dla
rodziny, moze by¢ donioste dla wladzy publicznej. Tak tez dzieje
sie w wypadku czlonka rodziny, ktory dzielac gospodarstwo do-
mowe z funkcjonariuszem, moze mu oferowa¢ wlasne mieszkanie,
ktére ,zwolni”, ,uwolni”, ,odciazy” przelozonego stuzbowego od
konieczno$ci przydziatu lokalu mieszkalnego lub przyznania funk-
cjonariuszowi jego pieni¢znego substytutu (réwnowaznika miesz-
kaniowego). Status niektérych cztonkéw rodziny usprawnia dzia-
tanie wladzy publicznej, ktéra weszla w relacje stuzbowe z innymi
cztonkami tej samej rodziny. Wlasnos¢, z tej racji, ze stuzy rodzi-
nie, moze si¢ zatem sta¢, z punktu widzenia prawa administracyj-
nego, wlasnoscig nie w petni cywilng, wlasnoscia z pierwiastkiem
administracyjnoprawnym, tzn. wlasnoscig warunkows, o tyle, o ile
panstwo przewidzialo, ze jego funkcja (np. ochrona bezpieczen-
stwa i porzadku publicznego) moze wymaga¢ chocby posrednie-
go (realizowanego za pomocy fakultatywnego przeciez roszczenia
alimentacyjnego) ograniczenia lub zawieszenia, przypominajacego
w konsekwencji skutki dzialania wywlaszczenia. Przyjeta przez
ustawodawce pragmatycznego definicja rodziny, jako wspdlno-
ty opartej na wigzach prawno-rodzinnych, wraz z dodatkowymi
elementami natury alimentacyjnej (pozostawanie na utrzymaniu)
i faktycznej (wspolne zamieszkiwanie, wspélne gospodarowanie),
pracowniczej i zatrudnieniowej (zdolno$¢ do i podejmowanie za-
trudnienia) i cywilnej (posiadanie majatku oznaczonego rodzaju,
lokalu mieszkalnego), wskazuje, ze w konstrukgji tej rodziny wy-
korzystano w zasadzie metode wtasciwg dla prawa zabezpieczenia
spolecznego: emerytalno-rentowego i pomocy spolecznej (por. np.
art. 83 ust. 1 u.e.r, art. 54 u.p.s.). Jednakze funkcja regulacji, w ja-
kiej ta rodzina wystgpuje w prawie administracyjnym, nie ma na
celu realizacji zabezpieczenia spolecznego ani nawet zabezpiecze-
nia socjalnego (w tym mieszkaniowego) funkcjonariusza. Cho¢ za-
warto ja w regulacjach o przyznawaniu §wiadczen mieszkaniowych

3 A. Zidtkowska, A. Gronkiewicz, Rodzina w prawie administracyjnym - pro-

legomena, [w:] eaedem, op. cit., s. 12.
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o podlozu pracowniczym (stuzbowym), to jednak jest to niejako
wtorne zadanie tych norm; odpowiadajg na pytanie, co si¢ stanie
z prawem socjalnym (réwnowaznikiem mieszkaniowym), gdy rela-
cja rodzinna bedzie lub nie bedzie odpowiada¢ modelowi ukladow
rodzinnych wskazanych przez ustawodawce jako prawidtowe.
Pierwotng funkcjg regulacji pragmatycznej o rodzinie, tzn. o jej
sktadzie i powinnosciach opiekunczo-alimentacyjnych oraz fak-
tycznych, jest wykreowanie modelu ukiadania intereséw rodziny
w sposob uwzgledniajacy interesy panstwa. Innymi stowy, kazdy
z cztonkéw rodziny powigzany z funkcjonariuszem relacjami za-
mieszkiwania, utrzymywania, bytowania, musi liczy¢ si¢ z obo-
wiazkami, jakich nie musiatby uwzglednia¢, gdyby nie specyficzny
pracodawca (wlasciwie stuzbodawca) jednego z czlonkéw rodziny.
Skoro jednym ze zrédet utrzymania rodziny jest panstwo dzialaja-
ce w osobie stluzbodawcy, to panstwo to wymaga, aby w kosztach
spotecznych stosunku stuzbowego miescily si¢ rowniez pewne nie-
dogodnosci prywatne czlonkéw rodziny funkcjonariusza. Jezeli
w mozliwo$ciach prywatnych cztonka rodziny (malzonka, dziecka,
rodzica) miesci si¢ wsparcie funkcjonariusza (me¢za, ojca, matki,
syna, corki) wlasnym lokalem mieszkalnym spetniajacym wymogi
stawiane kwaterunkom stuzbowym - to powinien takiego wsparcia
cztonkowi rodziny udzieli¢ i wyreczy¢ tym samym panstwo z ko-
niecznosci zapewniania $wiadczen kwaterunkowych ze stosunku
stuzbowego (lokalu mieszkalnego, réwnowaznika mieszkaniowe-
go). Innymi stowy, majatek cztonkéw rodziny, cho¢ irrelewantny
z punktu widzenia stuzby pelnionej przez zupelnie inng osobe, tzn.
czlonka rodziny funkcjonariusza, staje si¢ jurydycznie doniosly
za sprawg stuzby rzutujacej na losy rodziny funkcjonariusza, oséb
mu najblizszych. Ustawodawca tworzy tym samym z rodziny twor,
ktérego aksjologia utrzymania w sensie bytowym sigga instru-
mentow sprawnego dzialania aparatu panstwa. Taka upublicznio-
na - czy tez pragmatyczna formula - rodziny, winna uwzgledniaé
nie tylko relacje wlasciwe dla Kodeksu rodzinnego i opiekun-
czego, ale i relacje, w ktorych krzyzuja si¢ interesy panstwa i in-
teresy pracownicze oraz socjalne funkcjonariusza. Sama idea ta-
kiego patrzenia na rodzing nie jest sprzeczna ani z publicznymi
elementami prawa pracy, ani - tym bardziej — z natura stosunku
stuzbowego, w zasadzie wyzutego z elementéw konsensualnych.
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Moze jednak, jak juz zaznaczono, budzi¢ dyskusje co do tego, czy
w aktualnym stanie prawnym konstrukcja pragmatyczna rodziny
sktania do wypelniania przez nig rol pierwotnych, wynikajacych
z prawa rodzinnego.

5. Potozenie przestrzenne lokalu tamujgcego dostep
do réwnowaznika mieszkaniowego

5.1. Uwagi wstepne

Prawo do réwnowaznika mieszkaniowego warunkowane jest bra-
kiem przestanki negatywnej, ktéra uczyniono nieposiadanie przez
funkcjonariusza lub cztonka jego rodziny (w znaczeniu dotychczas
ustalonym we wcze$niejszych partiach wywodoéw) lokalu mieszkal-
nego ,w miejscu pelnienia stuzby lub w miejscowosci pobliskie;j”
(np. art. 179 ust. 1 ustawy o SOP, art. 93d ust. 1 pkt 1 ustawy o CBA,
art. 178 ust. 1 pkt 1 ustawy o SW, art. 78 ust. 1 ustawy o PSP, art. 92
ust. 1 ustawy o Policji, art. 96 ust. 1 ustawy o SG). Pewna cze$é
rozwigzan normatywnych pragmatycznych powiela ten warunek
w aktach wykonawczych, czego dowodzi chocby § 1 zd. wstepne
rozporzadzenia SG, co wydaje si¢ - z punktu widzenia listy lokali
uwzglednianych podczas badania w toku postepowania - zupel-
nie zbedne. Enumeracja odmian praw do lokalu zawarta w akcie
wykonawczym wecale nie musi zawiera¢ normy juz raz wyartyku-
fowanej w ustawie, tzn. normy, zgodnie z ktéra wspomniane tytuly
prawne winny przystugiwa¢ do lokalu ,w miejscu pelnienia stuz-
by przez funkcjonariusza lub w miejscowosci pobliskiej”. Podobne
rozwigzanie zastosowano w § 1 ust. 1 zd. wstepne rozporzadzenia
policyjnego.

Na wage przestanki posiadania (nieposiadania) przez funkcjo-
nariusza lub cztonka jego rodziny lokalu polozonego w miejscowo-
$ci pelnienia stuzby lub miejscowosci pobliskiej wskazuja przed-
stawiciele doktryny. Zwlaszcza D. Kala podkresla, ze przeszkoda
w nabyciu prawa do réwnowaznika mieszkaniowego polegajaca
na posiadaniu przez rodzine funkcjonariusza lokalu mieszkalnego
zdatnego do wykorzystania jako mieszkanie zapewniajace wzgledy
dyspozycyjnosci jest negatywna przestanka nabycia uprawnienia
mieszkaniowego o charakterze uniwersalnym. Wystepuje w kazdej
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pragmatyce stuzbowej, ktéra przewiduje przyznanie rownowazni-
ka za brak lokalu mieszkalnego®”.

Pod wzgledem stuzbowym uzyteczny jest zatem tylko taki lokal
mieszkalny, ktoéry pozwala funkcjonariuszowi we wzglednie krot-
kim czasie stawi¢ si¢ osobiscie przed przelozonym wiasciwym do
spraw osobowych (przetozonym stuzbowym), w ktérego jednostce
organizacyjnej funkcjonariusz pelni stuzbe. Naturalnie ten ,wzgled-
nie krotki’, czy tez ,rozsadny’, czas przemieszczenia si¢ miedzy
mieszkaniem funkcjonariusza a stanowiskiem stuzbowym, miej-
scem stuzbowym, jest konstrukcyjng cechg stosunku stuzbowego
wpisujaca si¢ w ceche dyspozycyjnosci oraz w zalozenie o czasie
stuzby delimitowanym co do zasady zakresem zadan stuzbowych.
Czas pelnienia stuzby przez funkcjonariusza jest okreslony wymia-
rem jego obowiazkéw (np. art. 33 ust. 1 ustawy o Policji). Funkcjo-
nariusz, w odrdznieniu od pracownika w umownym rezimie prawa
pracy, ma obowigzek wykonywa¢ powierzone mu zadania (zob. np.
art. 27 ust. 1 ustawy o Policji) z zachowaniem dyscypliny stuzbo-
wej. Juz zatem sam ustawodawca nie mégt pomina¢ tego, Ze nie jest
w wypadku funkcjonariusza dostateczne zapewnienie instrumentow
gotowosci, czy tez dgzenia lub optymalizacji komunikacji z siedzibg
stuzbowa, ale wylacznie dzialanie polegajace na realnym wykony-
waniu polecen i rozkazéw (por. np. art. 27 ust. 1 ustawy o Policji),
bez wzgledu na - drugorzedne zupelnie - ustalenia czasu stuzby
i rozkladu tego czasu, co w zasadzie tyko instrumentalnie (w celu
zapewnienia prawa do wypoczynku i regeneracji sit) zbliza status
funkcjonariusza do statusu pracownika. To za§ wymaga mozliwie
krotkiej podrozy, drogi dzielacej miejsce zamieszkania funkcjona-
riusza i miejsce jego realnych czynnosci podejmowanych w stuzbie.

Pierwotng konstrukcja, ktéra postuguje si¢ pojeciem loka-
lu uzytecznego stuzbowo, tzn. spelniajagcego wymogi lokalizacji
przestrzennej odpowiednie dla dyspozycyjnosci jest konstrukcja

»  Choc¢ autor ten poddat analizie tylko prawo do réwnowaznika przystuguja-

cego strazakom PSP, to jednak waga przeszkody prawnej w nabyciu upraw-
nienia, w postaci posiadania lokalu mieszkalnego przez rodzine funkcjona-
riusza w miejscowosci pobliskiej, sprawila, ze wywdd zostal rozciggniety na
wszystkie pragmatyki stuzbowe przewidujace te¢ przestanke. Zob. A. Kala,
Charakter prawny decyzji w sprawie réwnowaznika za brak lokalu miesz-
kalnego dla strazaka Parvistwowej Strazy Pozarnej, ,Studia Prawnicze KUL”
2021, nr 2, s. 48-49.
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przydziatu lokalu stuzbowego (kwatery stuzbowej). To przydziela-
jac lokal stanowiacy kwatere stuzbows, jako prawo o pierwotnym,
podstawowym charakterze, uprawnienie mieszkaniowe w naturze,
przelozony stuzbowy obowigzany jest wlasnie stosowac kryterium
lokalizacji kwatery w ,miejscowosci, w ktorej pelni stuzbe lub
w miejscowosci pobliskiej” (zob. np. art. 88 ust. 1 ustawy o Poli-
cji, art. 92 ust. 1 ustawy o SG). Cho¢ widoczna jest pewna rdéznica
w podejsciu ustawodawcy do publicznego lokalu przydzielonego
jako kwatera (ktory moze by¢ lokalem w miejscowosci pelnienia
stuzby) wzgledem prywatnie zapewnionego sobie przez rodzing
funkcjonariusza lokalu (ktéry moze by¢ lokalem w miejscu pet-
nienia sluzby), to idea pozostaje aktualna. I kwatera przydzielona
administracyjnie, i lokal zapewniony wlasnym staraniem przez
funkcjonariusza, o ile s3 potozone w blisko$ci miejsca wykonywa-
nia zaje¢ stuzbowych, czynig prawo do lokalu prawem zaspokojo-
nym; dezaktualizuja publicznoprawne roszczenie o réwnowaznik
mieszkaniowy.

W celu ustalenia metody pozwalajacej na ulokowanie prze-
strzenne lokalu mieszkalnego w sposéb zapewniajacy wspomniane
rygory dyspozycyjnosci funkcjonariusza i podjecie ustalenia, ze ma
lub nie ma (posiada lub nie posiada) wlasnego lub nalezacego do
osoby najblizszej lokalu dyskwalifikujacego go z pomocy mieszka-
niowej w postaci rownowaznika mieszkaniowego za brak kwatery
stuzbowej, nalezy wskaza¢, czym jest posiadanie lokalu mieszkal-
nego w miejscu pelnienia stuzby. Prawdopodobnie ustawodawcy
chodzilto o lokal mieszkalny znajdujacy si¢ w miejscowosci, w kto-
rej funkcjonariusz petni stuzbe. Skoro bowiem dwuelementowa
enumeracja lokali z punktu widzenia ich przestrzennego ulokowa-
nia obejmuje te lezagce w miejscowosci pobliskiej, czyli te, ktdre sa
jeszcze blizej miejsca wykonywania zaje¢ stuzbowych, z pewnoscia
beda lokowaly sie ,w miejscowosci, w ktorej funkcjonariusz pet-
ni stuzbe™¢. Lepszym rozwigzaniem byloby zatem, dla uniknigcia
watpliwosci interpretacyjnych, postugiwanie si¢ przez prawodawce
konsekwentnie cechg przypisania lokalu, pod wzgledem jego polo-
zenia, do miejscowosci, a wiec do miasta lub wsi, w ktorej siedzibe

¢ Cecha lokalu obejmujaca mieszczenie si¢ w ,,miejscowosci, w ktérej funk-

cjonariusz pelni stuzbe” jest cechg wprost wyartykutowana podczas bada-
nia przeszkdd przyznania prawa do lokalu mieszkalnego (np. art. 88 ust. 1
ustawy o Policji).
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ma organ bedacy przetozonym stuzbowym funkcjonariusza, tzn.
przelozony wlasciwy do spraw osobowych.

Dokonanie transpozycji miejscowosci pelnienia stuzby funk-
cjonariusza w miejsce pelnienia stuzby (np. z art. 92 ust. 1 ustawy
o Policji) niepotrzebnie zapewne kladzie akcent na nature stosunku
stuzbowego, gdzie jedna z cech funkcjonariusza jest jego siedziba
stuzbowa, a wigc miejscowos¢, w ktérej wladczo wyznaczono mu
centrum spraw zawodowych. Naturalnie siedziba stuzbowa uwi-
doczniona w rozkazie personalnym mianujacym na funkcjonariu-
sza zwykle jako nazwa miejscowosci, w ktorej wyznaczono organ
(jednostke organizacyjna stuzby), w aparacie ktérego pelni stuzbe
funkcjonariusz, to wlasnie miejscowo$¢ pelnionej przez niego na
co dzien stuzby, a zatem okredlnik przestrzenny, jaki uzyto pod-
czas formulowania przestanek skorzystania z lokalu stuzbowego
(np. art. 88 ust. 1 ustawy o Policji). Trudno bytoby zaaprobowa¢
jako miejsce pelnienia stuzby samo stanowisko stuzbowe w rozu-
mieniu technicznym, a wiec wyznaczong w komorce organizacyj-
nej aparatu organu przestrzen, w ktorej obecny jest funkcjonariusz
podczas stuzby, np. gabinet, pomieszczenie, pojazd stuzbowy itp.
W tak rozumianym miejscu pelnienia stuzby nie da si¢ wyobra-
zi¢ zlokalizowania nieruchomosci, w tym lokalu, ktéry nalezac do
funkcjonariusza lub jego najblizszych, méglby stanowi¢ przeszkode
w uzyskaniu pomocy mieszkaniowej. O tej logicznej konsekwen-
cji ustawodawca zapomina w przepisach formulujacych definicje
miejscowosci pobliskiej (co z punktu widzenia przeszkody posia-
dania lokalu w miejscowosci siedziby stuzbowej ma tylko pomoc-
nicze znaczenie), gdzie stanowi, ze (np. w art. 88 ust. 4 ustawy o Po-
licji) miejsce petnienia stuzby miesci si¢ w obrebie miejscowosci,
w ktérej wykonuje obowigzki stuzbowe, skoro w przepisach tych
zalozono, ze w tej samej miejscowosci funkcjonariusz pokonuje
droge od przystanku (stacji) wlasnie do miejsca pelnienia stuzby;
wiec cala miejscowos¢ (w tym lokalizacja stacji lub przystanku) nie
moze by¢ rownoczesnie miejscem pelnienia stuzby.

O miejscu pelnienia stuzby (siedzibie stuzbowej, miejscu stuz-
bowym) z punktu widzenia prawa do réwnowaznika mieszkanio-
wego mowi¢ zatem nalezy jako o miejscowosci w sensie admini-
stracyjnym, ktéra jest wyznaczana jako podstawowa miejscowos$é
przypisana wladczo funkcjonariuszowi z chwila mianowania go
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na stanowisko stuzbowe, tzn. z chwilg wskazania mu przetozonego
(organu stuzby mundurowej) z siedzibg w konkretnej miejscowo-
$ci. Inne rozumienie miejsca stuzbowego, w tym jako punkt, sta-
nowisko stuzbowe, izba, prowadzitoby tu do niedajacej sie usungé
trudnosci znaczeniowej.

Znacznie bardziej utrudniona jest eliminacja drugiej, zblizonej,
przestanki przyznania réwnowaznika mieszkaniowego, jaka jest
posiadanie lokalu w miejscowosci pobliskiej. Ustawodawca wykre-
owal definicje¢ legalng miejscowosci pobliskiej, stad bezprzedmio-
towe stajg sie wszelkie rozwazania, jak (i wzgledem czego) mierzy¢
te ,,bliskos¢”, ,,poblisko$¢” miejscowosci, w ktorej umiejscowiony
jest lokal stanowiacy potencjalng przyczyne odmowy przyznania
réwnowaznika mieszkaniowego. Co do zasady, pragmatyki stuzbo-
we postuguja si¢ definicja miejscowosci pobliskiej, ktéra wygene-
rowano na uzytek sformutowania negatywnej przestanki przyzna-
nia prawa do lokalu stuzbowego, a wiec do przyznania §wiadczenia
mieszkaniowego w naturze. Wowczas miejscowos$cig pobliska jest
miejscowo$¢, z ktorej czas dojazdu do miejsca pelnienia stuz-
by i z powrotem $rodkami publicznego transportu zbiorowego®,
zgodnie z rozkladem jazdy, tacznie z przesiadkami, nie przekracza
w obie strony 2 godz., liczac od stacji (przystanku) polozonego
najblizej miejsca zamieszkania do stacji (przystanku) polozonej
najblizej miejsca pelnienia stuzby bez uwzglednienia czasu do-
jazdu do i od stacji (przystanku) w obrebie miejscowosci, z ktdrej
funkcjonariusz dojezdza oraz miejscowosci, w ktérej wykonu-
je obowiazki stuzbowe. Niektdre rozwigzania normatywne kia-
da akcent nie na czas podrdézy (warunkowany rodzajem $rodka
transportu), ale na zalezno$¢ wybitnie przestrzenng — odlegtos¢.

57

Trafnie zwrécono uwage w wyroku NSA z dnia 4 lipca 2014 r., I OSK
1025/13, CBOSA, iz wspdlczesne regulacje o koniecznosci badania czasu
przejazdu $rodkami publicznego transportu zbiorowego sa nastepstwem
unormowan wymagajacych badania drogi przemieszczania si¢ panstwo-
wymi $rodkami transportu zbiorowego. W pierwotnym zalozeniu to zatem
panstwo zapewnialo w sensie kodeksowym dojazd do pracy w celu wyko-
nywania pracy zgodnie z dziennym rozkladem czasu pracy pracownika
etatowego i réwnoczesnie troszczylo sie, jako organizator transportu zbio-
rowego, aby dzien poswiecony na prace wraz z dojazdem nie trwat dla pra-
cownika zbyt dlugo, tzn. ponad 11 godz., uwzgledniajac 8 godz. pracy oraz
dwie maksymalnie 1,5-godzinne podréze do zakladu pracy i z powrotem,
do domu.
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Dobrym przykladem jest art. 92 ust. 3 ustawy o SG, gdzie dystans
30 km pomiedzy miejscowosciami pelnienia stuzby i zamiesz-
kania funkcjonariusza rozstrzyga ex lege o cesze miejscowosci
pobliskie;j.

Sama idea wprowadzenia w regulacjach z zakresu zatrudnienia
instytucji maksymalnej dopuszczalnej odlegloéci siedziby praco-
dawcy i pracownika nie jest nowa; nie jest tez wlasciwa tylko prag-
matykom stuzbowym. Chocby art. 2 ust. 1 pkt 16 w zw. z art. 33
ust. 4 pkt 3 u.p.z. postuguje sie, w celu przyznania osobie pomocy
publicznej dla bezrobotnych, warunkiem, jaki winien spetni¢ kan-
dydat na bezrobotnego. W mysl tych regulacji bezrobotny (a wiec
kandydat na legalnego pracownika) nie moze odmoéwi¢ przyjecia
propozycji odpowiedniej pracy, gdzie termin ,odpowiednio$¢”
oznacza m.in. to, ze ,czas dojazdu do miejsca pracy i z powrotem
srodkami transportu zbiorowego nie przekracza 3 godzin”. Sam Ko-
deks pracy jest oszczedny co do normatywnych opiséw odleglosci
dzielgcej miejsce zamieszkania (pobytu) pracownika i miejsce wy-
konywania przez niego pracy; wymaga, aby miejsce wykonywania
pracy, a wiec miejsce, do ktérego pracownik ma dotrze¢, okreslata
umowa o prace (art. 29 § 1 pkt 2 k.p.). Dystans, jaki pracownik ma
pokona¢ migdzy miejscem zamieszkania a miejscem wykonywa-
nia pracy, nazwano odlegtoscia, bowiem regulacje o pracy zdalnej
(art. 67" i art. 67%” k.p.), przewidujac zwolnienie pracownika z obo-
wigzku pokonywania tego dystansu, wymagaja postugiwania si¢
przez strony stosunku pracy srodkami porozumiewania si¢ na od-
legtos¢. Regulacje prawa pracy nie przewidujg ani obligatoryjnych
$wiadczen kompensujacych dojezdzanie do pracy, w tym pomiedzy
odleglymi miejscowos$ciami, ani tez nie reglamentuja odleglosci
miedzy miejscem zamieszkania pracownika i siedzibg pracodawcy,
pozostawiajac to swobodzie umawiajacych sie stron.

Administracyjnoprawne regulacje z zakresu statusu bezrobot-
nego, a wiec zmierzajace do tagodzenia bezrobocia przez zapew-
nianie miejsc pracy osobom tej pracy pozbawionym, wymusilty
wypowiedZ normatywna co do odlegtosci miedzy zakladem pracy
a miejscem zamieszkania pracownika, ktéra stanowi usprawiedli-
wiong podstawe nienawigzania zatrudnienia, a wigc prowadzi do
zatamowania publicznej funkcji wspierania rynku pracy przez po-
wiatowe urzedy pracy. Dystans ten okreslono we wspomnianym
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juz art. 2 ust. 1 pkt 16 u.p.z. na 3 godz., zakladajac poruszanie
sie pracownika (bezrobotnego) srodkami transportu zbiorowego
w obie strony. Dojazd zatem powinien trwa¢ co najwyzej 1,5 godz.,
i powrdt rowniez do 1,5 godz. Jest to zatem z relacji tego przepisu
do unormowan pragmatycznych czas az o godzine dtuzszy od tego,
ktéry rozstrzyga o cesze dyspozycyjnosci funkcjonariusza. Dla
niego bowiem przewidziano odleglo$¢ dzielaca miejsce stuzbowe
i miejsce zamieszkania, ktorg da si¢ pokona¢ srodkami publicznego
transportu zbiorowego do 2 godz. w obie strony, a wigc w godzing
na dojazd i do godziny na powrdt. Niewielka jest zatem réznica
pomiedzy maksymalng odlegloscia zapewniajaca dyspozycyjnos¢
w ramach administracyjnego stosunku sluzbowego i sprawne sta-
wianie si¢ funkcjonariusza na polecenie lub rozkaz przelozonego
(wynosi godzine w jedna strong¢) a maksymalng odlegloscig dojez-
dzania pracownika do zakladu pracy, ktéra daje usprawiedliwione
racje, by z takiego sposobu zarobkowania - bez zarzutu ze strony
prawodawcy - zrezygnowac lub go nie nawigzywaé (ktéra wynosi
1,5 godz. w jedna strona). Roznica wynosi zatem zaledwie 30 mi-
nut podrézy w jedng strong, co tworzy dwie mozliwe do sformu-
fowania konkluzje. Albo rygory petnienia stuzby sg w tym wzgle-
dzie rozluznione i w zasadzie przypominaja dojezdzanie do pracy
z ustalonym z goéry rozkladem czasu pracy, albo tez stosunek
pracy zostal tu wyraznie upubliczniony, a kodeksowy zaklad pracy
wyposazony w organizacyjng zdolno$¢ do niemal administracyj-
nego wzywania pracownika do stawienia si¢ do pracy (np. w razie
odwotania go z urlopu).

Ustawodawca, regulujac czas potrzebny funkcjonariuszowi na
dojazd do miejsca pelnienia stuzby — a tym samym rozstrzygajac,
czy posiadany juz przez jego rodzing lokal mieszkalny tamuje do-
step do réwnowaznika mieszkaniowego, czy tez nie — mial do wy-
boru kilka metod pomiaru dystansu dzielacego mieszkanie i sta-
nowisko stuzbowe funkcjonariusza. Mogl wskaza¢: 1) w ramach
metody przestrzennej: a) dystans w linii prostej lub b) dystans
w ciggu komunikacyjnym (jezdnym, pieszym, pieszo-jezdnym)
albo tez 2) w ramach metody temporalnej: a) czas potrzebny na
pokonanie odlegtosci bez zastrzezen co do sposobu pokonywania
drogi lub b) czas potrzebny na pokonanie odlegloéci z zastrzeze-
niem $rodka transportu.
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Wybrano w zasadzie metode¢ ostatnig, temporalng z enumera-
cja Srodkow transportu, ograniczajac je do srodkéw publicznego
transportu zbiorowego. Publiczny transport zbiorowy majacy zna-
czenie dla przyznania réwnowaznika mieszkaniowego to zatem
transport realizowany przez przewoznika, ktéry wykonuje ustugi,
stosujac zasady okreslone w art. 46 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r.
o publicznym transporcie drogowym®, w tym: przewoz oséb od-
bywa sie w warunkach technicznych odpowiadajacych wzgledom
bezpieczenstwa podrdznych, $rodki transportu sg oznakowane
i posiadajg nazwe przewoznika, rozklady jazdy, cennik optat lub
taryfa s3 podawane do publicznej wiadomosci, przystanki i dwor-
ce okredlone s3 przez wlasciwy organ administracji (organizatora
transportu), rozklady jazdy odpowiadaja wymogom ustawy z dnia
15 listopada 1984 r. - Prawo przewozowe®, przewdz odbywa sie
na podstawie jawnego regulaminu. Publiczny transport zbiorowy
0s0b ma tez kluczowsa ceche, o jakiej mowa w art. 46 ust. 1 pkt 11
ustawy o publicznym transporcie drogowym - jest odmiang dzia-
lalnodci o charakterze uzytecznoséci publicznej. Moze zatem by¢
$wiadczony jako aktywnos$¢ podmiotéw publicznoprawnych lub
z ich udzialem na podstawie art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 20 grudnia
1996 r. o gospodarce komunalnej® lub art. 6 ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 25 wrze$nia 1981 r. o przedsigbiorstwach panstwowych®,
jako dzialanie podejmowane w celu biezacego i nieprzerwanego za-
spokajania zbiorowych potrzeb ludnosci. Publicznym transportem
zbiorowym jest rowniez transport kolejowy, bowiem wprost za taki
uznano go w art. 4 pkt 19a i nn. ustawy z dnia 28 marca 2003 r.
o transporcie kolejowym®. Upubliczniony stosunek pracy, a tak-
ze stosunek stuzbowy, wykazuje taczno$¢ z aktywnoscia panstwa
w sferze dostgpnosci srodkéw transportu zapewniajacych poko-
nywanie przestrzeni przez osoby zatrudnione i ich stawiennictwo
w zakladzie pracy lub zatrudniajgcej jednostce organizacyjnej.

Podkreslenia wymaga, ze przepisy formulujace definicje miej-
scowosci pobliskiej (np. art. 88 ust. 4 ustawy o Policji) s3 regula-
cjami, ktore zawierajg normatywng wypowiedz ustawodawcy co do

¥ Tekst jedn.: Dz.U. z 2023 r., poz. 2778.
»  Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 1262.
% Tekst jedn.: Dz.U. z 2021 r., poz. 679.
0 Tekst jedn.: Dz.U. z 2023 r., poz. 437.
2 Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 697.
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tego, jaka metodg obliczania dystansu podrdzy postuzyt sie pod-
czas kwalifikowania miejscowosci jako pobliskiej lub tez nie. Re-
gulacja ta stworzona zostala wylacznie do celéw obliczeniowych.
Jej rolg nie jest w zadnym wzgledzie takie stosowanie, ktére wyma-
galoby ustalen faktycznych sprowadzajacych sie do stwierdzenia,
ze funkcjonariusz realnie podroézuje srodkami publicznej komuni-
kacji zbiorowej i na tej podstawie wzgledem niego mozna (lub nie
mozna) wyprowadzi¢ poglad, ze dojezdza do siedziby stuzbodawcy
w okreslonych ramach czasowych. Nawet odnoszac ten przepis do
regulacji, na uzytek ktdrej go bezposrednio stworzono (tzn. do re-
gulacji o prawie do lokalu stuzbowego; np. art. 88 ust. 1 ustawy
o Policji), wskazac trzeba, ze ustawodawca w przepisie odsylajacym
(art. 88 ust. 4 ustawy o Policji) do normy materialnej (art. 88 ust. 1
ustawy o Policji) nie stanowi o definicji funkcjonariusza korzysta-
jacego z prawa do lokalu, a tym samym dojezdzajacego do siedziby
stuzbowej srodkami transportu zbiorowego, ale wprost o miejsco-
wosci pobliskiej, o jakiej mowa w ust. 1, a wiec o rzeczy publicznej
zweryfikowanej mozliwo$ciami dojazdu, a nastepnie (jako pobli-
ska lub niestanowigca pobliskiej) wstawionej do konstrukeji pra-
wa do lokalu stuzbowego. Innymi stowy, oceniajac ceche bliskosci
miejscowosci nie dokonuje sie kwalifikacji cech funkcjonariusza
jako realnie dojezdzajacego lub mogacego dojezdzac, ale wylacz-
nie kwalifikacji, czy istnieje polaczenie obu miejscowosci, ktore
zapewnia czas wyznaczony przez ustawodawce, na jaki funkcjo-
nariusz mdglby si¢ powolaé. Warto zapewne doda¢, ze w zdaniu
poprzedzajagcym musiala sie¢ znalez¢ réwniez konstrukeja funkcjo-
nariusza ,mogacego dojezdzac”, bowiem ani na dat¢ wnioskowania
o réwnowaznik, ani na date wydawania decyzji (w I lub w II instan-
cji) w istocie nie bytoby prawdziwe podciagganie przestanki nabycia
tego $wiadczenia pod aktualny grafik czasu stuzby funkcjonariusza.
Przepisy o czasie stuzby, przypominajace nieco przepisy ochronne
o czasie pracy zawarte w Kodeksie pracy, nie maja przeciez na celu
stalego, definitywnego ustalenia ram czasowych pelnienia stuzby.
Pozostawaloby to w sprzeczno$ci z administracyjnoprawng podsta-
wa stuzby, z wymogiem stalej gotowosci do wykonywania polecen
stuzbowych i rozkazéw oraz czasem stuzby dyktowanym zakresem
zlecanych kazdego dnia odr¢bnie (np. w formie rozkazu dzien-
nego) zadan stuzbowych; raz wynoszacego zaledwie kilka minut,
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a innym razem - kilkunastu lub kilkudziesieciu godzin z rzedu.
Dojezdzanie do stuzby nie ma punktéw zbieznych z powtarzalno-
$cig czy regularnoscig stawiennictwa funkcjonariusza w miejscu
stuzby. Stawiennictwo moze by¢ stale, okresowe, okazjonalne, ak-
cyjne, a nawet chaotyczne, innymi slowy - nieprzewidywalne dla
podmiotéw spoza relacji przetozony-podwiadny.

Konstrukcja prawa do rownowaznika mieszkaniowego nie prze-
widuje zatem warunku przyznania tego swiadczenia ani w posta-
ci realnego podrézowania funkcjonariusza §rodkami publicznego
transportu zbiorowego, ani nawet w postaci poszukiwania ade-
kwatnych, dogodnych, optymalnych pofaczen, tzn. z godzinami
przyjazdow i odjazdéw, ktore funkcjonariusz wybralby, gdyby na
$rodek transportu zbiorowego byt skazany. Zresztg prézne okaza-
lyby sie poszukiwania aksjologii dzialania orzekajacego organu,
ktory zaktadalby, ze polaczenia optymalne to takie, ktére nakazuja
mu jak najszybsze opuszczenie miejscowos$ci po wykonaniu zadan
stuzbowych albo tez zakazuja wczesniejszego przybycia do tej miej-
scowosci, tzn. przed godzing rozpoczecia pierwszego zadania stuz-
bowego w danym dniu. Przeciez taka wykladnia prowadzitaby do
jednoznacznego naruszenia wolnosci obywatelskiej, o jakiej mowa
w art. 52 ust. 1 Konstytucji RP, tzn. wolno$ci wyboru miejsca po-
bytu w zakresie, w jakim przeciez interes publiczny (interes stuzby)
nie doznaje uszczerbku.

Co interesujace, w procesach stosowania prawa w zakresie
$wiadczenia obejmujacego zwrot kosztéw poniesionych przez
funkcjonariusza na dojazd do miejsca pelnienia stuzby z miejsco-
wosci pobliskiej (np. z art. 93 ust. 1 ustawy o Policji) przyjmuje sie,
ze chodzi nie tyle o miejscowos$¢ pobliska, ile o funkcjonariusza,
ktdry realnie dojezdza z takiej miejscowosci na stuzbe. Tymczasem
réwniez i w tym przypadku definicja miejscowosci pobliskiej ma
wylacznie instrumentalny charakter; stuzy dokonywaniu obliczen,
czy dystans dzielacy dwa miejsca (zamieszkania i pelnienia stuzby)
spelnia wymogi temporalne przy zalozeniu korzystania ze srodkéw
publicznego transportu zbiorowego. Definicja miejscowosci pobli-
skiej odrywa sie od statusu samego funkcjonariusza jako uprawnio-
nego z racji poniesienia kosztéw dojazdu z miejscowosci uznanej
(w rezimie innego przepisu) za pobliska. Naturalnie w przypadku
$wiadczenia, jakim jest zwrot kosztéw dojazdu, w odrdéznieniu
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od réwnowaznika mieszkaniowego, nie zachodzi koniecznos$¢ wy-
kazywania obcigzenia majatku funkcjonariusza o koszt poniesiony
na dojazd. Cho¢ i tu zastrzec wypada, ze zwrot kosztéw dojazdu nie
jest refundacjg (odroczong odmiang kredytowania) kosztéw spo-
laryzowanych na cel, a wiec wystarczy, ze koszt zostal w ogéle po-
niesiony z tytulu dojazdu (§rodkiem prywatnym, np. samochodem,
motorowerem, $rodkami publicznymi cho¢ innymi niz spelniaja-
cymi ramy minimalnego czasu 2-godzinnej podrdzy, $rodkami
publicznymi spetniajagcymi ramy minimalnego czasu 2-godzinnej
podrozy, ale w czasie wyprzedzajacym rozpoczecie pelnienia stuz-
by lub dlugo po zakonczeniu zadan stuzbowych w danym dniu
stuzby, i wreszcie $rodkami publicznymi spelniajagcymi wymogi
normy 2-godzinnej z zachowaniem wymogéw powszechnego rozu-
mienia dogodnosci dojazdéw). Algorytm obliczania wysokosci ta-
kiego $wiadczenia przeciez réwniez nie odpowiada petnemu kosz-
towi przejazdu, a wigc juz z tego powodu nie jest refundacjg. Zwrot
kosztow (zwrot wydatkow) nastepuje w formie czgsciowej. Organy
wladzy publicznej, stosujac prawo, nie majg tytulu do kwantyfi-
kowania faktow, ktére nie stanowig skiadnika stanu faktycznego
sprawy. Oceniajac realizacje stosunku stuzbowego, nie moga siegac
do sposobu spedzania wolnego czasu przez funkcjonariusza po lub
przed podjeciem zajec¢ stuzbowych i od tego uzalezniaé sposob za-
tatwienia sprawy ze stosunku stuzbowego.

5.2. Dogodnos¢ dojazdu

Miejscowos¢ pobliska jest konstrukejg prawna, ktéra podlega zasto-
sowaniu w wypadku kilku, zamiennych, §wiadczen natury miesz-
kaniowej. Jest baza dla oceny przyznania prawa do mieszkania
stuzbowego (ktére winno si¢ znajdowac najdalej w miejscowosci
pobliskiej siedzibie stuzbowej), prawa do zwrotu kosztéw dojazdu
do miejsca pelnienia stuzby (brak lokalu w tej samej miejscowosci
wymusza podrdézowanie funkcjonariusza pomigdzy miejscowo-
$ciami) oraz réwnowaznika mieszkaniowego (ktérego zapora przy-
znania jest posiadanie przez rodzine lokalu mieszkalnego w miej-
scowosci pelnienia stuzby lub pobliskiej), gdy prawo do kwatery
nie mogto by¢ przyznane w naturze, tzn. w nastepstwie przydziatu
konkretnej nieruchomosci. Na zalezno$¢ te zwrécil uwage NSA
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w wyrokach z dnia 3 listopada 2022 r., III OSK 1525/21%, oraz
z dnia 17 stycznia 2014 r., I OSK 123/13%. Tam tez podkreslono,
ze zasadg jest, iz funkcjonariuszowi przystuguje prawo do lokalu,
nie jakiegokolwiek, ale polozonego w miejscowosci, w ktdrej pet-
ni stuzbe, lub w miejscowosci pobliskiej, tak aby ten ,,jak najlepiej
i jak najszybciej mdgt wykonywac obowiazki stuzbowe”. Wywody
te jednak skonkludowano stwierdzeniem, iz §wiadczenia pieni¢zne
(réwnowaznik mieszkaniowy, zwrot kosztéow dojazdu) s3 suroga-
tami prawa do przydzialu lokalu stuzbowego, a zatem instytucje
prawne (przestanki, przeszkody, instytucje) wymagaja — jak mozna
wnosi¢ z wywodow NSA - takiego samego zastosowania. Co wie-
cej, niebezpieczne wydaje sie, przy tak réznym rozumieniu miej-
scowosci pobliskiej w réznych pragmatykach (art. 170 ust. 4 ustawy
o SW, art. 92 ust. 3 ustawy o SG, art. 88 ust. 4 ustawy o Policji),
twierdzenie, Ze istnieje jakas wspdlna miedzypragmatyczna kon-
strukcja miejscowosci pobliskiej i ze ,,ustawodawca postuguje si¢
tym samym pojeciem miejscowosci pobliskiej na gruncie réznych
pragmatyk stuzbowych” (zob. wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2019 r.,
I OSK 886/18%) i kierowanie si¢ - pomimo réznic normatywnych —
idea jednolitego stosowania prawa przez organy réznych stuzb
mundurowych oraz wykreowania praktyki rozumienia miejscowo-
$ci pobliskiej w tych réznych formacjach umundurowanych®.

Co interesujace, kolejne tezy formulowane przez orzecznictwo
na tle wpltywu miejscowosci pobliskiej na prawo do réwnowazni-
ka mieszkaniowego coraz bardziej rozmijajg si¢ tak z dostownym
brzmieniem przepiséw prawa materialnego, jak i z funkcja praw
mieszkaniowych surogatowych. Miejscowos$¢ pobliska to niewat-
pliwie miejscowos¢, z ktorej czas dojazdu do miejsca pelnienia

6 CBOSA.

¢ CBOSA.

% CBOSA.

% Tylko na marginesie wypada wskaza¢, ze sad administracyjny wykroczyt
w tym wypadku w zakresie kryterium kontroli legalnosci decyzji admini-
stracyjnej poza probierz legalnosci, bowiem kierunek wyroku uzaleznit od
woli uksztaltowania jednolitego stosowania prawa przez organy admini-
stracji roznych stuzb (w tym tych, ktérych dzialania lub bezczynnosci nie
zarzucala skarga) oraz dazeniem do jednakowego rozumienia miejscowosci
pobliskiej na tle réznych pragmatyk, cho¢ tre$¢ tych pragmatyk (w zakresie
definicji miejscowosci pobliskiej) istotnie od siebie odbiegata.



144 II. Warunki nabycia rownowaznika mieszkaniowego

stuzby (przy ograniczeniu do poruszania si¢ Srodkami publicznego
transportu zbiorowego) nie przekracza 2 godz. Na tle tak brzmia-
cego przepisu wywiedziono, co wydaje si¢ zrozumiale, ze dojazd
taki nie moze by¢ hipotetyczny, a zatem przypuszczalny, orienta-
cyjny, ale winien by¢ dojazdem rzeczywistym (tak np. w wyroku
NSA z dnia 14 czerwca 2022 r., I OSK 5255/21%), tzn. dajacym si¢
zrealizowa¢ w tych ramach czasowych, np. przez sprawdzenie tego
za pomocy rozkladu jazdy (do ktérego zreszty przepis odsyla) lub
eksperymentu (gdyby rozktad jazdy budzit obawy co do realnosci
$redniej predkosci, np. z uwagi na ograniczenia wynikajace ze zna-
kow drogowych; chodzi bowiem o legalny sposob poruszania sig
pojazdu po drodze).

Stwierdzenie idgce jeszcze o krok dalej, jakie wykreowalo orzecz-
nictwo, jest juz trudne do umocowania w przepisie prawa. Wywo-
dzi sie bowiem, Ze rzeczywisty charakter drogi 2-godzinnej miedzy
miejscowos$ciami to nie tylko taki, ktéry ,,da si¢ pokona¢ zgodnie
z kryterium czasu i kryterium istniejacego polaczenia” (np. wyro-
ki NSA: cyt. z dnia 4 grudnia 2019 r., I OSK 886/18, oraz z dnia
10 grudnia 2019 r., I OSK 1647/18%). Pytanie zatem: jak wyglada
kryterium realnosci polaczenia komunikacyjnego. W cyt. wyro-
ku NSA z dnia 4 grudnia 2019 r., I OKS 886/18, stwierdzono, ze
decyduje o tym: a) rozklad jazdy wskazujacy na ,standardowe, ty-
powe” godziny ,,dojazdéw do pracy i z pracy’, a takze b) rozklad
jazdy, ktory nie jest tak skonstruowany, ze ,,zasadniczo, w wiekszo-
$ci przypadkow”, wiekszosci dojazdow (bez oznaczenia, kto mialby
dojezdza¢, jak np. w wyroku NSA z dnia 16 kwietnia 2020 r., I OSK
932/19) czas przejazdu miedzy miejscowosciami nie spelnia wymo-
gow czasowych (przekraczajac 2 godz.). Z wywodami wkroczono
juz zatem w sfere obca pragmatykom stuzbowym, wigzac metode
pomiaru odleglos$ci miedzy miejscowoséciami z zapewniong przez
przewoznika mozliwo$cig faktycznego dojezdzania do pracy. Zu-
pelnie jednak zapomniano, ze metodyka ukladania rozkladow jaz-
dy (uwzgledniajaca zmiany pracy kodeksowej i 8-godzinny wymiar
czasu pracy) ma si¢ nijak do stuzby realizowanej w rezimie admi-
nistracyjnoprawnym. Nie ma tu mowy o dojezdzaniu do zakladu
pracy ani o stabilnym planowaniu korzystania z jakiego$ rozkladu

¢ CBOSA.
% CBOSA.
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jazdy. Czas stuzby delimitowany zakresem zlecanych ad hoc zadan
(np. rozkazem dziennym) tylko pomocniczo dopuszcza konstrukcje
nawigzujace w swej zewnetrznej postaci do stosunku pracy, tzn. czas
stuzby oraz rozklad czasu stuzby. Nie sg to bowiem akty ksztattujace
trwale tre$¢ stosunku stuzbowego, ktéry w swej naturze ma wkom-
ponowang dynamike i zaleznos$¢ od zapotrzebowania na wykonanie
zadania dyktowanego zagrozeniem dla bezpieczenstwa i porzadku
publicznego. To przeciez, z koniecznosci, z braku innych, lepszych
metod, wskazano tylko na metod¢ pomiaru, odsylajac do zwyczajo-
wego sposobu dojezdzania pracownika do zaktadu pracy, ale tylko
po to, by koncowo stworzy¢ mechanizm jurydyczny, zgodnie z ktd-
rym: jezeli w realiach danej sprawy pracownik postawiony na miej-
scu funkcjonariusza dojechalby z domu w oznaczonej miejscowosci
do zakladu pracy i z powrotem autobusem lub pociagiem w 2 godz.,
to funkcjonariusz moze powiedzie¢, ze ta miejscowo$¢ spelnia wy-
mogi stawiane mu przez stuzbe publiczng, jako miejscowos¢ gwa-
rantujgca dyspozycyjno$¢ — cho¢ nigdy z takiej pracowniczej for-
muly dojezdzania nie bedzie przeciez sam korzystal, a to z natury
swojej funkcji w realiach stuzby publiczne;.

Orzecznictwo konsekwentnie jednak zmierza w kierunku ro-
zumienia miejscowosci pobliskiej jako takiej, gdzie rozktady jazdy
komunikacji publicznej oferuja funkcjonariuszowi stabilny, prze-
widywalny dojazd do pracy, i to w porach - chcialoby si¢ powie-
dzie¢ - zmiany pracy w ujeciu kodeksowym. Wymaga si¢ bowiem
od organdéw, aby mechanizmami badawczymi w toku postepowania
wyjasniajacego siegaly do ,godzin czasu stuzby funkcjonariusza”
(trudno powiedzie¢ na jaka date, by¢ moze organowi I instancji
zupelnie nieznana, jezeli za taka przyja¢ date uostatecznienia sig
decyzji*®), a nastepnie poréwnywaly te godziny (a moze i minuty,
skoro w danym dniu funkcjonariusz wykonal swoje jedyne zadanie
stuzbowe np. w kwadrans) z ofertg przewoznika i konncowo wypo-
wiadaly sie o cesze dojazddw, jaka ma by¢ ,,dogodnos¢™

W kontekscie takich niejasnos$ci wokoél wyktadni prawa ma-
terialnego warto przywola¢ cyt. wyrok NSA z dnia 14 czerwca
2022 r., I OSK 5255/21, wedlug ktorego kryterium godzin stuzby

69

Co w istocie powoduje wyposazenie decyzji w nieuprawniony warunek,
bowiem w wypadku niewniesienia odwolania decyzja winna uwzglednia¢
adekwatno$¢ rozktadu jazdy do zaje¢ stuzbowych wyznaczonych funkcjo-
nariuszowi na 15. dzien od dnia jej doreczenia.
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tunkcjonariusza niekiedy transformowane jest i staje si¢ kryterium
grafiku stuzby funkcjonariusza, jak stwierdzono to w cyt. wyroku
NSA z dnia 16 kwietnia 2020 r., I OSK 932/19. Tym samym me-
chanizmy badawcze stuzace ustaleniu mozliwego czasu pokonywa-
nia odleglosci pomigedzy dwoma miejscowosciami, rozstrzygajace
o statusie jednej z nich jako miejscowosci pobliskiej siedzibie stuz-
bowej, siegaja dokumentéw wewnetrznych (grafiku stuzby), ktory
formalnie moze nie istnie¢, skoro brakuje przepisu nakazujacego
jego generowanie. W wyroku tym (wydanym w sprawie w przed-
miocie zwrotu kosztow dojazdu) stwierdzono, ze ,uzyte w art. 88
ust. 4 ustawy o Policji pojecie dojazdu musi uwzglednia¢ najdogod-
niejsze dla funkcjonariusza polgczenie w powigzaniu z godzinami
jego stuzby, tak aby czas pozostawania poza miejscem zamieszkania
byt jak najkroétszy”. W cyt. wyroku NSA z dnia 10 grudnia 2019 r.,
I OSK 1647/18, stwierdzono, ze ,dogodny dojazd to taki, ktéry od-
powiada godzinom rozpoczynania i konczenia stuzby z uwzgled-
nieniem ustawowego prawa do wypoczynku; nalezy wyeliminowaé
zbedny czas oczekiwania na rozpoczecie stuzby, a po jej zakoncze-
niu - zbedny czas oczekiwania na podréz do miejsca zamieszka-
nia”. Brak polaczen w okreslonych porach dnia, istotnych z punktu
widzenia trybu pracy funkcjonariusza, nie pozwala zakwalifikowac
miejscowosci jako pobliskiej, jak stwierdzono to z kolei w cyt. wy-
roku NSA z dnia 16 kwietnia 2020 r., I OSK 932/19.

Tymczasem ani z art. 88 ust. 4 ustawy o Policji, ani z odpowied-
nikow tego przepisu zawartych w innych pragmatykach stuzbowych
nie da si¢ wyprowadzi¢ nakazu badania lub prowadzenia symulacji
dojazdow funkcjonariusza do miejsca stuzbowego, bowiem juz na
wstepie tego (i jemu podobnych) przepisu zastrzezono, ze defini-
cja miejscowosci pobliskiej kreowana jest na uzytek innej jednostki
redakcyjnej (,,Miejscowoscig pobliska, o ktérej mowa w ust. 1 jest
[...]% jak stanowi art. 88 ust. 4 ustawy o Policji) ustawy, ktéra naka-
zuje tylko zero-jedynkowsa oceng, czy funkcjonariusz zamieszkuje,
czy tez nie, w miejscowosci, ktora bez zwigzania jego osoby z me-
toda obliczeniowa (,[...] czas dojazdu nie przekracza [...]”) za-
kwalifikowano jako pobliska; nie postuzono si¢ wyrazeniem, gdzie
»funkcjonariusz dojezdza w czasie nieprzekraczajacym [...]". To
sam rozklad jazdy rozstrzyga, czy dojazd, ktéry moze zrealizowa¢
kazdy podroézny, obiektywnie spetnia wymogi czasowe, czy tez nie.
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Na tym reglamentacja praw mieszkaniowych powigzanych z miej-
scowoscig pobliska si¢ konczy.

Nie ma podstaw do rozliczania w toku postepowania funkcjona-
riusza z ,dogodnosci dojazdu” albo ,,najdogodniejszego dojazdu™”°.
Dogodnos$¢ wymaga wprowadzenia kolejnych metod jej pomiaru,
desygnatow dojazdu: optymalnego, dos¢ korzystnego, utrudnione-
go lub fatalnego - cho¢ wcigz spelniajacego warunki publicznego
srodka transportu i limitu czasowego 2 godz. podrdzy. Stad juz tyl-
ko krok do ideologii warto$ciowania pozaprawnego, ktére tak na-
prawde ma rozstrzygac o Swiadczeniu w procesie stosowania prawa.
Jak wskazuje przywolane orzecznictwo, dogodnos¢ mierzona jest
»zbednoscia czasu’, jaki funkcjonariusz po$wieca na ,,oczekiwa-
nie” na pierwsze zajecie stuzbowe w danym dniu oraz ,,zbednoscia
czasu” po ostatniej czynnosci stuzbowej, gdy - zapewne - ocze-
kuje juz na $rodek transportu. Warto$ciowanie siega zatem sfery
intencjonalnej funkcjonariusza; organ ocenia, czy marnotrawi on
swoj wolny czas, a wiec czy swojego czasu poza godzinami stuz-
by nie méglby przeznaczy¢ na co$ bardziej uzytecznego spotecznie
lub przynajmniej ciekawszego. Trudno stwierdzi¢, skad wziety sie
podstawy wykreowania domniemania, ze poza godzinami stuzby
funkcjonariusz, ktéry znajduje sie juz lub jeszcze poza wlasnym
domem, z pewno$cig oczekuje na przystanku lub dworcu (zapewne
marzng¢ lub si¢ nudzac) albo tez trwoni czas przed zamknietymi
jeszcze drzwiami swojego stuzbodawcy, i powszechnie uchodzi za
pokrzywdzonego niedogodnoscia dojazdu, jaki mu zaoferowat pu-
bliczny przewoznik. W niektorych z orzeczen nawet dostrzega sie
kierunek wykladni literalnej, jakkolwiek nie do$¢ mocno akcento-
wanej, aby odstapi¢ od badania dogodnosci dojazdéw funkcjona-
riusza mierzonej godzinami jego sluzby z daty orzekania w dru-
giej instancji administracyjnej. Na przyklad w cyt. wyroku NSA
z dnia 16 kwietnia 2020 r., I OSK 932/19, dopuszczono poglad,

70 Zreszty, skoro dogodnos¢ dojazdu da si¢ stopniowa’ (jezeli wskazano jej

najwyzszy stopnien: najdogodniejszy dojazd), to warto zapytaé, ktory sto-
pien dogodnosci jest juz dostateczny do uznania miejscowosci za pobliska,
a jaki powoduje, ze dojazd jest dyskomfortowy, wymaga zbyt duzych po-
$wiecen od funkcjonariusza, a przez to nie jest dojazdem rozstrzygajacym
o poblisko$ci miejscowosci, cho¢ wciaz szereg pasazeréw korzysta z takiego
dojazdu i miesci sie w granicach limitu ustawowego czasu podrézy.
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iz ,nie jest zasadne $ciste wigzanie poszczegdlnych polaczen z gra-
fikiem stuzby funkcjonariusza”

Innym probierzem dogodnosci dojazdu stata si¢ tym sposobem
konieczno$¢ jak najkrétszego pobytu w miejscowosci pelnienia
stuzby i jak najdtuzszego pobytu w miejscowosci zamieszkania. Ta
metoda warto$ciowania przypomina w pewnym stopniu motywa-
cje adresatéw instytucji godziny policyjnej. Naturalnie Zadne z cy-
towanych tu orzeczen NSA, cho¢ wymaga realno$ci dojazdéw, nie
nawigzuje do tego, czy dojezdzanie w czasie ustawowych 2 godz.
jest realne, a wiec: a) czy funkcjonariusz rzeczywiscie chciatby juz
by¢ w siedzibie stuzbowej i rozpocza¢ stuzbe (cho¢ ma jeszcze po
dotarciu do miejscowosci pelnienia stuzby sporo czasu), lecz musi
biernie oczekiwac, b) czy funkcjonariusz chcialtby juz by¢ w domu
rodzinnym, bo zakonczyl wlasnie zadania stuzbowe w tym dniu,
a wcigz ma sporo czasu do odjazdu autobusu lub pociagu, c) czy
czas oczekiwania na rozpoczecie stuzby oraz czas oczekiwania
na transport do miejscowos$ci zamieszkania po zajeciach stuzbo-
wych uwaza za ,,zbednie poswigcony na oczekiwanie”, czy tez moze
w tych wszystkich sferach korzystania ze swobody wyboru miej-
sca pobytu jednak si¢ odnajduje i umiejetnie nawiguje chwilami
wolnymi od zaje¢ stuzbowych. Prawdopodobnie, wstepujac dobro-
wolnie do stuzby jako mieszkaniec miejscowos$ci pobliskiej (jako
cywil mogl nawet eksperymentalnie sprawdzi¢, czy dojazd miesci
sie w limicie 2 godz.), mégt rozstrzygna¢, ze w granicach wolnosci
z art. 52 ust. 2 Konstytucji RP bedzie czas wolny od stuzby poswie-
cal w miejscowosci petnienia stuzby na catkiem pozyteczne, a moze
nawet konieczne, zajgcia, takie jak posilek, lektura, spacer, sport,
rekreacja. Jeszcze innym razem NSA wskazal, ze jednym z mierni-
kéw dogodnosci dojazdu powinna by¢ oferowana przez przewoz-
nika cena, stawka oplaty za przejazd (bilet), cho¢ dojazd drozszy
réwniez mogl miesci¢ si¢ w granicach czasowych stawianych miej-
scowosci pobliskiej, co wynika m.in. z wyroku NSA z dnia 13 lipca
2016 r., I OSK 315/15.

Dlaczego zatem logika dogodnosci dojazdu nie jest realizowana
w ocenach prawnych NSA w sposob konsekwentny? Moze dlate-
go, ze wylacznym dowodem na zbadanie tych okolicznosci bytoby
o$wiadczenie strony, a jego tres¢ — juz chocby z racji na przedmiot
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postepowania (prawo do réwnowaznika mieszkaniowego’!, prawo
do zwrotu kosztow dojazdu’?) - wykluczalaby lub aprobowataby
dogodnos$¢, a tym samym, stosownie do woli funkcjonariusza,
przydawataby miejscowosci walor pobliskiej lub nie. Tym samym
powrdcilismy do obiektywnych miernikéw pobliskosci miejsco-
wosci, tzn. dystansu czasowego, jaki pokonuje dowolny podrézny
kierujacy si¢ rozktadem jazdy, oraz publicznego charakteru srodka
transportowego.

Godziny stuzby funkcjonariusza, czy tez grafik stuzby funkcjo-
nariusza, ktérego uczyniono przedmiotem badania w toku poste-
powania, jako funkcjonariusza realnie dojezdzajacego, musi okazaé
si¢ kryterium tak bezprawnym, jak i iluzorycznym. Bezprawnym,
bo funkcjonariusz z natury administracyjnego stosunku stuzbowe-
go nie moze o sobie powiedzie¢, ze ma jakies stale godziny pracy,
stale godziny stuzby albo zapewniong do przejscia na emeryture
stabilnos$¢ tresci karty opisu stanowiska stuzbowego i zakresow
dziennych obowigzkéw stuzbowych. Czes¢ funkcjonariuszy, wy-
znaczonych na stanowiska przypominajace urzednicze, wykazuje
zwigkszong powtarzalno$¢ wykonywania zaje¢ stuzbowych, ale
inna cze$¢ (na stanowiskach kierowniczych i samodzielnych) zu-
pelnie od tej formuly odstaje. Norma w kazdym za$ przypadku
pozostaje przydzial zadan stuzbowych delimitowany rozkazem
(np. rozkazem dziennym w Sitach Zbrojnych RP) lub poleceniem
stuzbowym, nazywanym niefortunnie nawigzujagcym do stosunku
pracy ,czasem pracy’, ,godzinami pracy lub stuzby” albo ,gra-
fikiem”. Stabilno$¢ takich polecen w czasie, raz wydawanych ad
hoc, raz mniej, a raz bardziej widoczna, nie pozwala wykreowac
zadnego powtarzalnego, bezwzglednego czasu stuzby, godzin
stuzby ani grafika jako instytucji miarodajnej dla ukfadania pla-
néw zyciowych funkcjonariusza zwigzanych z dojezdzaniem do
siedziby. To przeciez sam mechanizm obliczeniowy powigzano

7l Tu w ocenie funkcjonariusza warto wykazywac, ze miejscowos¢ nie jest po-

bliska (a wigc dojazd jest wyjatkowo mato dogodny), bowiem posiadanie
mieszkania w miejscowosci pobliskiej przez funkcjonariusza lub rodzing
zamyka droge do réwnowaznika mieszkaniowego.

Tu w ocenie funkcjonariusza warto wykazywa¢, ze miejscowos$¢ jest pobli-
ska (a wiec dojazd jest optymalny i nie ma podstaw do niezadowolenia), bo-
wiem zamieszkiwanie w miejscowosci pobliskiej uprawnia do $wiadczenia
w postaci zwrotu kosztéw dojazdu do miejsca pelnienia stuzby.

72
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z dojezdzaniem, ale nie ,do stuzby”, ,na czas zadan stuzbowych’,
»dojezdzaniem funkcjonariusza”, lecz dojezdzaniem jako takim,
pomiedzy miejscowos$ciami, gdzie publiczni przewoznicy ustalaja
grafiki w sposob dostosowany do kodeksowego dnia pracy, zmian
pracowniczych w zakladach pracy, godzin pracy urzedéw i czasu
nauki w placéwkach o$wiatowych, bowiem takie formuty dojazdu
dominuja podczas oferowania polaczen komunikacyjnych miedzy
miejscowosciami. Czas pracy w rozumieniu art. 128 § 1 k.p. to czas
pozostawania pracownika do dyspozycji pracodawcy w zaktadzie
pracy; odpowiednik czasu pracy w granicach stosunku stuzbowe-
go nie istnieje. Istnieje wylacznie czas pelnienia stuzby (np. art. 33
ust. 1 ustawy o Policji), a wigc czas, ktéry w granicach calodobowej
dyspozycyjnosci funkcjonariusza przetozony akurat mu wyznacza
na dany dzien, tydzien, miesigc lub inny okres, z zastrzezeniem
kazdoczesnej zmiany, stosownie do koniecznosci biezacych zadan
spoczywajacych na organach stuzby. To wzgledy koniecznosci po-
faczenia realizacji zadan stuzby za pomoca funkcjonariusza oraz
wypoczynku pomiedzy zadaniami wprowadzane sa niejako na
wzor stosunku pracy zadaniami stuzbowymi ustalonymi w spo-
sob pozwalajacy na wykonywanie w okresach rozliczeniowych (np.
art. 33 ust. 2 ustawy o Policji), cho¢ skladniki typowe dla stosunku
administracyjnoprawnego kazdorazowo maja tu dominujace zna-
czenie; a nalezg do nich: tytul do postugiwania si¢ dziennym i tygo-
dniowym wymiarem czasu pelnienia stuzby, zasada przedluzania
czasu pelnienia stuzby ponad norme¢ zapewniajacg wypoczynek,
zadania stuzbowe w miejscu zamieszkania (dyzur domowy i stuzba
zdalna), stuzba bez wylaczenia okreséw nocy, swiat i niedziel (zob.
np. § 1 i nn. rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Ad-
ministracji z dnia 11 wrze$nia 2020 r. w sprawie czasu stuzby po-
licjantow”®). Metodyka pomiaru czasu potrzebnego do pokonania
dystansu miedzy dwoma miejscowosciami, sposréd ktérych jedna
jest pobliska w sensie pragmatycznym, odnosi si¢ do jako takiego
dojezdzania, umozliwionego przez rozklady jazdy, ktére ukladane
sg stosownie do powszechnego, dominujacego zapotrzebowania na
dojazdy odpowiadajace kodeksowemu czasowi pracy w rozumie-
niu art. 128 i 129 k.p. oraz godzinom aktywnosci przedsigbiorcow,
ktére sg przeciez pochodng godzin pracy w sensie pracowniczym.

7 Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 401.
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Ustawodawca dal temu wyraz juz art. XII § 1 ustawy z dnia 26
czerwca 1974 r. — Przepisy wprowadzajace Kodeks pracy’”. Stosow-
nie do tego przepisu - dni i godziny otwierania oraz zamykania
placéwek handlu detalicznego, zakltadéw gastronomicznych i za-
ktadéw ustugowych dla ludnosci okresla gmina. Wydaje sig, ze do-
piero tlo godzin pracy ludnosci, ktéra dala impuls do okreslenia
optymalnych (optacalnych) rozkladéw jazdy przez przewoznikow
publicznych $rodkéw transportu zbiorowego, dopelnia obraz de-
finicji miejscowosci pobliskiej w rozumieniu pragmatycznym. Tak
rozwigzania kodeksowe, jak i rozklady jazdy nie przystaja do na-
tury stuzby w formacjach mundurowych, ale z racji na akcepto-
walng dla ogétu ludnosci zarobkujacej miarodajnos¢ sprawnosci
w poruszaniu si¢ pomiedzy miejscowosciami stanowig punkt wyj-
$cia w kwalifikowaniu miejscowosci jako pobliskiej, a tym samym
kwantyfikowaniu prawa do $wiadczenia mieszkaniowego jako
przystugujacego funkcjonariuszowi lub nie.

Iluzorycznos¢ metody wynikajacej z zaprezentowanych tu orze-
czenn NSA sprowadza sie do tego, ze orzekajace w sprawach $wiad-
czen mieszkaniowych organy obowigzane bylyby przyjmowac
koncowo jaki$ jeden dzien, jedng date, jako miarodajng dla stwier-
dzenia tak rozumianej dogodnosci dojazdu z miejscowosci sasied-
niej. Kontrolowane sg przez sady administracyjne z ustalen faktycz-
nych (przyjmowanych przez te sady, o ile ustalenia sg prawidlowe)
na date orzekania w ostatniej instancji administracyjnej. Dynamika
polecen stuzbowych wyznaczajacych czasowe ramy wykonywania
zaje¢ stuzbowych przed tg datg (np. w dniu orzekania w I instan-
cji administracyjnej) i po wydaniu decyzji ostatecznej powoduje,
ze nie moze by¢ mowy o jakim$ trwalym uksztaltowaniu stosun-
ku prawa materialnego inkorporowanego w decyzji o przyznaniu
lub odmowie przyznania $wiadczenia. Dzien przed zakonczeniem
postepowania, albo dzien po - z racji biezacych zadan i ich czaso-
chtonnosci - miejscowos¢ moze by¢ lub juz nie by¢ miejscowos$cia
pobliska z racji na okresowa tylko dogodnos¢ dojazdéw. Wartosc,
jaka jest okreslona w art. 16 § 1 k.p.a. trwalos$¢ decyzji orzekajacej
o takim uprawnieniu, w zasadzie umyka. NSA w wyroku z dnia 12
czerwca 2015 r., I OSK 2830/13, uchylit wyrok I instancji, wskazu-
jac, ze status miejscowosci pobliskiej zostal ustalony na podstawie

7 Dz.U. 21974 1., nr 24, poz. 142.
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godziny pelnienia stuzby w przesztosci, za$ aktualnie granice cza-
sowe zadan stuzbowych funkcjonariusza okazaly si¢ inne, w inny
sposob kreujac argumenty co do dogodnosci dojazdu.

5.3. Droga do przystanku lub stacji oraz droga od granic administracyjnych miejscowosci

Status miejscowosci pobliskiej rozstrzygajacy o przystugiwaniu
lub nieprzystugiwaniu prawa do réwnowaznika mieszkaniowego
w zwigzku z posiadaniem oznaczonego lokalu przez funkcjonariu-
sza lub czlonkéw jego rodziny uzalezniono nie tylko od czasu, jaki
podrézny przeznacza na dojazd (do 2 godz. w obie strony), oraz
od $rodka transportu (publiczny $rodek transportu zbiorowego).
W celu uzyskania wyniku pozwalajacego na odpowiedz, czy do-
jazd spelnia warunku temporalno-transportowe, wprowadza si¢
dodatkowe warunki dokonywania takich obliczen. Warunki te od-
noszy si¢ do drogi podlegajacej odliczeniu od dystansu: miejsce za-
mieszkania (dom funkcjonariusza) — miejsce pelnienia stuzby (sta-
nowisko stuzbowe, siedziba stuzbodawcy). W szeregu pragmatyk
stuzbowych zawiera si¢ zastrzezenie, iz do drogi (a wigc do czasu
przeznaczonego na pokonanie drogi) nie uwzglednia si¢ odcinka,
jaki podrézny mialby pokonywaé: a) od wlasnego mieszkania do
stacji lub przystanku w swojej miejscowosci (w trakcie podrézy
do miejsca stuzbowego) oraz b) od stanowiska stuzbowego do sta-
cji lub przystanku w miejscowosci pelnienia stuzby (w trakcie po-
drézy do domu, po zakonczeniu zaje¢ stuzbowych). Dla przykiadu
art. 93d ust. 2 ustawy o CBA stanowi, ze czas dojazdu obejmuje tylko
czas poswigcony na droge ,,0d stacji (przystanku) najblizej miejsca
zamieszkania, bez uwzglednienia czasu dojazdu do i od stacji (przy-
stanku) w obrebie miejscowosci, z ktérej funkcjonariusz dojezdza
oraz miejscowosci, w ktorej pelni stuzbe)”. Podobne brzmienie ma
art. 88 ust. 4 ustawy o Policji, gdzie stanowi sig, ze liczy¢ nalezy
droge ,,0d stacji (przystanku) potozonej najblizej miejsca zamiesz-
kania do stacji (przystanku) polozonej najblizej miejsca pelnienia
stuzby bez uwzglednienia czasu dojazdu do i od stacji (przystanku)
w obrebie miejscowosci, z ktorej policjant dojezdza, oraz miejsco-
wosci, w ktdrej wykonuje obowigzki stuzbowe” Podobny cel, ale in-
nym mechanizmem jurydycznym, ustawodawca osiggnat w art. 92
ust. 3 ustawy o SG, gdzie postanowiono, ze miejscowoscig pobliska



I. Warunki nabycia rownowaznika mieszkaniowego 153

sjest miejscowos$¢, od ktdrej granic administracyjnych najkrotsza
odleglos¢ droga publiczng do granic administracyjnych miejsco-
wosci pelnienia stuzby nie przekracza 30 km”

Istnieje zatem pewna cze¢$¢ drogi pokonywanej do celéw ra-
chunkowych przez funkcjonariusza, ktéra pozostaje jego ,,prywat-
na sprawg, cze¢écig dojazdu lub pokonywania dystansu, w ktdra
panstwo nie ingeruje w nastepstwie wlasnego innego zadania -
prowadzenia polityki mozliwie gestej sieci skomunikowania miej-
scowosci na terenie Polski, co wynika z obowigzkéw sporzadzania
planéw zréwnowazonego rozwoju publicznego transportu drogo-
wego zgodnie z art. 9 i nn. ustawy o publicznym transporcie zbio-
rowym. Na tle mechanizméw rachunkowych pomniejszajacych dy-
stans (droge przekladajacy sie na normatywny czas dojazdu lub na
odleglos¢) dzielacy mieszkanie funkcjonariusza i jego stanowisko
stuzbowe nasuwa si¢ uwaga podstawowej natury. Kazda aparatura
pomniejszajaca dystans miedzy tymi punktami spowoduje, ze real-
ny dystans do pokonania w trakcie ustalen postepowania wyjasnia-
jacego w latwiejszy sposob bedzie spetnial wymogi stawiane miej-
scowosci pobliskiej. Z punktu widzenia prawa do réwnowaznika
mieszkaniowego (gdzie posiadanie przez rodzing funkcjonariusza
lokalu mieszkalnego w miejscowosci pobliskiej stanowi przeszko-
de dla uwzglednienia podania), w odréznieniu np. od prawa do
zwrotu kosztéw dojazdu (gdzie zamieszkiwanie funkcjonariusza
w miejscowosci pobliskiej stanowi warunek uwzglednienia poda-
nia), kazda ingerencja zmniejszajaca dystans (zwigkszajaca szanse
na uznanie miejscowosci za pobliska) bedzie okolicznoscig zmniej-
szajaca szanse na przyznanie rownowaznika mieszkaniowego.

Wedle pierwszego zamystu ustawodawczego, tzn. zmniejsza-
jacego czas pokonywania dystansu miedzy lokalem mieszkalnym
a miejscem pelnienia stuzby (wystepujacego np. w art. 88 ust. 4
ustawy o Policji), wprowadzono nieuwzglednianie podczas dojaz-
déw drogi od lokalu mieszkalnego do stacji lub przystanku zloka-
lizowanego najblizej miejsca zamieszkania. Przez miejsce zamiesz-
kania rozumie¢ nalezy naturalnie nie tyle cech¢ osoby z art. 25 k.c.,
ale miejsce ulokowania nieruchomosci, w ktérej zamieszkuje funk-
cjonariusz. Chodzi zatem o odjecie dystansu, ktéry podrézny po-
konuje pieszo lub $rodkiem transportu niestanowigcym $rodka ko-
munikacji zbiorowej (pieszo, rowerem, samochodem prywatnym,
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motocyklem, hulajnoga) z domu do punktu, w ktérym rozpocznie
korzystanie ze $rodka transportu zbiorowego, tzn. do przystanku
lub stacji, z ktdrej bedzie rozpoczynal podréz srodkiem transportu
zbiorowego w obrebie miejscowosci, z ktorej funkcjonariusz dojez-
dza. Mechanizm odliczajacy droge zatem dziala na rzecz zmniej-
szenia dystansu, ale tylko do granic miejscowosci, w ktorej za-
mieszkuje funkcjonariusz. Jezeli zatem $rodkiem niestanowigcym
zbiorowego transportu publicznego funkcjonariusz wykracza poza
granice wlasnej miejscowosci (miejsca zamieszkania w rozumieniu
art. 25 k.c.), tzn. przemieszcza si¢ prywatnym $rodkiem transpor-
tu lub pieszo, przed stuzbg pokonujac granice wlasnego miasta lub
wsi, z chwila przekroczenia granicy miejscowos$ci, uruchomiony
zostaje aparat pomiarowy, jak gdyby zaczal z tg chwilg poruszac si¢
srodkiem komunikacji zbiorowej, cho¢ nie dotarl jeszcze do pierw-
szego przystanku lub stacji. Jezeli zatem w miejscowosci zamiesz-
kania funkcjonariusza nie ma przystanku lub stacji uwzglednianej
do drogi, jaka ma pokonywa¢ do miejsca wykonywania zadan stuz-
bowych (np. przewoznik go tam nie urzadzil, albo funkcjonariusz
$wiadomie ten przystanek pomija jako wydluzajacy lub utrudnia-
jacy mu droge)”, od granicy miasta lub wsi stanowiacej miejsce
zamieszkania funkcjonariusza, dziala fikcja przemieszczania sig
publicznym transportem zbiorowym, cho¢ w istocie funkcjona-
riusz wcigz (juz na terenie miasta lub wsi sasiedniej) podaza pie-
szo lub prywatnym $rodkiem transportu do przystanku lub stacji,
z ktérej rozpocznie realng podrdz publicznym transportem zbio-
rowym. Powstaje zatem fikcja podroézy srodkiem publicznym od
granicy administracyjnej miasta lub wsi wlasnego miejsca zamiesz-
kania; fikcja pierwszego przystanku lub stacji na granicy wlasnej
miejscowosci.

Zaznaczy¢ nalezaloby tez, ze to funkcjonariusz ma tytul, aby
wskazywa¢, jaki przystanek lub stacja jest jego punktem wsiada-
nia do publicznego transportu zbiorowego na uzytek prowadzonej
sprawy. Na terenie miejscowosci zamieszkiwanej przez funkcjona-
riusza moze przeciez znajdowac si¢ przystanek lub stacja, z ktorej
daloby sie dojecha¢, rozpoczynajac podroz srodkiem publicznym
wczesniej anizeli i§¢ (jecha¢ srodkiem prywatnym) do przystanku

7> Termin ,najblizej miejsca zamieszkania” oznacza najblizej, ale z uwzgled-

nieniem kierunku, w ktérym funkcjonariusz ma wybra¢ si¢ w podroz.
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lub stacji na terenie miejscowosci sasiedniej (i to by¢ moze nawet
z zachowaniem limitu czasowego wlasciwego dla miejscowosci sa-
siedniej), ale z tej mozliwosci funkcjonariusz nie bedzie korzystat.
Mozna wskaza¢ przykladowe tylko powody, z jakich wsiadanie
w miejscowosci zamieszkania jest niecelowe; po pierwsze, przy-
stanek w miejscowosci sgsiedniej moze by¢ blizszy niz ten w miej-
scowos$ci zamieszkania. Po drugie, autobus lub pocigg moze prze-
ciez ze stacji lub przystanku na terenie miejscowos$ci zamieszkania
funkcjonariusza poczatkowo oddala¢ sie od miejsca (miejscowo-
$ci) pelnienia stuzby, a rozpoczecie podroézy $rodkiem publicznym
w innej miejscowosci niz wlasne miejsce zamieszkania skréci po-
konywany dystans.

Podobnie do dystansu przektadajacego si¢ na faczny czas podro-
zy decydujacy o statusie miejscowosci zamieszkania (w zasadzie:
ewentualnego zamieszkania, skoro chodzi o lokal, ktéry ma by¢
udostepniony funkcjonariuszowi przez cztonka rodziny ze skut-
kiem zapory dla nabycia réwnowaznika), jako miejscowosci sa-
siedniej, nie jest wlaczany czas potrzebny na podréz miedzy stano-
wiskiem stuzbowym (siedzibg stuzbowa, miejscem wykonywania
zadan stuzbowych) a stacjg lub przystankiem potozonymi najblizej
miejsca pelnienia stuzby w obrebie miejscowosci, w ktorej funk-
cjonariusz wykonuje obowiazki stuzbowe. Wydaje sig, ze wszystkie
dotychczasowe uwagi poczynione w tym wzgledzie na tle dojazdu
z domu do pierwszego przystanku w drodze na stuzbe zachowu-
ja aktualno$¢ réwniez podczas drogi po zajeciach stuzbowych do
pierwszego przystanku lub poczatkowej stacji powrotnej. Zwlasz-
cza to, ze mechanizm odliczajacy czas poswigcony na droge dziala
tylko do granicy miejscowosci stanowiacej siedzibe stuzbodawcy.
Po przekroczeniu granicy tej miejscowosci w drodze powrotnej
konczy dziala¢ przeszkoda wliczania czasu podrézy i tym samym
zaczyna dziata¢ fikcja przemieszczania si¢ srodkiem transportu
zbiorowego, cho¢ de facto podrdiny jeszcze jest w drodze pieszej
lub prywatnym $rodkiem transportu do przystanku lub stacji,
z ktdrej rozpocznie podréz do domu - z miejscowosci niestano-
wigcej juz przeciez siedziby stuzbodawcy.

Naturalnie wszystkie te optymalne i ekstremalne warianty po-
drézy w przypadku prawa do réwnowaznika mieszkaniowego maja
znaczenie z punktu widzenia wagi twierdzen strony (o$wiadczenia
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strony) prezentowanych w toku postepowania na okolicznos¢ tego,
co uwaza ona za miejscowos$¢ pobliska. Ustalenia w tym zakresie
s3 wybitnie ustaleniami jurydycznymi, bowiem z dojazdéw funk-
cjonariusz w ogdlne w tym wypadku nie musi przeciez korzysta¢;
chodzi bowiem o t¢ przestanke korzystania z réwnowaznika miesz-
kaniowego, ktéra obejmuje posiadanie przez funkcjonariusza lub
czlonka jego rodziny lokalu mieszkalnego w miejscowosci, ktora —
na dobra sprawe - tylko hipotetycznie mogtaby by¢ pobliska, gdyby
w niej wlasnie (korzystajac z lokalu udostgpnionego przez czlonka
rodziny) funkcjonariusz podjat si¢ zamieszkac i kontynuowac po
przeprowadzce stosunek stuzbowy. W tych realiach funkcjonariusz
ani w lokalu mieszkalnym podcigganym pod definicj¢ miejscowo-
$ci pobliskiej nie mieszka jak we wlasnym, ani tez nie jest mu ten
lokal przez wilasciciela (czltonka rodziny wymienionego przez prag-
matyke) udostepniany.

Optymalng, jak mozna sadzi¢, definicje miejscowosci pobli-
skiej, ktora nadaje si¢ do stosowania podczas przyznawania row-
nowaznika mieszkaniowego, jest ta zamieszczona w art. 92 ust. 3
ustawy o SG, gdzie postanowiono, Ze miejscowos$cia pobliska jest
miejscowo$¢, od ktérej granic administracyjnych najkrotsza odle-
glo$¢ droga publiczng do granic administracyjnych miejscowosci
pelnienia stuzby nie przekracza 30 km. W tym wypadku badanie
cechy przestrzennego ulokowania miejscowosci, w ktorej miesci sie
lokal, ktory mialby stanowi¢ ewentualng przeszkode do przyznania
réwnowaznika mieszkaniowego, polega na zupelnym oderwaniu
cech przestrzeni od sfery woli lub tez zapatrywan strony postepo-
wania (funkcjonariusza). Rolg organu jest dokonanie wyltacznie po-
miaru w sensie geodezyjnym i ustalenie liczby obrazujacej dystans
od granicy miejscowosci, w ktdrej lezy potencjalna nieruchomos¢
lokalowa stanowiaca zapore dla przyznania $wiadczenia do granicy
miejscowosci pelnienia stuzby z zastrzezeniem, ze pomiar dokony-
wany jest drogami publicznymi taczacymi obie wspomniane miej-
scowosci. Droga (drogi) taczaca miejscowo$¢ pelnienia stuzby oraz
te kandydujaca do statusu miejscowosci sgsiedniej powinna by¢
drogg zaliczong w przepisanym trybie do jednej z kategorii drég,
o jakich mowa w art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o dro-
gach publicznych?.

76 Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 320.



I. Warunki nabycia rownowaznika mieszkaniowego 157

W tym wypadku ustawodawca zastgpil warunek dostepnosci
pokonania drogi za pomoca publicznego srodka transportu zbio-
rowego statusem drogi publicznej, a wiec drogi umozliwiajacej po-
ruszanie si¢ dowolnym pojazdem dopuszczonym w kraju do ru-
chu, bez wzgledu na tytul prawny do gruntu zajetego przez droge.
Pierwiastek publicznego charakteru sposobu przemieszczania sig
miedzy miejscowo$ciami pozostal, jakkolwiek publiczny (a raczej
quasi-publiczny) srodek transportu zastgpiono tu publicznym wa-
lorem samej rzeczy, jaka jest droga. Same granice miejscowosci wy-
znaczane s3 ex lege, w szczegélnosci w trybie art. 4 ust. 1 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym”” w zw. z art. 47a
ust. 4 pkt 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kar-
tograficzne’ (co do statusu miasta) oraz art. 48 ust. 3 tej ustawy
(co do statusu wsi i mieszkanca wsi). Granice miejscowosci, w tym
wsi, stanowig w tym zakresie materi¢ regulacji § 6 ust. 11 pkt 1 roz-
porzadzenia Ministra Rozwoju, Pracy i Technologii z dnia 21 lipca
2021 r. w sprawie ewidencji miejscowosci, ulic i adresow”. Uzyty
przez pragmatyki stuzbowe termin ,,granice administracyjne miej-
scowosci” jest prawdopodobnie terminem sztucznym; miejscowos$é
(miasto lub wie$) wyposazona w terytorium za pomocg konstruk-
cji granic miejscowosci nie ma innych granic niz administracyj-
ne, tzn. wyznaczone przez akty wlasciwych organéw administracji
publicznej, Rady Ministréw lub rady gminy. Miejscowos¢, w tym
wie$, nie jest jednostka zasadniczego podzialu terytorialnego pan-
stwa i w tym sensie nie mozna jej traktowac jako jednostki admi-
nistracyjnej podzialu terytorialnego panstwa, na co wskazuje art. 1
ust. 2 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego
tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa®.

Granica administracyjna miejscowosci, tak miejscowosci za-
mieszkania funkcjonariusza, jak i miejscowosci petnienia przez nie-
go stuzby, to linia wyznaczajgca obszar miejscowosci (miasta, wsi),
obreb miejscowosci, od ktorej zaczyna dziata¢ zasada dojezdzania
funkcjonariusza do miejsca pelnienia stuzby. Na obszarze konkret-
nej miejscowosci (zamieszkania lub pelnienia stuzby) przemiesz-
czanie si¢ funkcjonariusza (odpowiednio na stuzbe¢ lub do domu)

77 Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 1465.
78 Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r,, poz. 1151.
7 Dz.U. 22021 r., poz. 1368.

8 Dz.U. 21998 1., nr 96, poz. 603.
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co do zasady nie jest dojezdzaniem uwzglednianym przez pragma-
tyke, az do pierwszego przystanku lub stacji w tejze miejscowosci.
Woéwczas dystans od pierwszego przystanku lub stacji staje si¢ do-
jezdzaniem. Regulacje pragmatyczne pozwalajg wyodrebni¢ dwie
odmiany podroézy funkcjonariusza na stuzbe: a) jednofazowa oraz
b) ztozona, tzn. odbywang z przesiadka lub przesiadkami. Podréz
jednofazowa to korzystanie z jednego $rodka transportu, bez ko-
niecznosci opuszczania go w celu oczekiwania na dalsza podroéz lub
wsiadania do innego $rodka transportu, cho¢by znajdujacego sie
w dyspozycji tego samego przewoznika. Do podroézy jednofazowej
nie jest wliczane przemieszczenie si¢ miedzy domem lub miejscem
petnienia stuzby a pierwszym przystankiem badz stacja umozliwia-
jaca rozpoczecie podrdzy z miejscowosci, odpowiednio zamieszka-
nia lub pelnienia stuzby. Wliczane jest natomiast przemieszczenie
sie, poczynajac od granicy miejscowosci zamieszkania lub petnie-
nia stuzby do pierwszego przystanku lub stacji, ktére znajduja si¢
juz w innej (zwykle sasiadujacej) miejscowosci. Cho¢ w sensie se-
mantycznym faza podrézy jest tez podréz (np. prywatnym srod-
kiem transportu) do pierwszego przystanku lub stacji, to jednak
nie czyni z podroézy jednofazowej podrozy zlozonej. Podobnie do
podroézy ztozonej — podobna podréz do pierwszego przystanku lub
stacji, cho¢by za pomocg $rodka transportu prywatnego, nie dodaje
jeszcze jednej fazy. Dodatkowy fazg podrdzy (czyniac z jednofazo-
wej zlozong, a ze zlozonej — wzbogacong o dodatkows fazeg) jest
natomiast podréz fikcyjna, wynikajaca z pokonywania wlasnym
staraniem dystansu do pierwszego przystanku lub stacji, ale juz
poza granicami miejscowosci, z ktdrej podrdz zainicjowano, tzn.
poza miejscowo$cig zamieszkania (w wypadku podrdézy na miejsce
pelnienia stuzby) lub poza miejscowoscig pelnienia stuzby (w wy-
padku podrézy do domu, po zakonczeniu zaje¢ stuzbowych).
Cho¢ Zaden przepis pragmatyk stuzbowych wprost na to nie
wskazuje, prawne instrumenty oceny statusu miejscowosci pobli-
skiej w celu uzyskania prawa do réwnowaznika mieszkaniowego
maja walor hipotetyczny. Wynika to, jak juz wspomniano, z natury
warunku nabycia réwnowaznika, jakim jest posiadanie przez funk-
cjonariusza lub czlonka jego rodziny lokalu mieszkalnego, m.in.
w miejscowosci pobliskiej. Termin ,,posiadanie” oznacza takie wia-
danie rzecza, w trakcie ktérego funkcjonariusz nie czyni uzytku
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z rzeczy, traktujac ten lokal jako mieszczacy si¢ w miejscowosci
innej (bardziej oddalonej od siedziby stuzbowej) anizeli miejsco-
wo$¢ pobliska. To dopiero postepowanie w sprawie ustalenia prawa
do réwnowaznika mieszkaniowego ma usungé niepewno$¢ praw-
na i przypisa¢ wladczo do miejscowosci zlokalizowania takiego
mieszkania status miejscowos$ci pobliskiej (co bedzie skutkowa-
fo odmowg przyznania prawa do réwnowaznika) lub tez wtadczo
potwierdzi¢ sposob zakwalifikowania takiej miejscowosci przez
funkcjonariusza zabiegajacego o rownowaznik mieszkaniowy (jako
miejscowosci zbyt daleko oddalonej pod wzgledem skomunikowa-
nia z siedzibg stuzbowa, aby przyznac jej status pobliskiej), co be-
dzie z kolei prowadzilo do przyznania prawa do réwnowaznika.
Miejscowosé¢ pobliska, jako element warunku nabycia réwno-
waznika mieszkaniowego skladajacy si¢ na przestanke posiadania
przez rodzing funkcjonariusza lokalu mieszkalnego o oznaczonej
lokalizacji, w swojej istocie jest potencjalng miejscowoscig pobli-
ska. Orzekajacy organ nie bada ani rzeczywistych dojazdéw funk-
cjonariusza, ani przebiegu jego dnia stuzby, bowiem z natury wa-
runku przyznania réwnowaznika musi tylko wladczo potwierdzi¢,
czy to funkcjonariusz sktadajacy podanie o réwnowaznik wiasci-
wie zakwalifikowal siebie i swoja rodzing jako nieposiadajacych
lokalu mieszkalnego w miejscowosci, ktora — gdyby z mieszkania
uczynil uzytek - bylaby miejscowos$cig pobliska. Gdyby bylo ina-
czej, i podobnie jak wskazuje na to orzecznictwo sagdowe na tle pra-
wa do zwrotu kosztéw przejazdu, funkcjonariusz bytby rozliczany
z rzeczywistego sposobu dojezdzania do miejsca pelnienia stuzby
(co i tak stwarza zasadniczej natury problemy, jak to juz wykaza-
no); oceniano by, czy juz w dniu skfadania podania funkcjonariusz
realnie dojezdza z mieszkania w miejscowosci pobliskiej, a zatem
jako posiadacz takiego lokalu sam zaprzeczylby podstawowemu
warunkowi korzystania z réwnowaznika. Takie podej$cie powo-
duje, ze funkcjonariusz-czlonek rodziny posiadajacej lokal w miej-
scowoséci odpowiadajacej definicji miejscowosci pobliskiej (poza
warunkiem realnosci wykonywanych dojazdéw funkcjonariusza) -
a limine nie mdglby skutecznie wystapi¢ z wnioskiem o przyznanie
réwnowaznika mieszkaniowego. A przeciez pragmatyka dopiero
w postepowaniu o réwnowaznik zapewnia mu gwarancje proce-
sowe, aby mégt obroni¢ swéj poglad, iz pomimo posiadania lokalu
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nalezacego do jego rodziny lokal ten nie spelnialby funkcji uzy-
tecznos$ci sluzbowej, bowiem sposéb skomunikowania miejsco-
wosci jego polozenia z miejscowoscia pelnienia stuzby (ustalony
na podstawie prywatnych obserwacji i konkluzji funkcjonariusza,
jako strony, a nawet kandydata na strong¢ postepowania) dyskwali-
fikowalby go jako mieszczacy si¢ w kategorii miejscowosci sasied-
niej. Z tych wzgledéw w postepowaniu w sprawach o réwnowaznik
mieszkaniowy funkcjonariusz-czlonek rodziny posiadajacej lokal
mieszkalny w miejscowosci mogacej by¢ miejscowosciag pobliska
nigdy nie bedzie tym samym funkcjonariuszem, ktérego definicja
miejscowosci pobliskiej nazywa ,funkcjonariuszem, ktéry dojez-
dza” (zob. np. art. 93d ust. 2 ustawy o SW).

6. Problem pewnosci i stabilnosci faktow prawotwérczych
zwigzanych z posiadaniem przez rodzine funkcjonariusza lokalu
uzytecznego stuzbowo

Przy okazji refleksji nad przeslanka przyznania réwnowaznika
mieszkaniowego polegajaca na nieposiadaniu przez czlonka rodzi-
ny funkcjonariusza lokalu, ktory bylby zlokalizowany w miejsco-
wosci pelnienia stuzby lub w miejscowosci pobliskiej, nasuwajg sie
watpliwosci podstawowej natury co do stabilnosci tak sformutowa-
nego przez ustawodawce faktu prawotwdrczego. Juz podnoszono
wczesniej, ze w zasadzie samo zaloZenie o istnieniu jakich$ dogod-
nych, potencjalnych dojazdéw (o ile potencjalny, a wigc niespraw-
dzony, moze by¢ dogodny) ktoci sie z podstawowa konstrukeja, na
jakiej opiera sie stosunek sluzbowy. Sfera lokalizacji stanowiska
stuzbowego funkcjonariusza, miejscowosci pelnienia stuzby oraz
czynnosci przydzielanych na oznaczony dzien stuzby, jest ksztatto-
wana aktami administracyjnymi: rozkazami oraz poleceniami stuz-
bowymi organdéw wilasciwych w sprawach osobowych. Jezeli moz-
na mowic o jakiejs wzglednej stabilnosci, o jakim$ podobienstwie
wzgledem pracowniczego dojezdzania do pracy (na stuzbe), to jest
to podobienstwo ze swej natury iluzoryczne. Stabilno$¢ w tych
aspektach jest bowiem fikcja. Z tych tez wzgledéw rozkazy i pole-
cenia sluzbowe wydawane w granicach tresci stosunku stuzbowego
s3, w zasadzie, aktami administracyjnymi, wylaczonymi z kontroli
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legalnosci ze strony funkcjonariusza. Ustawodawca, umozliwiajgc
przetozonym dynamiczne, okresowe lub nawet okazjonalne, ad
hoc, rozdysponowanie zadan na konkretnych funkcjonariuszy, dba
w ten sposdb o sprawnos¢ dzialania formacji, usuwajac na dalszy
plan praworzadnos¢ dzialania przelozonych, jako warto$¢ drugo-
planowa z punktu widzenia sfery ochrony bezpieczenstwa i po-
rzadku publicznego.

Moze zatem okaza¢ sie¢, ze sama istota przeszkody w pobiera-
niu réwnowaznika mieszkaniowego w postaci nieposiadania lokalu
uzytecznego stuzbowo przez czlonka rodziny, moze by¢ réznie ro-
zumiana. Wspomniano juz, ze w dacie wydawania ostatecznej de-
cyzji o przyznaniu réwnowaznika wlasciwy organ kwantyfikuje rze-
czywisto$¢ w zakresie majatku czlonkéw rodziny funkcjonariusza.
Gdy stwierdzi posiadanie lokalu w miejscowosci pobliskiej — od-
mawia przyznania réwnowaznika, a gdy stwierdzi brak posiadania
lokalu w miejscowosci pobliskiej — rdwnowaznik przyznaje. Natu-
ralnie strona-funkcjonariusz ma tytul, aby w takim postepowaniu
dochodzi¢ swojego prawa i wykazywac, ze nie myli sie, wystepu-
jac z wnioskiem, tzn. trafnie kwalifikuje rzeczywisto$¢ jurydyczna,
jako nieposiadanie przez czltonka swojej rodziny lokalu mieszkal-
nego w miejscowosci pobliskiej. Zwrdci¢ jednak nalezy uwage, ze
nieposiadanie lokalu w miejscowo$ci pobliskiej (o oznaczonym po-
lozeniu geograficznym, powigzaniu drogami publicznymi, z ozna-
czonym rozkladem jazdy przewoznikéw transportu zbiorowego)
organ potwierdzi wydaniem decyzji pozytywnej zaréwno wdéwczas,
gdy proces bedzie polegal na $cieraniu si¢ argumentéw o istnienie
adekwatnego polaczenia lokalu z siedzibg stuzbowa, jak i wowczas
gdy organ nie poswigci tej okoliczno$ci ani chwili, bowiem nie be-
dzie nic wiedzial o lokalu, ktéry mégltby stanowi¢ zrédto sporu co
do statusu lokalu potozonego w miejscowosci pobliskiej.

Od funkcjonariusza przepisy prawa wymagaja zlozenia o$wiad-
czenia, o jakim mowa w art. 75 § 2 k.p.a., iz ani on, ani czlonkowie
rodziny wskazani przez pragmatyke nie posiadajg lokalu miesz-
kalnego w miejscowosci pobliskiej wzgledem siedziby stuzbowe;j.
Dla przykiadu sformalizowany tekst o§wiadczenia z cz¢sci II poz. 1
zalacznika do rozporzadzenia PSP wymaga od funkcjonariusza,
aby o$wiadczyl, ze jego wspotmalzonek nie posiada lokalu miesz-
kalnego w miejscowosci pobliskiej. W takim wypadku malzonek
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naturalnie moze posiadac¢ lokal mieszkalny w miejscowosci o gra-
nicach administracyjnych odpowiadajacych definicji pobliskiej, ale
proces samozastosowania przez funkcjonariusza przepisow zawie-
rajacych definicje miejscowosci pobliskiej doprowadzit go do kon-
kluzji o zbyt dlugim czasie dojazdu. Ten swoisty quasi-prejudykat
przesadza o niedokonywaniu przez organ jakichkolwiek pomiaréw
odleglosci (czasu dojazdu pasazera); organ zachowuje sig¢ tak, jak-
by lokal mieszkalny nie istnial, a funkcjonariusz o§wiadczyl, majac
wiedze o wszystkich sferach aktywnosci prawnej cztonka rodziny,
ze czlonek rodziny (np. malzonek, rodzic) nie posiadat zadnego
lokalu. Czy jednak ciezar stosowania przepisow pragmatycznych
w tym zakresie nie powinien obcigza¢ organu, a nie funkcjonariu-
sza? Wydaje sie, Ze o§wiadczenie zadane przez organ powinno naj-
pierw wskazywa¢, czy czlonek rodziny posiada jakikolwiek lokal
mieszkalny, a jezeli tak — to w jakiej miejscowosci. Gdyby byta to
miejscowo$¢ podejrzana (z racji granic administracyjnych) o status
miejscowosci pobliskiej, w postepowaniu wyjasniajagcym nalezalo-
by bezwzglednie ustali¢ czas dojazdu, z uwzglednieniem drogi, jaka
mialby z niej pokona¢ podrézny, i limitu czasu, jaki przypisano
miejscowosci pobliskie;j.

Zamiast tego, jak mozna mniemac, naturalnego skutku stoso-
wania prawa, regulacje pragmatyczne zawieraja co$, co moze za-
skakiwaé. Dopuszczaja do wydania decyzji pozytywnej (skoro
funkcjonariusz nawet majac wiedz¢ o lokalu cztonka rodziny nie
zdradza jego istnienia bowiem - przekonany o prawidlowosci
swoich szacunkéw co do polaczenia komunikacyjnego nie traktu-
je go jako zlokalizowanego w miejscowosci pobliskiej), a nastep-
nie, gdy w odrebnym postepowaniu, w ramach nadzoru judyka-
cyjnego, w przedmiocie wznowienia postepowania (art. 145 § 1
pkt 5 k.p.a.), w przedmiocie cofni¢cia réwnowaznika, dajg organo-
wi tytul do wypowiadania si¢ o fakcie prawotwérczym, ktory juz
raz przeciez byl objety postegpowaniem wyjasniajacym i juz raz na-
lezato go ostatecznie zbadac.

W pewnych przypadkach ustawodawca jest Swiadomy tej utom-
nosci ustalen faktycznych orzekajacego organu, bowiem wprowa-
dza - przynajmniej w niektorych pragmatykach - o$wiadczenia
funkcjonariusza o posiadaniu lokalu mieszkalnego w miejscowo-
$ci, z ktérej czas dojazdu do miejsca pelnienia stuzby publicznymi
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srodkami komunikacji, facznie z przesiadkami, przekracza 2 godz.
w obie strony; funkcjonariusz musi poda¢ dokladny adres, srodek
komunikacji PKS i PKP, czas dojazdu do miejsca pelnienia stuzby
(zob. tabele nr 1 formularza o§wiadczenia mieszkaniowego stano-
wiacego zalacznik do rozporzadzenia policyjnego). Ustawodawca
tworzy zatem formule lokalu mieszalnego w miejscowosci, ktéra
w ocenie funkcjonariusza wnioskujgcego o rownowaznik nie jest
miejscowoscia odpowiadajaca definicji legalnej miejscowosci po-
bliskiej. Standardem winno by¢, aby funkcjonariusz o$wiadczat,
czy w ogole on lub rodzina majg lokal mieszkalny, a jezeli tak, to
w jakiej miejscowosci, i przez to dawal wlasciwemu organowi pod-
stawy do prawidlowego zastosowania prawa materialnego i przy-
znania rownowaznika w nastepstwie takich samych wynikéw usta-
len co do czasu przemieszczania si¢ migdzy takim potencjalnym
mieszkaniem uzytecznym stuzbowo a siedziba stuzbowa.

A contrario, organ wbrew obowiazkowi ptyngcemu z nakazéw
art. 7, art. 77 i art. 80 k.p.a., bez wzgledu na to, czy byl wyposa-
zony w dostateczny formularz urzedowy oswiadczenia funkcjo-
nariusza (np. ten zrelacjonowany w stuzbie w Policji), czy tez nie
byl wyposazony w dostateczny formularz urzedowy oswiadczenia
funkcjonariusza (jak. np. ten w stuzbie w PSP), nie moze czyni¢
podstawa cofniecia rownowaznika oraz zwrotu réwnowaznika
faktu odmiennej kwalifikacji nieposiadania lokalu w miejscowo-
$ci pobliskiej anizeli ta dokonana przez funkcjonariusza w fazie
ubiegania si¢ o réwnowaznik. Obali¢ tu bowiem nalezy ustalenie
organu, a nie samoustalenie funkcjonariusza. Skoro takiego usta-
lenia organ nie dokonywal, to réwniez nie moze go w trybie zwy-
ktym obala¢. Co najwyzej moze podjaé probe wyrugowania decyzji
z obrotu z uwagi na kwalifikowang wadliwo$¢ (np. wznowieniows,
zgodnie z art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a.). Niespelnienie warunku przyzna-
nia rownowaznika nie jest ani przestaniem spetniania warunku (co
stanowi podstawe cofniecia rownowaznika), ani tez zmiang majaca
wplyw na prawo do réwnowaznika (co stanowi podstawe ustale-
nia go na nowo). Warunek, co do ktérego organ wypowiedzial si¢
pozytywnie, przyznajac uprawnienie, nie przestal by¢ spelniony
tylko przez to, ze organ go nie badal. On co najwyzej nigdy nie
zaistnial, co wymagaltoby rozwazenia stwierdzenia niewaznosci de-
cyzji pozytywnej na podstawie art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a. Nie jest tez
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zmiang stanu faktycznego zmiana pogladu prawnego co do wynikéw
pomiaru czasu skomunikowania miejscowosci stuzby i miejscowosci
podejrzewanej o ceche pobliskoséci. Co wigcej, zapewne nie mozna
nawet mowi¢ o zmianie pogladu organu (skoro wczes$nie nie wy-
rabial sobie zdania o statusie miejscowosci), bowiem chodzi raczej
o $cieranie si¢ wcigz tego samego pogladu funkcjonariusza (o braku
cechy miejscowosci pobliskiej), ktéry dawal mu podstawy do prze-
milczenia takiego lokalu posiadanego przez rodzing w wymaganym
przez organ o$wiadczeniu, z zupelnie nowym pogladem organu na
te miejscowos¢, gdy z opdznieniem powzigl wiedze o istnieniu lokalu
nalezacego do rodziny i wyniku wtasnych obliczen czasu dojazdu,
jakich dokonal organ, przypisujac jej status miejscowosci pobliskiej.

Ksztalt regulacji o przestance nabycia prawa do réwnowaznika
mieszkaniowego polegajacej na nieposiadaniu przez funkcjonariu-
sza lub czlonka jego rodziny lokalu mieszkalnego w miejscowosci
pelnienia stuzby lub miejscowosci pobliskiej wskazuje, ze w dacie
orzekania o przyznaniu réwnowaznika organ bierze odpowiedzial-
nos¢ za zakres postepowania wyjasniajacego w tym wzgledzie. Nie
istnieja mechanizmy zwalniajace organ od zasady oficjalnoéci, tzn.
czynigce - za pomocg dowodu ze sformalizowanego o$wiadczenia
mieszkaniowego — postgpowanie z elementami kontradyktoryjno-
$ci i prawdy formalnej. Innymi slowy, rozwigzania pragmatycz-
ne nie pozwalajg twierdzi¢, ze to funkcjonariusz winien zabiegaé
o pelny material dowodowy w fazie przyznawania rownowaznika
w trybie zwyklym, pod rygorem cofniecia mu réwnowaznika lub
orzeczenia jego zwrotu. Nawet gdy formularze urzedowe oswiad-
czen wymaganych od strony zawieraja dane niepelne do zalatwie-
nia sprawy, nakaz plynacy dla organu z art. 7 i art. 80 k.p.a. jest
wciaz aktualny. Orzekajacy organ winien zada¢ od funkcjonariusza
jednoznacznego oswiadczenia, czy posiada on - lub czlonkowie
jego rodziny - lokal mieszkalny, a nastepnie ocenié¢, czy lokal taki -
o ile istnieje — spelnia warunki dyktowane pragmatyka stuzbowa
co do dystansu wzgledem siedziby organu, warunkujacego status
miejscowos$ci pobliskiej. Taka oceng dokonywang co do kazdej
z miejscowosci delimitowanej posiadanymi przez rodzing funkcjo-
nariusza lokalami mieszkalnymi potencjalnie przydatnymi stuzbo-
wo organ pozostaje zwigzany z chwilg doreczenia decyzji, stosow-
nie do art. 110 k.p.a.
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Tryby dopuszczajace powtdrne badanie spelniania tej przestan-
ki, w postaci postepowania w sprawie zwrotu rownowaznika nie-
naleznie pobranego lub cofniecia prawa do réwnowaznika, nie s
trybami weryfikacji prawidlowosci ustalen faktycznych, na wzér
postepowan nadzwyczajnych, takich jak wznowienie postepowa-
nia. Maja na celu ustalenie, czy przestanka nabycia réownowazni-
ka mieszkaniowego odpadla, zdezaktualizowala si¢ po tym, jak juz
wywolala nabycie prawa do réwnowaznika. Prawodawca postuguje
si¢ zwrotem zmiana okoliczno$ci ,,majacej wptyw na uprawnienia
do otrzymywania réwnowaznika” (np. § 5 rozporzadzenia policyj-
nego), tworzac sankcje zwrotu réwnowaznika pobranego po dacie
wystapienia takiej zmiany, jako pobranego nienaleznie (np. § 7
ust. 1 rozporzadzenia policyjnego). Prawodawca postuguje sie tez
alternatywnym zwrotem funkcjonariusz ,,przestal spetnia¢ warun-
ki” przyznania réwnowaznika (np. § 6 rozporzadzenia policyjne-
go), tworzac sankcje cofniecia przystugujacego dotychczas réwno-
waznika na przysztos¢.

Nie ulega watpliwosci, ze rozwigzania szczegélne w zakresie
postepowania dowodowego moga prowadzi¢ organ do stosowa-
nia rozwigzan pozornie ulatwiajacych konkluzje co do przestan-
ki nieposiadania lokalu mieszkalnego w miejscowosci pobliskiej,
pomimo ze fakt ten nie zostal dostatecznie, a moze nawet w ogd-
le, wykazany lub badany. Przede wszystkim, wymagajac chociazby
wskazania, czy i pod jakim adresem czlonkowie rodziny funkcjona-
riusza posiadajg lokal, w ktérym nie zamieszkuja wspoélnie z nim,
a wiec lokal potencjalnie uzyteczny stuzbowo, nie okreslajg juz listy
tych cztonkéw rodziny®'. Nadto nie zawieraja pozycji wymagajacej
zlozenia o$wiadczenia o posiadaniu przez czlonka rodziny loka-
lu w okreslonej miejscowosci (pod oznaczonym adresem), np. gdy
zamieszkuje on wraz z cztonkiem rodziny, a mimo to czlonek ten
posiada lokal uzyteczny stuzbowo, ktéry np. wynajmuje®.

Oswiadczenie to ma tez watpliwg moc z punktu widzenia ka-
talogu $rodkéw dowodowych dopuszczonych przez Kodeks

81 Np. w o$wiadczeniu mieszkaniowym policjanta, zawartym w zalaczniku do

rozporzadzenia policyjnego, wskazano pozycje, zgodnie z ktéra ,w przy-
padku, gdy czlonkowie rodziny nie zamieszkuja z policjantem, poda¢ infor-
macje dotyczace zajmowanego przez nich lokalu, tzn. adres i rodzaj prawa
do lokalu™

82 Zob. przypis wczesniejszy.
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postepowania administracyjnego, skoro nie zawiera pouczenia
o odpowiedzialnosci karnej, o jakim mowa w art. 75 § 2 k.p.a.
Oswiadczenia w wypadku niektérych rozwigzan pragmatycznych
moga wprowadza¢ funkcjonariusza w blad co do tego, jakie fak-
ty ma wykaza¢. Do takich nalezy oswiadczenie zawarte w czesci I,
w pkt 2 o$§wiadczenia mieszkaniowego strazaka PSP, sktadane zgod-
nie z zalgcznikiem do rozporzadzenia PSP. Skladajac oswiadczenie,
strazak ma obowigzek wylacznie wykazac, ze jego ,dzieci pozostaja
na [jego - W.M.] wylacznym utrzymaniu i nie majg uprawnien do
zajmowania innego lokalu mieszkalnego”. Lacznik ,,i” wskazuje, ze
poza ustaleniami wynikajacymi z o$wiadczenia moga znalez¢ sig
takie lokale mieszkalne nalezace do dzieci, wprawdzie pozostaja-
cych na utrzymaniu rodzica-funkcjonariusza, ale zamieszkujacych
w lokalu nie wspoélnie z rodzicem. Termin ,innego lokalu” wska-
zuje, ze funkcjonariusz moze poming¢ lokal dziecka, jezeli dziec-
ko - cho¢ pozostajace na jego utrzymaniu — mieszka w lokalu for-
malnie odrebnym od lokalu funkcjonariusza. A przeciez definicja
dziecka z art. 67 ust. 1 i 2 w zw. z art. 75 pkt 2 ustawy o PSP nie
wymaga od dziecka zamieszkiwania w lokalu zajmowanym przez
funkcjonariusza.

Niezaleznie od kwestii pewnosci faktow prawotworczych zwia-
zanych z posiadaniem przez funkcjonariusza cztonka rodziny wy-
posazonego w lokal mieszkalny mogacy stanowi¢ realng, prawna
zapore dla przyznania réwnowaznika mieszkaniowego, dostrzec
wypada réwniez kwestie zakladanej przez prawodawce stabilnosci
tych faktow. Dominuje konstrukcja réwnowaznika pieni¢znego,
przystugujacego warunkowo, tzn. réwnowaznika, ktory jest le-
galnie pobierany o tyle, o ile fakty prawotworcze wykazane przez
organ w dacie wydawania decyzji ostatecznej o jego przyznaniu
utrzymujg sie w czasie. Wprawdzie nie jest to warunek w sensie
procesowym, o jakim mowa w art. 162 § 1 pkt 2 w zw. z art. 107
§ 2 k.p.a., ale warunek materialnoprawny, wynikajacy z relacji ma-
terialnej nawigzanej na podstawie decyzji pozytywnej. Podstawa
do wywodzenia tego warunku jest wskazana przez ustawodawce
podstawa utraty réwnowaznika mieszkaniowego (dajaca tytul do
wydania decyzji o jego cofnigciu), obejmujagca przestanie spelnia-
nia warunkow przyznania (np. § 6 rozporzadzenia policyjnego) lub
zajécie zmiany majacej wplyw na uprawnienie do otrzymywania
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réwnowaznika (np. art. 79 ust. 3 ustawy o PSP, art. 180 ust. 1 sta-
wy o SOP, § 7 rozporzadzenia SG). Jedna tylko pragmatyka odnosi
si¢ wprost do konstrukeji procesowej warunku stanowiacego ele-
ment decyzji administracyjnej, tzn. zart. 162 § 1 pkt 2 k.p.a. Jest nig
okreslony w art. 93d ust. 5 ustawy o CBA warunek przyznania row-
nowaznika mieszkaniowego, wyrazony zwrotem: ,,pod warunkiem
spelniania przez caly ten okres [na jaki przyznano réwnowaznik —
W.M.] przestanek, uzasadniajacych jego przyznanie”

Naturalnie we wszystkich przypadkach, w ktérych nie powia-
zano wladczo stanu wyplaty réwnowaznika (wykonywania decyzji
o przyznaniu tego $wiadczenia) z aktualnoscig warunku przez sfor-
mulowanie tego warunku w decyzji, tzn. warunku stanowigcego
w istocie rygor pobrania §wiadczenia w sposéb nienalezny (co jed-
nak jeszcze nie oznacza nienaleznie pobranego lub podlegajacego
zwrotowi) — a podstawe do tego przewiduje, jak wykazano, tylko
ustawa o CBA - to na organie cigzy obowiazek pouczenia adresata
decyzji o warunkach prawidtowego wykonywania prawa do $wiad-
czenia, tzn. o stanie prawnym, ktory na przyszlos¢ moze rodzic
skutek nienaleznie pobranego §wiadczenia. Sprawy w przedmiocie
przyznania, a nastepnie cofniecia prawa do réwnowaznika miesz-
kaniowego w zwiazku z dezaktualizacja warunkéw jego przyzna-
nia, s3 w istocie dwoma biegunami sprawy w sensie materialnym
o przyznanie lub nieprzyznanie prawa do tego samego swiadczenia.
Zatem juz w fazie postgpowania o ustalenie rownowaznika na or-
ganie ciazy obowigzek wynikajacy z art. 9 k.p.a. poinformowania
funkcjonariusza: 1) o faktach prawotwdrczych, ktére organ ustalit,
jako warunkujace tak przyznanie, jak i pobieranie réwnowaznika
(z enumeracjg zdarzen wskazanych przez pragmatyke), 2) o obo-
wigzku zawiadomienia organu w przypadku, gdyby dowolny z tych
faktow odpadl, 3) o formie tego zawiadomienia, 4) o terminie na
zawiadomienie, a takze 5) o skutkach prawnych niezawiadomie-
nia we wlasciwej formie lub terminie, tzn. o skutku cofniecia row-
nowaznika od dnia ustania warunku jego przystugiwania oraz
o skutku zwrotu réwnowaznika, jako $wiadczenia nienaleznie po-
branego, w tym o samych warunkach uznania réwnowaznika za
$wiadczenie pobrane w sposéb nienalezny. Stosownie do art. 9
zd. 1 k.p.a. organy administracji publicznej s3 obowigzane do na-
lezytego i wyczerpujacego informowania stron o okoliczno$ciach
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faktycznych i prawach, ktére moga mie¢ wplyw na ustalenie ich
praw i obowigzkow bedacych przedmiotem postgpowania. Nie ule-
ga watpliwosci, Ze prowadzac postgpowanie w sprawie przyznania
réwnowaznika mieszkaniowego, funkcjonariusz ma tytul, aby by¢
poinformowany o okoliczno$ciach prawnych, a wigc o faktach pra-
wotworczych badanych przez organ przed wydaniem decyzji pozy-
tywnej (np. w pouczeniu decyzji przyznajacej rownowaznik), ktore
moga (a wiec powstang w przyszlosci, tzn. w trakcie wykonywania
decyzji) mie¢ wptyw na ustalenie praw (w tym cofniecie prawa do
réwnowaznika) i obowigzkow (zadanie zwrotu w zwigzku z uzna-
niem rownowaznika za nienaleznie pobrany), bedacych przedmio-
tem postepowania. Brak prawidlowego pouczenia powoduje, ze
instytucje prawne uzaleznione od wiedzy funkcjonariusza na temat
skutkéw prawnych w sferze korzystania z rownowaznika mieszka-
niowego upadaja. Bezskuteczne zatem w takim wypadku musi oka-
zaé sie¢ prowadzenie postepowania w sprawie zwrotu $wiadczenia
nienaleznie pobranego.

Trzeba tez zaznaczy¢, ze funkcjonariusz jest szczegdlna katego-
rig strony postepowania administracyjnego. Jego poziom wiedzy
prawniczej, zwlaszcza w zakresie objetym wlasng pragmatyka stuz-
bowa, jest ponadprzecigtny. Nie jest to jednak motyw, aby pominie-
cie pouczenia o faktach tamujacych dalszy dostep do réwnowaz-
nika uzna¢ za usprawiedliwiony blad organu. O tym bowiem juz
ustawodawca rozstrzygnal, przewidujac przepis prawa materialne-
go kwalifikujacy sprawe w przedmiocie réwnowaznika mieszka-
niowego jako sprawe zalatwiang decyzja administracyjng. Trafnie
zaznaczyl to D. Kala, stwierdzajac, ze watpliwosci jurydyczne w za-
kresie daty powstawania prawa do réwnowaznika mieszkaniowego
oraz odmiana skutku prawnego aktu wlasciwego organu, w szcze-
golnosci wskazanie, czy jest to wypowiedz konstytutywna, czy tez
deklaratoryjna, sprawity, iz aktowi przyznajagcemu réwnowaznik
mieszkaniowy przypisano prawng forme dziatania organu przelo-
zonego, jaka jest decyzja administracyjna w rozumieniu art. 1 pkt 1
iart. 104 § 1 k.p.a.®® To przeciez w fazie procesu prawodawczego,

8 D. Kala jako motyw podj¢cia zagadnienia naukowego wskazat poszukiwa-

nie prawnego charakteru decyzji administracyjnej w sprawie ustalenia pra-
wa do réwnowaznika mieszkaniowego, postugujac sie przykladem decyzji
przyznajacej rownowaznik mieszkaniowy strazakowi PSP na podstawie
art. 78 ustawy o PSP. Zob. szerzej idem, Charakter prawny..., op. cit., s. 45.
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podczas tworzenia normy kompetencyjnej przesadzajacej o cha-
rakterze sprawy odpowiadajacej wymogom art. 1 pkt 1 k.p.a., tzn.
sprawy indywidualnej zatatwianej decyzja administracyjng, usta-
wodawca przesadza, ze dziala w stosunku do adresata decyzji caly
katalog gwarancji procesowych ptynacych z Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego, w tym z zasady ogdlnej udzielania infor-
macji prawnej. Na jeszcze jeden argument w tym zakresie zwrdcit
uwage B. Opalinski, analizujac prawna forme dzialania przelozo-
nego stuzbowego w sprawach réwnowaznika mieszkaniowego dla
policjantéw. Wskazal, ze prawna forma dzialania organu orzeka-
jacego o réwnowazniku mieszkaniowym stanowi zwykla konse-
kwencje tego, iz przydzial lokalu stuzbowego stanowigcego kwatere
zapewniajacg dyspozycyjno$¢ nastepuje w drodze decyzji admini-
stracyjnej. Autor ten juz na samym wstepie swoich wywoddéw na
tle rownowaznika mieszkaniowego (przystugujacego na podstawie
art. 92 ustawy o Policji) atomizuje prawng forme dzialania organu
podczas wydawania przydzialu na lokal mieszkalny, tzn. decyzji
o przydzieleniu kwatery stuzbowe;j.

Skoro zatem réwnowaznik w sensie materialnym jest substy-
tutem prawa do lokalu stuzbowego zapewnianego przez formacje
zmilitaryzowang, to obydwa te prawa nie powinny si¢ rézni¢ row-
niez co do prawnej formy dzialania organu oraz palety gwarancji
procesowych przystugujacych funkcjonariuszowi®’. Zrodlo praw-
nej formy decyzji przewidzianej dla funkcjonariusza w sprawie
o réwnowaznik mieszkaniowy jest zatem ulokowane gdzie indziej
anizeli ma to miejsce w sprawach osobowych i dyscyplinarnych
funkcjonariuszy. Tam bowiem decyzja (rozkaz personalny) jest na-
stepstwem przeobrazenia polecenia stuzbowego ksztaltujacego sy-
tuacje w sferze zatrudnienia funkcjonariusza. W wypadku decyzji
w sprawach rownowaznika mieszkaniowego odpowiedz na zrédio
tej formy wymusza poszukiwania prawnej formy dziatania orga-
nu wydajacego przydzial na lokal mieszkalny; wykracza zatem juz
poza ramy tego opracowania.

8 B. Opalinski, Ustawa o Policji. Komentarz, Warszawa 2020, Legalis [2023].
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7. Przeniesienie stuzbowe

Pewna czg$¢ regulacji pragmatycznych wprowadza przestanke
przyznania réwnowaznika mieszkaniowego w postaci uzyskania
przez funkcjonariusza przeniesienia stuzbowego do innej miej-
scowosci. Formulujac t¢ podstawe przystugiwania rownowaznika,
ustawodawca przyjal, ze dyspozycyjnos¢ wymaga zapewnienia nie
tylko w wypadku, gdy stanowisko (jednostka organizacyjna pet-
nienia stuzby) wykazuje pewng stabilno$¢ i funkcjonariusz, po-
dobnie jak pracownik zatrudniony w rezimie Kodeksu pracy, jest
osobg dojezdzajaca w celu pelnienia stuzby. Dyspozycyjnos¢
jest rowniez w zasadzie bezwzgledna podlegloscia w sferze wyzna-
czania miejsca pelnienia stuzby, w tym miejscowosci oraz jednostki
organizacyjnej w granicach miejscowosci. Tradycyjnie przyjmuje
sie, ze przeniesienie funkcjonariusza nalezy do zmian tresci sto-
sunku stuzbowego, a zmiany - co do zasady - s3 wylaczone z pelnej
kontroli instancyjnej lub sgdowoadministracyjnej. Innymi stowy,
przeniesienie nalezy do sfery wewnetrznej zawiadywania formacja
zbrojng w odréznieniu od aktéw przyjmujacych i zwalniajacych
ze stuzby. Autorytarne wyznaczanie, z wigkszg lub mniejsza cze-
stotliwoscia, coraz to nowych siedzib stuzbowych (miejscowosci,
stanowigcych miejsce pelnienia stuzby) powoduje, ze to na organ
korzystajacy z takiego wladztwa personalnego spadajg zwickszone
obowigzki zwigzane z zapewnieniem funkcjonariuszowi i jego ro-
dzinie lokalu mieszkalnego spelniajacego wymogi dyspozycyjnosci,
stad - w wypadku przeniesienia na nowe miejsce stuzbowe (stano-
wisko w innej miejscowosci w kraju) i braku w tym miejscu lokali
stanowigcych zakwaterowanie stuzbowe — funkcjonariusz nabywa
prawo do rownowaznika mieszkaniowego w celu skompensowania
wydatkéw ponoszonych na sprostanie nowym warunkom wiasnej
dyspozycyjnosci stuzbowe;j.

Przeniesienie stuzbowe jako podstawa nabycia prawa do réw-
nowaznika mieszkaniowego, co istotne, wystepuje nie tyle jako
odmiana ogolnej przestanki nieposiadania lokalu mieszkalnego
w miejscowosci petnienia stuzby lub pobliskiej, ale ma posta¢: a) od-
rebnej, samodzielnej przestanki pozytywnej nabycia réwnowazni-
ka mieszkaniowego (np. art. 93d ust. 1 pkt 2 i 3 ustawy o CBA),
b) przestanki §wiadczenia jednorazowego w postaci rownowaznika
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pieni¢znego kompensujacego koszty przeniesienia (art. 168 ust. 1
ustawy o KAS®), albo tez b) jest elementem przeszkody (przestan-
ki negatywnej) nabycia réwnowaznika mieszkaniowego (art. 78
ust. 2 pkt 3 ustawy o PSP). Pierwsza posta¢ zdarzenia prawnego
polegajacego na przeniesieniu do stuzby w innej miejscowosci, pod
wzgledem prawa do réwnowaznika mieszkaniowego, tworzy dwie
kategorie réwnowaznikéw mieszkaniowych: 1) z tytulu nieposia-
dania lokalu mieszkalnego w miejscowosci pelnienia stuzby lub
w miejscowosci pobliskiej oraz 2) z tytutu przeniesienia stuzbowe-
go. Cho¢ trzeba przyzna¢, ze finalnie przeniesienie i tak ma taki
skutek, Ze w nowej miejscowosci pelnienia stuzby lub w jej pobli-
zu funkcjonariusz zwykle nie posiada lokalu mieszkalnego, a wiec
w sensie materialnym réwnowaznik mieszkaniowy dla funkcjona-
riusza przenoszonego jest zmodyfikowana odmiang réwnowaznika
z tytulu nieposiadania lokalu zdatnego do pelnienia funkcji miesz-
kania-kwaterunku funkcjonariusza. Zwlaszcza na uwage zastugu-
je art. 93d ust. 1 pkt 2 i 3 (pkt 1 poswiecono alternatywnej prze-
stance - nieposiadaniu lokalu mieszkalnego) ustawy o CBA, gdzie
stwierdzono, ze dodatek mieszkaniowy przystuguje, jezeli funk-
cjonariusz zostal przeniesiony do pelnienia stuzby w innej miej-
scowosci, w ktorej on sam, wspotmalzonek lub osoba pozostajaca
z nim we wspolnym gospodarstwie domowym nie posiadajg loka-
lu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego (pkt 2), lub tez zostat
przeniesiony do pelnienia stuzby w innej miejscowosci i nie zostat
zakwaterowany na koszt stuzby (pkt 3).

Twierdzenie o istnieniu odr¢bnej odmiany réwnowaznika z ty-
tulu przeniesienia stuzbowego ulega jednak wyraznemu wzmoc-
nieniu na tle tych pragmatyk, w ktérych przeniesienie stuzbowe nie
stanowi konkurencyjnej przestanki wzgledem nieposiadania lokalu
mieszkalnego w miejscowosci pelnienia stuzby lub pobliskiej, bo-
wiem stanowi wylaczny przypadek przystugiwania réwnowaznika
pieni¢znego. Nie jest to jednak klasyczny réwnowaznik mieszka-
niowy, ale réwnowaznik pieni¢zny jednorazowy determinowany
faktem przeniesienia (a wigc z racji przeniesienia, podobnie jak
np. ten z art. 93 ust. 1 pkt 2 ustawy o CBA). Dobrym przyktadem
jest art. 169 ust. 1 ustawy o KAS, gdzie przewidziano wylgczng

8 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji Skarbowej,

tekst jedn.: Dz.U. z 2023 r., poz. 615, dalej jako: ustawa o KAS.
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podstawe przyznania réwnowaznika quasi-mieszkaniowego (brak
lokalu mieszkalnego w danej miejscowosci to jedna z przestanek
jego nabycia), polegajaca na uprzednim przeniesieniu funkcjona-
riusza do innej miejscowosci. Ta inna miejscowo$¢ ma by¢ zlokali-
zowana w sposob powodujacy, ze dojezdzanie funkcjonariusza jest
co najmniej znacznie utrudnione, a wigc wykracza poza standard
miejscowos$ci pobliskiej (art. 168 ust. 3 ustawy o KAS powiada
o warunku dojazdu $rodkami publicznego transportu zbiorowego
przewidzianego w rozkladzie jazdy od stacji lub przystanku zloka-
lizowanych najblizej miejsca zamieszkania do stacji lub przystanku
zlokalizowanych najblizej miejsca pelnienia stuzby, facznie z prze-
siadkami, ktory przekracza w obie strony 2 godz.). Zatem ponownie
pojawia sie element konstrukcyjny réwnowaznika mieszkaniowe-
go. Sama sfera wykonawcza oraz wartos$¢ swiadczenia wskazuje jed-
nak, ze jest to réwnowaznik pieniezny kompensujacy raczej koszty
przeniesienia gospodarstwa domowego do innej miejscowosci.

Przeniesienie sluzbowe moze mie¢ wreszcie posta¢ elementu
przeszkody w nabyciu rownowaznika mieszkaniowego, powodu-
jac powrot do zasady przyznawania rownowaznika pomimo zaj-
$cia przestanki negatywnej. Przeniesienie zatem usuwa przeszko-
de w skorzystaniu z réwnowaznika mieszkaniowego, jak ma to
miejsce w wypadku np. art. 78 ust. 2 pkt 3 ustawy o PSP. Zgodnie
z tym przepisem réwnowaznik mieszkaniowy nie przystuguje, je-
zeli funkcjonariusz lub jego malzonek otrzymal pomoc finansowa
na uzyskanie lokalu mieszkalnego lub domu (przeszkoda prawna),
chyba ze funkcjonariusz zostal przeniesiony do stuzby w miejsco-
wosci innej niz pobliska. Zatem nawet taki funkcjonariusz, ktéry
liczac na osiedlenie si¢ w miejscowosci pelnienia stuzby lub po-
bliskiej, skorzystal ze stuzbowej pomocy finansowej na otrzyma-
nie mieszkania (domu) i urzadzil mieszkanie, a nastepnie zostat
skierowany do miejscowosci bardziej oddalonej od nowego miejsca
pelnienia stuzby niz promien miejscowosci pobliskich, nie spotyka
sie z zarzutem niecelowego wykorzystania instrumentéw stuzbo-
wych do urzadzenia (zapewnienia) mieszkania. W zasadzie, prze-
niesienie poza promien delimitowany miejscowos$ciami pobliskimi
wzgledem nowo wyznaczonego miejsca pelnienia stuzby jest ak-
tem od poczatku, na nowo, ksztaltujagcym sytuacje¢ mieszkaniowa
funkcjonariusza.
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Prawo do réwnowaznika mieszkaniowego powigzane z przenie-
sieniem stuzbowym nawigzuje jednoznacznie do instytucji z zakre-
su spraw osobowych w formacjach mundurowych. Przeniesienie,
aby odniosto skutek w postaci przystugiwania §wiadczenia miesz-
kaniowego, powinno realnie zmienia¢ stosunek stuzbowy. Trafnie
zwrécono uwage w wyroku WSA w Lodzi z dnia 12 maja 2009 r.,
IIT SA/Ld 147/09%, ze przestanka przeniesienia, uchylajaca prze-
szkode w korzystaniu z réwnowaznika pomimo wczesniejszego
pobrania pomocy finansowej, moze nastapic nie tyle w dniu wyda-
nia decyzji o przeniesieniu, co w dacie faktycznego jej wykonania,
a wiec rozpoczecia stuzby w nowej miejscowosci. Sfera wykony-
wania rozkazu o przeniesieniu ma kluczowe znaczenie dla realiza-
cji instytucji przeniesienia; mozna bowiem by¢ funkcjonariuszem,
ktéremu doreczono akt przeniesienia, ale réwnoczesnie wydano
mu polecenie wstrzymania si¢ z jego wykonaniem do oznaczonej
daty. Istota tej formy przeksztalcenia stosunku stuzbowego sprowa-
dza si¢ do wladczego wyznaczenia innego miejsca petnienia stuzby;,
czy to powiazanego ze zmiang stanowiska stuzbowego, czy tez nie¥.
Warunek przeniesienia zostaje spelniony zaréwno woéwczas, gdy
funkcjonariusz zostaje przeniesiony na nowe, inne niz dotychczaso-
we, miejsce stuzbowe w zwigzku ze zmiang stanowiska stuzbowego
(stanowisko zwykle powigzane jest z jednostka organizacyjng, a na-
wet komorka organizacyjna stuzby), jak i wowczas gdy dochodzi do
samej zmiany siedziby stuzbowej (przesunigcia stuzbowego), tzn.
do wyznaczenia nowego miejsca pelnienia stuzby, poza granicami
miejscowosci, w ktorej stuzbe te dotychczas pelniono. Skutku prze-
niesienia nie uchyla mianowanie w nowym miejscu stuzbowym na
nizsze stanowisko®. Podobnie przesuniecie stuzbowe (mianowa-
nie na stanowisko rownorzedne), cho¢ z zakresem obowigzkow do
wykonywania w innej niz dotychczas miejscowosci, jest w sensie

8 Lex nr 558471.

% Na konstrukcyjne warunki przeniesienia wskazano w opracowaniu W. Ma-
ciejko, [w:] K. Baran, P. Szustakiewicz, E. Ura (red.), Zatrudnienie admini-
stracyjnoprawne, op. cit., s. 285. Wyodrebniono tu przeniesienie jako jedna
z licznych postaci przeksztalcenia stosunku stuzbowego, wskazano na date,
w jakiej ma nastgpi¢ skutek przeniesienia (pomiedzy mianowaniem a zwol-
nieniem ze stuzby) oraz wskazano elementy przydzialu stuzbowego, ktére
w nastepstwie przeniesienia ulegaja modyfikacji lub zniesieniu.

8 Ibidem, s. 287-289.



174 II. Warunki nabycia rownowaznika mieszkaniowego

materialnym przeniesieniem do pelnienia stuzby w innej miejsco-
wosci, na co trafnie zwrécil uwage WSA w Rzeszowie w wyroku
z dnia 12 sierpnia 2015 r., II SA/Rz 216/15%.

Nie bez znaczenia jest to, ze zaréwno konieczno$¢ poddania
sie aktom przenoszacym, jak i uprawnienia mieszkaniowe o cha-
rakterze stuzbowym sg elementami konstrukeji dyspozycyjnosci.
Taky teze sformulowal M. Jurgilewicz, wskazujac dodatkowo, ze
niedookreslonos¢ zadan formacji mundurowych, zwykle akcento-
wana w jednym z poczatkowych przepiséw pragmatyki stuzbowej
(np. w art. 1 ust. 1 ustawy o Policji), ma swoje glebokie uzasad-
nienie historyczne. Autor ten rownoczesnie wskazuje przyklady na
poparcie swoich racji, siegajac do historycznych podstaw dziatalno-
$ci stuzb mundurowych w Polsce®. Wydaje si¢, ze w postepowaniu
w sprawie o przyznanie rownowaznika mieszkaniowego dopusz-
czalne jest badanie wystapienia przeniesienia w sensie material-
nym. Z takg odmiang przeniesienia, zwykle naruszajgcego przepisy
prawa, mamy do czynienia, gdy przetozony stuzbowy uchyla sie od
wydania decyzji w sprawie przeniesienia, ukrywajac niejako taki
zamiar (np. w celu zatamowania mozliwo$ci kontroli instancyjnej
takiego rozkazu), wydajac calg serie decyzji o delegowaniu do pel-
nienia stuzby. Jezeli staz funkcjonariusza wskazuje, ze w zasadzie
wiekszos¢ obowigzkéw wykonuje w miejscu delegowania, a nie na
wlasnym stanowisku i we wlasnej siedzibie stuzbowej, to cho¢by
i brakowatlo decyzji o przeniesieniu (przeniesienie formalne), sku-
tek przeniesienia stuzbowego jest mozliwy do stwierdzenia.

Zbiegajace si¢ regulacje o przeniesieniach i réwnowazni-
ku mieszkaniowym wskazuja, Ze istnieje pewna szczegélna po-
sta¢ przeniesienia, ktéra uprawnia do korzystania ze $§wiadczenia
mieszkaniowego. Nie wszystkie bowiem akty przenoszace funk-
cjonariusza wywoluja nabycie, nieprzystugujacego dotychczas,
réwnowaznika mieszkaniowego. Po pierwsze, przeniesienie musi
by¢ przeniesieniem do petnienia stuzby w innym miejscu, zgodnie
z wlasciwoscig miejscowa przelozonego wilasciwego w sprawach
osobowych (kryterium sprawy personalnej”'). Po drugie, to inne

8 Lex nr 1810879.

% Zob. szerzej M. Jurgilewicz, Podstawy systemu..., op. cit., s. 236.

Zob. odmiany przeniesien wskazane przez A. Korcz-Maciejko, ktéra wyod-
rebnila przeniesienia do pelnienia stuzby w innym miejscu, w tym w innej
miejscowosci, oraz przeniesienia do pelnienia stuzby w innym miejscu bez
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miejsce pelnienia stuzby: a) nie skutkuje zmiang miejsca zamiesz-
kania, co wymaga sprawdzenia, czy nowy dystans pokonywania
drogi do stuzby i z powrotem spelnia wymogi nieposiadania lokalu
w miejscowos$ci co najmniej pobliskiej, jak ma to miejsce w art. 78
ust. 2 pkt 3 a contrario ustawy o PSP lub w art. 169 ust. 1 usta-
wy o KAS (co de iure oznacza powr6t do ogoélnej przestanki na-
bywania réwnowaznika i znieksztalca podstawe przyznania go na
podstawie aktu przeniesienia) lub tez b) skutkuje zmiang miejsca
zamieszkania, ktéra nie narzuca na orzekajacy o réwnowazniku or-
gan zadnych dalszych badan co do spelnienia warunkéw limitéw
drogi pokonywanej z nowego miejsca zakwaterowania (np. wyna-
jetego mieszkania) do miejsca pelnienia stuzby, jak ma to miejsce
wart. 93d ust. 1 pkt 2 ustawy o CBA. Wystarczy, Ze organ stwierdzi,
iz funkcjonariusz przeniesiony do innej miejscowosci (wzglednie
jego matzonek lub domownik) w samej tejze miejscowosci nie ma
wlasnego lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego. A con-
trario, posiadanie przez przeniesionego funkcjonariusza mieszka-
nia lub domu w miejscowosci pobliskiej wzgledem nowego miej-
sca pelnienia stuzby, a wigc — co do zasady, zapewniajacej pelng
dyspozycyjnos¢ i tamujacej prawo do rownowaznika mieszkanio-
wego — nie stanowi przeszkody do nabycia §wiadczenia. Taka od-
miana réwnowaznika mieszkaniowego stanowi socjalne udogod-
nienie; funkcjonariusz, ktéry zetknal si¢ z dwoma utrudnieniami
w pelnieniu stuzby réwnoczesnie, tzn. wydano mu wbrew jego
woli decyzje o przeniesieniu do innej miejscowosci, a do tej innej
miejscowo$ci musi dojezdza¢, to juz ten najkrétszy nawet dojazd
generuje prawo do rownowaznika mieszkaniowego. Taki funkcjo-
nariusz zostaje zwolniony z przestanki nieposiadania lokalu miesz-
kalnego lub domu w miejscowosci pobliskiej, jak ma to miejsce
w wypadku wszystkich innych funkcjonariuszy, ktérzy obejmowali
swoje stanowiska stuzbowe i zwigzane z nimi siedziby stuzbowe
z mianowania, na ktére wyrazali zgode (np. wskutek swojego ra-
portu, wniosku), a wiec bez potrzeby przymusowego przeniesienia.

Koncowo, nawiazujac do materii spraw osobowych w przed-
miocie przeniesienia, trzeba do klasyfikacji rozkazéw personalnych

zmiany stanowiska stuzbowego, a takze przeniesienia do pelnienia stuzby
w innym miejscu wraz ze zmiang stanowiska stuzbowego (w postaci awan-
su, przesuniecia lub degradacji). Eadem, [w:] W. Maciejko, A. Korcz-Ma-
ciejko, Postepowanie w sprawach osobowych w Policji, op. cit., s. 215.
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o przeniesieniu funkcjonariusza do pelnienia stuzby w innym miej-
scu stuzbowym (w innej miejscowosci) dopowiedzie¢, ze rozkazy
takie poddajg si¢ klasyfikacji z punktu widzenia statusu socjalne-
go funkcjonariusza w sferze mieszkaniowej®>. Wyodrebni¢ nalezy
bowiem decyzje o przeniesieniu na nowe miejsce stuzbowe, kto-
re a) rodzg wzglednie trwala zmiane stosunku stuzbowego i pod
wzgledem personalnym, i pod wzgledem socjalnym, wywotujac
nowy status mieszkaniowy funkcjonariusza — uprawniajacy do no-
wej kwatery lub réwnowaznika, a takze b) ograniczaja sie do skut-
kéw natury personalnej (gdy nowe miejsce stuzbowe i suma trud-
nosci zwigzanych ze stawianiem si¢ w nim nie wymagaja wsparcia
mieszkaniowego funkcjonariusza).

8. Przeszkody gtéwne w nabyciu réwnowaznika mieszkaniowego
8.1. Uwagi ogdlne

Dotychczasowe wywody odnosily si¢ do przestanek nabycia pra-
wa do réwnowaznika mieszkaniowego. Co do zasady przestanki te
zobrazowano bardziej lub mniej rozbudowanym opisem sytuacji,
w ktdrej funkcjonariusz lub cztonek jego rodziny nie posiadaja lo-
kalu mieszkalnego, ktéry spetlnialby warunki lokalizacyjno-orga-
nizacyjne czynigce zado$¢ dyspozycyjnosci funkcjonariusza. Zwy-
kle w podstawowej jednostce redakcyjnej aktu prawnego (ustawy
pragmatycznej lub rozporzadzenia) prawodawca wskazuje na te
wladnie podstawe nabycia rownowaznika mieszkaniowego, wyma-
gajac zbadania jej w pierwszej kolejnosci, tzn. przesadzajacej o klu-
czowej funkcji tego prawa, czyli funkcji zastepowania kwaterunku
czynigcego zados$¢ dyspozycyjnosci. W odre¢bnej jednostce redak-
cyjnej, zwykle nastepujacej po normatywnym opisie nieposiadania
lokalu, prawodawca wskazuje przeszkody w nabyciu réwnowazni-
ka, tzn. zdarzenia, ktore tamujg dostep do réwnowaznika pomimo
spetnienia podstawowego warunku, jakim jest nieposiadanie od-
powiedniego lokalu przez rodzine funkcjonariusza w miejscowosci
pelnienia stuzby lub w miejscowosci pobliskie;.

2 Przyklad takiej klasyfikacji wprowadzila A. Korcz-Maciejko: Charakter
prawny rozkazu personalnego, op. cit., s. 120.
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Sam podzial na przestanki pozytywne oraz zapory w nabyciu
réwnowaznika mieszkaniowego wydaje sie dos¢ sztuczny. Mozna
stwierdzi¢, ze znaczna czg$¢ przestanek negatywnych, tzn. przy-
padkéw, gdy ,,réwnowaznika nie przyznaje si¢ gdy: [...]”, to w isto-
cie fakty lub dzialania, ktére stanowia poszczegdlne przypadki,
ktére ustawodawca podciagnal pod posiadanie lokalu mieszkal-
nego, jakie przeciez ogdlna przestanka nabycia rownowaznika na-
zywa nieposiadaniem lokalu mieszkalnego w miejscowosci siedzi-
by stuzbodawcy lub w miejscowosci pobliskiej. Posiadanie lokalu
mieszkalnego uzytecznego stuzbowo to zatem stan, ktéry tworzy
po stronie funkcjonariusza tytul do zamieszkiwania bez obcigzania
organu przelozonego. Natomiast przeszkody w nabyciu rownowaz-
nika mieszkaniowego, a wiec przestanki negatywne, to sytuacje zy-
ciowe, ktore s3 rownowazne posiadaniu lokalu mieszkalnego przez
funkcjonariusza lub jego rodzing w miejscowosci siedziby stuzbo-
wej lub w miejscowosci pobliskiej, a stanowia: a) szczegdlng postacé
prawa do zajmowania lokalu, ktérg definicja posiadania lokalu po-
mijala albo tez b) obrazuja takie polozenie zyciowe funkcjonariu-
sza, w ktorym ma lub mial mozliwo$¢ posiadania lokalu, ale w to
posiadanie si¢ nie zaangazowal. Te przeszkody w nabyciu réwno-
waznika mozna nazwac przeszkodami rozszerzajacymi; rozszerzaja
one bowiem w istocie pojecie ,nieposiadanie lokalu”, podciagajac
pod nie rézne przypadki korzystania z lokalu mieszkalnego niena-
zwane przez prawo cywilne, a takze przypadki mozliwosci wejscia
w posiadanie lokalu mieszkalnego. Sg tez przeszkody w nabyciu
prawa do réwnowaznika mieszkaniowego, ktére stanowig kategorie
odrebng, a tym samym mozna je nazwaé realnymi przeszkodami
w nabyciu réwnowaznika. A wiec nie stanowig w sensie pragma-
tycznym ani odmiany aktualnego posiadania lokalu mieszkalnego
uzytecznego sluzbowo, ani tez nie opisuja sytuacji niewykorzysta-
nej ekspektatywy wejscia w posiadanie takiego lokalu.

Do pierwszej kategorii, tzn. szczegdlnych postaci posiadania
(prawa do) lokalu mieszkalnego, nalezatoby zaliczy¢ otrzymanie
pomocy finansowej przez samego funkcjonariusza oraz otrzymanie
pomocy finansowej przez malzonka funkcjonariusza na uzyskanie
lokalu mieszkalnego. Przyjeto, ze skoro naturg pomocy udzielanej
funkcjonariuszowi jest $wiadczenie celowe na uzyskanie prawa do
lokalu mieszkalnego, to juz z faktem uzyskania tego $wiadczenia



178 II. Warunki nabycia rownowaznika mieszkaniowego

przez dowolnego z malzonkéw trzeba wigza¢ stan posiadania lo-
kalu mieszkalnego uzytecznego stuzbowo. Do tej samej kategorii
nalezy korzystanie ze statusu spadkobiercy i korzystanie z przed-
miotu spadku, jezeli przedmiotem takiego spadku jest lokal miesz-
kalny. Do drugiej kategorii, tzn. stanéw, w ktérych funkcjonariusz
mogl skorzysta¢ z ekspektatywy posiadania lokalu mieszkalnego
uzytecznego stuzbowego, ale tego nie uczynil, nalezy przestanka
utraty prawa do zajmowanego lokalu mieszkalnego odpowiada-
jacego wymogom posiadania lokalu mieszkalnego w sensie pod-
stawy nabycia rownowaznika oraz zrzeczenie si¢ takiego prawa
do lokalu. W tym segmencie przeszkéd w nabyciu réwnowazni-
ka przyjeto, ze akty woli funkcjonariusza podejmowane wzgledem
majatku nie sg obojetne dla publicznego prawa do réwnowaznika
mieszkaniowego. Cho¢ dotycza decyzji zyciowych podejmowa-
nych w sferze prywatnej, zwlaszcza w zakresie nawigowania spra-
wami wlasnosci nieruchomosci, panstwo — za pomocg przestanek
negatywnych uzyskania rownowaznika — wymaga, aby te decyzje
zyciowe uwzglednialy pierwszorzedna role stuzby w zyciu funk-
cjonariusza. Innymi stowy, ta grupa przeszkdéd w nabyciu prawa
do réwnowaznika mieszkaniowego stanowi opis decyzji w sferze
zycia prywatnego funkcjonariusza, ktérych istotg jest pominigcie
interesu stuzby, tzn. jawne odstgpienie od dbania o interes stuzby,
ktéry nalezy utozsamiaé tu z koniecznoscig czynienia wszelkich
mozliwych oszczednosci na przydziatach lokaléw stuzbowych oraz
na udzielaniu §wiadczen, ktére te lokale maja zastgpowac. Spowo-
dowanie utraty tytulu prawnego do lokalu spelniajacego wymogi
przydatnosci stuzbowej oraz zrzeczenie si¢ prawa do takiego loka-
lu, cho¢ na date orzekania o réwnowazniku mieszkaniowym nie
s3 tozsame z posiadaniem lokalu, to jednak tworza stan, w ktérym
funkcjonariusz w przeszlosci swiadomie prébowal wygenerowac
nieposiadanie lokalu mieszkalnego w miejscowosci siedziby lub
w miejscowosci pobliskiej, a wiec mocg wilasnej woli zignorowat to,
ze rolg rownowaznika mieszkaniowego jest uzupetnianie niedobo-
réw kwater stuzbowych tylko w tych przypadkach, w ktérych suma
mozliwosci organizacyjno-majatkowych: a) stuzby i b) funkcjo-
nariusza - nie jest w stanie zapobiec stanowi niedyspozycyjnosci
przestrzennej funkcjonariusza.

Obok tych kategorii przeszkéd nabycia réwnowaznika miesz-
kaniowego prawodawca wprowadzil réwniez trzecia odmiane
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przeslanki negatywnej, ktéra w swej konstrukeji nawiazuje do isto-
ty prawa do rownowaznika mieszkaniowego, tzn. podkresla zastep-
czy charakter tego prawa wzgledem prawa do kwatery stuzbowe;j.
Te kategorie przeszkod tworzy przestanka bezzasadnej odmowy
przyjecia przez funkcjonariusza lokalu mieszkalnego odpowiada-
jacego wymogom norm zaludnienia i lokalizacji, ktory zostal przez
przetozonego zaproponowany w ramach podstawowej kategorii
prawa do kwaterunku stuzbowego, tzn. lokalu stuzbowego w na-
turze. Przyjeto, ze skoro w sferze prywatnego zawiadywania ma-
jatkiem funkcjonariusza, a nawet jego rodziny, miesci si¢ podstawa
odmowy przyznania rownowaznika (zrzeczenie si¢ wlasnego loka-
lu, zawiniona utrata wlasnego lokalu, nieskorzystanie z prawa do
alimentéw w postaci korzystania z lokalu rodziny), to tym bardziej
nieuprawnione nienawigzywanie relacji publicznoprawnej, miedzy
funkcjonariuszem a przetozonym, opartej na stosunku przydzia-
tu lokalu stuzbowego, bedzie tamowato dostep do réwnowaznika.
Z jednej strony stuzba nie naklada na funkcjonariusza, jakkolwiek
wymagajac dyspozycyjnosci, bezwzglednego obowiagzku przyjmo-
wania proponowanej kwatery stuzbowej (np. pod rygorem zwol-
nienia ze stuzby). Z drugiej jednak strony tamuje mozliwo$¢ wy-
boru pomiedzy lokalem stuzbowym a réwnowaznikiem, a wiec
nie pozwala warto$ciowa¢ samemu funkcjonariuszowi pomiedzy
atrakcyjnoscia lokalu dostepnego w granicach stosunku stuzbowe-
go i dostepnego na wolnym rynku, ale z pomoca publiczna.

8.2. Nieposiadanie lokalu na podstawie decyzji o przydziale lokalu

Jedna ze szczegdlnych odmian nieposiadania lokalu stuzbowego
zdatnego do pelnienia funkcji mieszkania funkcjonariusza (wiec
wylaczajaca prawo do réwnowaznika mieszkaniowego) przyjmu-
je posta¢ obcg prawu cywilnemu, a wiec materii wlasciwej co do
zasady dla normowania sfery majatkowej i sfery posiadania nie-
ruchomosci. Mowa tu o przestance polegajacej na nieposiadaniu
przez funkcjonariusza lub czlonka jego rodziny lokalu mieszkal-
nego w miejscowosci pelnienia stuzby lub pobliskiej, ktéry zostal
przydzielony (funkcjonariuszowi lub czlonkowi jego rodziny) na
podstawie decyzji administracyjnej (np. § 1 ust. 1 pkt 1 rozporza-
dzenia policyjnego, § 1 pkt 1 rozporzadzenia SG).
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W pierwszej kolejnosci zapyta¢ nalezy o funkcje takiej przestan-
ki, a przede wszystkim o to, czy ma ona obrazowac¢ nature prawa do
réwnowaznika mieszkaniowego, tzn. zamienny i alternatywny cha-
rakter prawa do réwnowaznika wzgledem prawa do kwatery stuz-
bowej, gdy przydzial kwatery temu konkretnemu funkcjonariuszowi
nie zostal orzeczony stosowng decyzja. Gdyby tak bylo, to rozporza-
dzenie po prostu powtarzaloby konstrukcyjng przestanke nabywania
réwnowaznika, ktéra juz wyartykutowano w ustawie pragmatycznej,
np. w art. 88 ust. 1 w zw. z art. 92 ust. 1 ustawy o Policji lub w art. 92
ust. 1 w zw. z art. 96 ust. 1 ustawy o SG. Wykladnia systemowa we-
wnetrzna (regulacje o kwaterach i réwnowaznikach zamieszczono
w tych samych rozdzialach) wskazuje, ze skoro funkcjonariuszowi
przystuguje lokal stuzbowy (przepis wczesniejszy), a mimo to go
nie uzyskal, to zastuguje na $wiadczenie z racji braku lokalu miesz-
kalnego, czyli w zwiagzku z nieposiadaniem prawa do takiego loka-
lu (przepis pdzniejszy, o réwnowazniku). Czy taka konstrukcyjna
przestanke nalezatoby powtarza¢ w regulacji aktu wykonawczego?
Zapewne nie, tym bardziej ze ustawodawca sam w pragmatykach
wprowadzil zasade, iz prawo do mieszkania stuzbowego jest jedno,
natomiast do sfery wykonawczej nalezy wybor jednej z konkurencyj-
nych form tego samego (a wiec nie pozwalajacego kumulowa¢ form)
prawa ze stosunku stuzbowego. Przeciez zasada ta funkcjonuje jako
niepodwazalna réwniez w tych pragmatykach, gdzie ani ustawa, ani
akt wykonawczy nie wymienia expressis przeszkody nabycia réwno-
waznika w postaci nieposiadania lokalu na podstawie decyzji admi-
nistracyjnej o przydziale (np. art. 78 ustawy o PSP, art. 93d ustawy
o CBA). Przeciwnie - ustawodawca podkresla, ze przydzial lokalu
jest tylko jedng z form prawa do lokalu stuzbowego jako takiego (np.
art. 171 pkt 1 ustawy o SW). Z duzg ostroznoscia zatem podchodzi¢
nalezy do przestanki nabycia réwnowaznika w postaci nieposiada-
nia lokalu mieszkalnego nabytego na podstawie decyzji o przydziale
lokalu mieszkalnego, z mocy ktdrej od swojego przelozonego funk-
cjonariusz zainteresowany réwnowaznikiem korzysta z prawa do
lokalu stuzbowego w naturze. Ta bowiem przestanka stanowi istote
réwnowaznika, poniewaz po wykonaniu decyzji o przydziale loka-
lu stuzbowego nie ma czego ,réwnowazyc’, a wiec nie ma potrze-
by wyréwnywania wydatkéw mieszkaniowych wynikajacych z pry-
watnych staran funkcjonariusza o dyspozycyjnos¢ mieszkaniows.
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Nie mozna zatem zgodzi¢ si¢ z pogladem NSA zaprezentowa-
nym w wyroku z dnia 22 czerwca 2009 r., I OSK 1123/08%, w kto-
rym stwierdzono, ze przestanka nieposiadania lokalu mieszkalnego
przez rodzing funkcjonariusza obejmuje tez przypadek przydziatu
jemu samemu lokalu stuzbowego mieszkalnego i to lokalu, ktéry
odpowiadal normom zaludnienia przez caly okres petnienia stuz-
by; dezaktualizacja tych norm, prowadzaca do odstgpienia od wy-
konywania decyzji przydzialowej (zdania lokalu), w ocenie NSA
nie powoduje, iz funkcjonariusz utracit z wlasnej woli prawo do lo-
kalu warunkujgce nabycie réwnowaznika (§ 1 ust. 2 pkt 2 rozporza-
dzenia policyjnego). W przepisie tym chodzi o wszystkich czlon-
koéw rodziny, ktérzy mogliby spotkac¢ sie z ta — mato wspdlczesnie
popularng - forma przyznawania prawa do lokalu mieszkalnego.
Zaréwno funkcjonariusz, jak i czlonek jego rodziny (np. malzonek
bedacy funkcjonariuszem, w tym w innej stuzbie niz ta zatrudnia-
jaca drugiego) mogli si¢ sta¢ adresatami decyzji o przydziale lokalu
mieszkalnego. W sensie stuzbowym chodzi o drugiego z matzon-
koéw (réwniez funkcjonariusza) lub rodzica (funkcjonariusza w sta-
nie spoczynku lub funkcjonariusza-emeryta), a nadto o regulacje,
ktére mieszkancow lokalu traktujg jako lokatoréw-adresatow de-
cyzji administracyjnej o przydziale w rozumieniu art. 3 ust. 2 cyt.
ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz w poprzednim rezimie praw-
nym, w powszechnym obrocie lokalami mieszkalnymi, zwlaszcza
spotdzielczymi, obejmowanymi z przydzialow®’. Dotyczy to gtow-
nie prawa zobowigzaniowego do lokalu mieszkalnego, ktére byto
najmem powstajacym z mocy decyzji administracyjnej o przydzia-
le w ramach publicznej gospodarki lokalami, w rozumieniu art. 56
nieobowiazujacej juz cyt. ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lo-
kali i dodatkach mieszkaniowych. Gdyby wola ustawodawcy byto
odstgpienie od zasady, ze przestanka przyznania réwnowaznika
jest rownowazenie braku mieszkania stuzbowego (kwatery stuz-
bowej), a wigc brak naturalnej przeszkody w postaci konkurencyj-
nego prawa w postaci przydzielonego mieszkania stuzbowego, to

» CBOSA.

% Art. 29 ust. 3 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o spolecznych formach
popierania budownictwa mieszkaniowego, tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r,,
poz. 1440, stanowi o przydzialach lokali mieszkalnych wydawanych przez
gmine, powiat lub zwigzek miedzygminny.
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z pewnoscig nie postugiwalby sie posrdd przeszkdd nabycia tego
$wiadczenia nieposiadaniem lokalu przydzielonego na podstawie
decyzji administracyjnej, ale po prostu, jak uczyniono to w art. 178
ust. 2 pkt 2 ustawy o SW, brakiem przydzielonego lokalu mieszkal-
nego lub kwatery tymczasowe;.

8.3. Bezzasadna odmowa przyjecia stuzbowego lokalu mieszkalnego

Przestanka negatywna przyznania réwnowaznika mieszkaniowe-
go polegajaca na bezzasadnej odmowie przyjecia lokalu mieszkal-
nego przyznawanego przez organ w trybie kwaterunkowym jest
przestanka podstawowa. Jakkolwiek posrdd listy podstaw odmowy
przyznania rownowaznika mieszkaniowego zwykle nie jest wy-
mieniana jako pierwsza, to jednak o jej znaczeniu decyduje natura
prawa do réwnowaznika mieszkaniowego. Jak juz wczesniej wspo-
mniano, $wiadczenie pieni¢zne w postaci rownowaznika mieszka-
niowego jest $wiadczeniem pochodnym, ma walor zastepczy. Przy-
stuguje w celu skompensowania stanu, w jakim funkcjonariusz nie
moze z przyczyn organizacji stuzby skorzystac z prawa do zakwate-
rowania w postaci naturalnej, pierwotnej, tzn. w formie przydziatu
lokalu mieszkalnego znajdujacego si¢ w zasobie mieszkaniowym
przelozonego stuzbowego. Réwnowaznik mieszkaniowy jest za-
tem prawem opartym na nieposiadaniu lokalu mieszkalnego tak
w ramach zasobéw prywatnych funkcjonariusza i jego najblizszej
rodziny, jak i - przede wszystkim - w ramach zasobéw publicz-
nych, tzn. w postaci kwatery stuzbowej. Zasade te wyraznie wida¢
w przepisach o prawie do lokalu mieszkalnego dla funkcjonariu-
sza, stanowigcych logiczne nastepstwo regulacji o dyspozycyjnosci
funkcjonariusza, jako podstawowej cesze konstrukcyjnej stosunku
stuzbowego.

Dla przykladu, zgodnie z art. 88 ust. 1 ustawy o Policji, funkcjona-
riuszowi w stuzbie stalej przystuguje prawo do lokalu mieszkalnego
w miejscowosci, w ktdrej pelni stuzbe lub w miejscowosci pobliskiej,
z uwzglednieniem liczby czlonkéw rodziny oraz ich uprawnien wy-
nikajacych z przepiséw odrebnych (prawo do kwatery stuzbowej);
w mys$] art. 88 ust. 2 ustawy o Policji funkcjonariusz w stuzbie przy-
gotowawczej moze otrzymywac tymczasowg kwatere (prawo do kwa-
tery tymczasowej). Wyrazenie, jakim postuzyt sie ustawodawca, jest
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jednoznaczne. Prawo do kwatery stuzbowej przystuguje funkcjona-
riuszowi, a zatem nawet, gdy przelozony stuzbowy nie jest w stanie
zorganizowa¢ nieruchomosci lokalowej zdatnej do pelnienia funk-
cji kwaterunkowej, funkcjonariusz wcigz wykonuje to prawo, tyle ze
w formie $wiadczenia pienieznego. Na uwage zastuguja te pragmatyki
stuzbowe, ktére wrecz wprowadzaja konstrukcje form wykonywania
prawa do kwatery stuzbowej. Nalezy do nich art. 171 ustawy o SW,
ktory stanowi, ze prawo do lokalu mieszkalnego naleznego funkcjo-
nariuszowi realizuje si¢ przez: przydzial lokalu albo przyznanie po-
mocy finansowej. Odmowa przyjecia prawidtowo wskazanej kwatery
stuzbowej jest niejako ex definitione odmowa skorzystania z réwno-
waznika, ktéry przewidziano dopiero na wypadek braku takiej kwate-
ry. Odrzucenie kwatery przez funkcjonariusza wnioskujacego o réw-
nowaznik musialo by¢ zatem skazane na decyzje odmowna; stad
wlasnie badana tu przeszkoda.

Podstawa odmowy przyznania réwnowaznika mieszkaniowe-
go nawigzujgca do uprzedniej odmowy przyjecia oferowanej przez
przelozonego kwatery stuzbowej nie jest jednolita. Przykladem jest
art. 78 ust. 2 pkt 2 ustawy o PSP i § 1 pkt 4 rozporzadzenia policyj-
nego, wedlug ktérego rownowaznika nie przyznaje sie, gdy funk-
cjonariusz bezzasadnie odmoéwil przyjecia lokalu mieszkalnego
odpowiadajacego przystugujacym mu normom zaludnienia i znaj-
dujacego si¢ w nalezytym stanie technicznym i sanitarnym. Po-
dobny skutek wywoluje § 2 pkt 4 rozporzadzenia SG, ktéry jednak
przeszkode w przyznaniu réwnowaznika traktuje (w odréznieniu
od wczesniej przywolanych przepiséw) jako przestanke pozytywna,
tyle ze odwraca opis normatywny zachowania si¢ funkcjonariusza.
Stanowi on bowiem, ze réwnowaznik mieszkaniowy przyznaje sie,
pod warunkiem Ze funkcjonariusz nie odmoéwit bezzasadnie przy-
jecia lokalu mieszkalnego, ktéry odpowiadal przystugujacym mu
normom zaludnienia oraz znajdowal si¢ w nalezytym stanie tech-
nicznym i sanitarnym.

Trzeba tez podkredli¢, ze ta podstawa odmowy przyznania
réwnowaznika nie jest powszechna, tzn. nie jest podstawa, ktora
przewidywalyby wszystkie pragmatyki stuzbowe; brakuje jej np.
w ustawie o SOP i rozporzadzeniu SOP®, a takze w ustawie o SW

% Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia

14 czerwca 2018 r. w sprawie rownowaznika pieni¢znego dla funkcjonariu-



184 II. Warunki nabycia rownowaznika mieszkaniowego

oraz rozporzadzeniu SW*. Te przypadki §wiadczg o tym, Ze nie-
posiadanie lokalu mieszkalnego w miejscowosci pelnienia stuzby
lub w miejscowosci pobliskiej zostalo oderwane od zdolnosci or-
ganizacyjnych stuzby do zapewnienia kwatery stuzbowej. Réwno-
cze$nie rozchodzg si¢ drogi, jakimi podaza prawo do kwaterunku
oraz prawo do réwnowaznika mieszkaniowego. Czyni to z réwno-
waznika mieszkaniowego $wiadczenie zblizajace si¢ funkcjg do na-
leznosci wybitnie socjalnej, formulujacej przywilej stuzbowy i - jak
mozna s3dzi¢ w nieusprawiedliwiony sposob — zrywa wig¢z réwno-
waznika z prawem pierwotnym, jakie ma zastepowa¢, tzn. z pra-
wem do lokalu mieszkalnego przydzielanego w ramach obowiazku
przelozonego do zapewnienia kwatery gwarantujacej dyspozycyj-
nos¢ funkcjonariusza.

Zrelacjonowane ostatnio cechy niektorych réwnowaznikow
mieszkaniowych, podazajacych w kierunku usamodzielnienia si¢
od prawa do kwatery stuzbowej, wyznaczajg niebezpieczny kieru-
nek ewolucji tego $wiadczenia. Tworzg z rdwnowaznika mieszka-
niowego co$ na ksztalt zasitku albo dodatku do uposazenia z tytutu
trudnych warunkéw mieszkaniowych. A przeciez uprawnienie to
przystuguje, ale jako odmiana prawa do lokalu w miejscowosci za-
pewniajacej dyspozycyjno$¢ funkcjonariuszowi, a wiec jako prawo
pozwalajace wywiazywac sie z rygorow przyjetych przez funkcjona-
riusza w chwili skladania §lubowania. Ta przeciwstawna zalezno$¢
bylaby optymalna z punktu widzenia publicznej funkcji rownowaz-
nika mieszkaniowego. Skoro prawo do kwatery stuzbowej oznacza
optymalng dyspozycyjno$¢ funkcjonariusza, to sama zgoda na
przydzial mieszkania stuzbowego winna mie¢ walor obowiazku.
Decyzja o przydziale lokalu stuzbowego w zasadzie powinna by¢
wydawana tak z urzedu, jak i bez zgody funkcjonariusza. Jej wyko-
nanie przesadza bowiem o dyspozycyjnosci warunkujacej pelnie-
nie stuzby. Ustawodawca poszedt jednak dalej w kierunku ochrony
interesu funkcjonariusza i procedura przydziatu lokalu mieszkal-
nego wprowadza instytucje zgody (podania, raportu, wniosku)

szy Stuzby Ochrony Panstwa za brak lokalu mieszkalnego, Dz.U. z 2018 r,,
poz. 1198, dalej jako: rozporzadzenie SOP.

Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 19 lipca 2010 r. w spra-
wie réwnowaznika pieni¢znego przystugujacego funkcjonariuszowi Stuzby
Wieziennej z tytulu braku mieszkania, Dz.U. z 2010 r., nr 137, poz. 920,
dalej jako: rozporzadzenie SW.
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funkcjonariusza, co oznacza, ze moze on odmoéwic¢ przydzielenia
mu kwatery, a tym samym sprowadzi¢ na siebie forme zastepcza
prawa do kwaterunku (w postaci réwnowaznika, gdy odmowa
przyjecia lokalu okazala si¢ uzasadniona) lub wyzucie z wszelkiej
pomocy mieszkaniowej ze strony stuzby (gdy odmowa przyjecia
lokalu okazala si¢ nieuzasadniona).

W zasadzie, skoro wymoég dyspozycyjnosci funkcjonariusza jest
konstytutywna przestanka nawigzania stosunku sluzbowego, a na
organie zatrudniajagcym go ciazy obowiazek zapewnienia tej dys-
pozycyjnosci przez przydzial lokalu mieszkalnego znajdujacego sie
w zasobach stuzby, to zachodza podstawy, aby odmowe przyjecia
takiego lokalu, wzglednie odmowe wykonania decyzji o przydzia-
le lokalu, traktowa¢ jak odmowe wykonania polecenia stuzbowe-
go. Co wigcej, odmowa wykonania takiego polecenia prowadzi do
utraty cechy dyspozycyjnosci, a wiec powoduje stan stalego naru-
szania przez funkcjonariusza zasad pelnienia stuzby, do ktérych
przestrzegania zobowigzal si¢ skladajac slubowanie i przyjmujac
akt mianowania na funkcjonariusza. To za$§ oznacza, ze niepodej-
mowanie przez funkcjonariusza aktéw zmierzajacych do objecia
proponowanej mu kwatery stuzbowej miescitoby sie¢ w podstawach
zwolnienia ze stuzby, gdyby tylko ustawodawca chcial taka prze-
stanke wkomponowa¢ w katalog podstaw zwolnieniowych. Zreszta
juz istniejagce podstawy zwolnienia, zrelacjonowany tu stan fak-
tyczny nawiazujacy do utraty cechy dyspozycyjnosci, do pewnego
stopnia, traktuja jako tytul do zwolnienia funkcjonariusza ze stuz-
by. Na przyklad w art. 41 ust. 1 pkt 2 i art. 41 ust. 2 pkt 1 ustawy
o Policji podstawa zwolnienia ze stuzby uczyniono nieprzydatnos¢
do stuzby, zas probierzem przydatnosci do stuzby jest — zgodnie
z § 4 ust. 1 pkt 2 lit. d rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji z dnia 30 sierpnia 2010 r. w sprawie opiniowa-
nia stuzbowego policjantéw®” — dyspozycyjnos¢ funkcjonariusza.
Nie mozna za§ mowic¢ o dyspozycyjnosci, gdy w sposob swiadomy
funkcjonariusz deklaruje nieobejmowanie w posiadanie kwatery
stuzbowej przydzielonej mu ostateczng decyzja administracyjna.
Tylko zatem wyrazne ustanowienie ustawodawcze, wprowadza-
jace instytucje zgody funkcjonariusza na przydzielenie mu lokalu

7 Tekst jedn.: Dz.U. 2020 r., poz. 1102.
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stuzbowego, powoduje, ze z przestanek zwolnienia ze stuzby od-
padla postawa ujawniajaca wole pozostawania niedyspozycyjnym
z racji nieobjecia kwatery stuzbowej przewidzianej przez przetozo-
nego dla tego funkcjonariusza.

Wydaje sig, Ze negatywnie oceni¢ nalezy t¢ instytucje. Po pierw-
sze, w nieuprawniony sposob zbliza réwnowaznik mieszkaniowy
do praw o charakterze socjalnym; pozwala zatem twierdzi¢, ze to
w sferze woli funkcjonariusza miesci si¢ bezwzglednie decydowa-
nie o zrédlach czerpania srodkéw utrzymania i bytowania. Takie
podejécie czyni z réwnowaznika raczej dodatek do uposazenia
stuzbowego z tytulu niedostatecznych warunkéw mieszkanio-
wych, przy czym zrédlem tych niedostatecznych warunkéw jest
wylacznie wola funkcjonariusza. Po drugie, swoiste ukrycie pod-
staw zwolnienia ze stuzby zwigzanych z niedostateczng dyspozy-
cyjnoscig funkcjonariusza posrdd przestanek nawigzujacych do
opiniowania stuzbowego powoduje dylematy. Przede wszystkim
nie pozwala jednoznacznie stwierdzi¢, czy permanentne odmawia-
nie objecia przez funkcjonariusza kwatery stuzbowej w zamian za
réwnowaznik (gdy odmowa okaze si¢ usprawiedliwiona) lub w za-
mian za zwigkszenie ryzyka niewykonania na czas polecenia sta-
wiennictwa na stuzbie (gdy odmowa ograniczy si¢ do pozostania
w dotychczasowym miejscu zamieszkania oddalonym od miejsca
stuzby bardziej niz miejscowo$¢ pobliska), moze czy tez nie moze
by¢ traktowane przez przetozonego jako stan niebezpiecznie zani-
zonej przydatnoéci do stuzby. Wydaje sig, ze tak. A jezeli konkluzja
okazala si¢ pozytywna, to nasuwa si¢ kolejna kwestia: po co sama
instytucja zgody na objecie kwatery stuzbowej, skoro stan jej nie-
objecia stwarza zarzucalnos¢, wszystko jedno, czy prowadzaca do
zwolnienia ze stuzby, czy tez ograniczajaca si¢ do pomniejszych
dolegliwosci stuzbowych (gorsza opinia okresowa, kara dyscypli-
narna itp.). Czy roszczeniowo$¢ réwnowaznika mieszkaniowe-
go, wynikajaca z tytulu do odmowy przyjecia kwatery stuzbowej
(i wykazywania w stosownym procesie, ze przyczyna odmowy
byla uzasadniona), nie prowadzi do rozmycia zasad, wedle ktérych
dzialanie funkcjonariusza oceniane jest pozytywnie lub negatyw-
nie? Mechanizmy procesowe dochodzenia prawa do przydziatu
lokalu stuzbowego oraz prawa do réwnowaznika mieszkaniowe-
go ingeruja w samg materi¢ stuzby; pozwalaja na pozornie legalne
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zmniejszenie przydatnosci do stuzby mierzonej dyspozycyjnoscia,
ale spadek tej dyspozycyjnosci nie zawsze koncowo jest aprobowa-
ny jako optymalne wykonywanie zadan stuzbowych oraz optymal-
ny stosunek do stuzby publiczne;.

Samo odmoéwienie przyjecia lokalu mieszkalnego proponowa-
nego w ramach postepowania o przydzial kwatery stuzbowej jest
instytucja niezalezng od postepowania w sprawie réwnowaznika
mieszkaniowego. Poza wskazaniem tak wlasnie opisanej przeszko-
dy w nabyciu réwnowaznika przepisy prawa w zakresie réwno-
waznika mieszkaniowego nie stanowig niczego wiecej (por. art. 78
ust. 2 pkt 2 ustawy o PSP, § 2 pkt 4 rozporzadzenia SG, § 1 pkt 4 roz-
porzadzenia policyjnego). Zgoda na przyjecie lokalu oraz odmowa
przyjecia lokalu stuzbowego (stanowigca brak zgody, odmowe jej
wyrazenia) zostaly wlaczone w zasady przyznawania przydziatu lo-
kalu stuzbowego. Akt zgody (odmowy wyrazenia zgody) na przy-
dzial lokalu sluzbowego ustawodawca traktuje w pragmatykach
stuzbowych w sensie materialnym. Wprowadza przydzial lokalu
stuzbowego jako prawo konkretyzowane decyzja administracyjna
wydawang w postepowaniu skargowym (inicjowanym na wniosek
strony, funkcjonariusza). Przykladem niech bedzie § 6 zd. 1 cyt.
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
w sprawie szczegoélowych zasad przydzialu, oprézniania i norm za-
ludnienia lokali mieszkalnych oraz przydzialu i oprézniania tym-
czasowych kwater przeznaczonych dla policjantéw, gdzie stanowi
sie, ze lokal mieszkalny przydziela sie policjantowi na jego pisem-
ny wniosek. Skoro w art. 97 ust. 1 ustawy o Policji w zw. z § 14
tego rozporzadzenia (oraz ich odpowiednikami w innych pragma-
tykach) postanowiono, ze prawng formg dziatania organu orzeka-
jacego o przydziale lokalu mieszkalnego jest decyzja administra-
cyjna, to réwnocze$nie do wniosku o przydzial lokalu stosuje sig
art. 61 § 2 k.p.a. Jezeli zatem w sprawie w przedmiocie przydziatu
lokalu stuzbowego postepowanie wszczynane jest z urzedu, obo-
wigzkiem organu jest uzyskanie w toku postgpowania zgody strony
na jego prowadzenie. Brak zgody strony, czy to w postaci sprzeciwu
wobec zawiadomienia o wszczeciu postgpowania, czy to w postaci
przemilczenia terminu wyznaczonego przez organ na wyrazenie
zgody, oznacza, ze funkcjonariusz takiej zgody nie wyrazil, a tym
samym postepowanie winno by¢ umorzone na podstawie art. 105
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§ 1 k.p.a. Decyzja o umorzeniu postgpowania zamyka mozliwos¢
badania przez organ, czy lokal objety zamiarem przydziatu spetniat
wymogi lokalizacji, norm zaludnienia, techniczne i sanitarne. Sko-
ro jednak dziala domniemanie legalnodci dziatania administracji
publicznej (art. 7 Konstytucji RP i art. 6 k.p.a.), to przyjac nalezy,
iz lokal obejmowany propozycja spelnial te wszystkie wymogi, zas
funkcjonariusz, nie zgadzajac si¢ na kontynuacje¢ postepowania, za-
aprobowal to, iz w zadnym innym postepowaniu nie bedzie mogt
kwestionowa¢ adekwatnosci lokalu, co do ktérego zamknal droge
procedowania w postepowaniu przydziatlowym.

Pewng odmiang tej przestanki odmowy przyznania réwnowaz-
nika mieszkaniowego wprowadza art. 78 ust. 2 pkt 2 in fine ustawy
o PSP, ktéry stanowi, ze przyczyng odmowy uwzglednienia wnio-
sku o rownowaznik mieszkaniowy jest to, ze funkcjonariusz odmo-
wil bezzasadnie zlozenia wniosku o przydzial lokalu mieszkalnego.
Zwrdcono zatem uwage, ze materialnoprawna zgoda (brak zgody,
sprzeciw) moze mie¢ rézne odmiany w zaleznosci od fazy, w jakiej
znajduja si¢ zabiegi funkcjonariusza lub przelozonego o przydziat
lokalu stuzbowego. Przyjeto, ze skoro odmowa wyrazenia zgody
na objecie lokalu stuzbowego moze mie¢ miejsce réowniez przed
wszczgciem postepowania o przydzial, ktorego inicjowanie naste-
puje na wniosek strony (art. 76 ust. 7 ustawy o PSP), to te czynno$é
warto wyodrebni¢ i ulokowa¢ niejako poza procesem administra-
cyjnym. Organ nie musi zatem inicjowaé postepowania z urzedu,
a nastepnie zabiega¢ o zgode (aby jej brak traktowa¢ jako brak zgo-
dy na przydzial i podstawe wydania decyzji o umorzeniu postepo-
wania z art. 61 § 2 k.p.a.). Zamiast tej konstrukcji przewidziano
uproszczong; organ ma tytul, aby pouczy¢ strong o koniecznosci
zlozenia wniosku o przydzial lokalu w zwigzku z wolg przelozo-
nego, aby do takiego przydzialu doszlo. Odmowa, z jaka spoty-
ka si¢ przetozony w nastepstwie zaniechania wniesienia podania,
pomimo proéby organu, jest a limine bezzasadng odmowa zréow-
nang w skutkach z bezzasadng odmowsa przyjecia adekwatnego
(pod wzgledem norm zaludnienia, stanu technicznego i sanitarne-
go) mieszkalnego lokalu stuzbowego. Co istotne, w tym wypadku
funkcjonariusz niejako sam pozbawia si¢ szansy na wykazywanie
w toku postepowania, ze proponowany mu lokal nie spetnia wy-
mogo6w norm zaludnienia, technicznych lub sanitarnych. Odmowa
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zlozenia wniosku o przydziat lokalu, pomimo pouczenia przetozo-
nego, jest kwalifikowang odmowa przyjecia przydzielanego lokalu
stuzbowego; stanowi deklaracje, ze nawet gdy lokal okaze si¢ ade-
kwatny metrazowo i technicznie, i tak funkcjonariusz nie przyjmie
go jako swojego mieszkania.

Z racji jednak na znaczenie motywacji odmowy wyrazenia zgo-
dy w postepowaniu w przedmiocie réwnowaznika mieszkaniowego
juz w toku postepowania w sprawie przydziatu lokalu mieszkalne-
go funkcjonariusz winien wskaza¢ - o ile na argumentacje te, jako
uzasadniong, ma zamiar powolywac si¢ w celu nabycia rownowaz-
nika - z jakich przyczyn sprzeciwia si¢ inicjatywie organu co do
przydzielenia lokalu stuzbowego. Pismo procesowe funkcjonariu-
sza w zakresie zgody na przydzial stuzbowego lokalu mieszkalnego
zlozone w sprawie przydzialowej bedzie stanowito kluczowy do-
wbéd w postepowaniu w sprawie rownowaznika podczas badania
przez orzekajacy organ przeszkody w postaci odmowy wyrazenia
zgody na przyjecie lokalu mieszkalnego proponowanego przez or-
gan. Przeslanka negatywna przyznania réwnowaznika obejmuje
bezzasadng odmowe przyjecia lokalu mieszkalnego proponowane-
go przez organ, rowniez w procesowej formie pisma odmawiajace-
go wyrazenia zgody na wszczete z urzedu postepowanie w sprawie
przydziatu lokalu mieszkalnego®. Na uwage zastuguje cyt. uchwata
NSA z dnia 21 kwietnia 2008 r., I OPS 3/08, gdzie, badajac dopusz-
czalno$¢ przyznania réwnowaznika mieszkaniowego po przydziale
lokalu mieszkalnego, ktérego powierzchnia ulegta dezaktualizacji
co do normy zaludnienia, stwierdzono, iz prawo do przydziatu lo-
kalu stuzbowego dziala réwniez pomimo braku decyzji o przydzia-
le wlasciwego lokalu stuzbowego i juz przez to tworzy zapore dla
nabycia rownowaznika mieszkaniowego. To decyzja o przydziale

% Jak mozna sadzi¢, dopuszczalna jest tez pozaprocesowa forma odmowy wy-

razenia zgody na przyjecie lokalu stuzbowego. Przedmiotem zgody ma by¢
przyjecie lokalu, a nie wylacznie tylko wola uzyskania przydziatu takiego
lokalu. Zatem odmowa przyjecia lokalu moze nastapi¢ réwniez: a) przed
zainicjowaniem postepowania, gdy organ zwraca si¢ do funkcjonariusza
Z propozycja rozwazenia zlozenia wniosku o przydzial konkretnego lokalu,
albo tez b) po zakonczeniu postegpowania w sprawie przydziatu, gdy funk-
cjonariusz oé$wiadczyl, Ze nie wykona decyzji o przydziale i nie obejmie
wladania tym lokalem, sprowadzajac na organ koniecznos¢ stwierdzenia
wygasniecia tej decyzji w zwiazku z jej bezprzedmiotowoscia.
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lokalu wymaga zmiany w cze$ci dotyczacej oznaczenia lokalu, bo-
wiem funkcjonariusz czerpie z niej tytul do lokalu o wigkszej niz
dotychczasowa powierzchni. Trafnie tez zaznaczyli B. Opalinski,
M. Rogalski i P. Szustakiewicz, ze prawo do rownowaznika miesz-
kaniowego jest prawem, ktére podlega przyznaniu, gdy brakuje
mozliwosci zrealizowania prawa o podstawowym charakterze, tzn.
prawa do stuzbowego lokalu mieszkalnego®. Realizacja tego prawa
nie jest zalezna od fazy czy tez zakonczenia postgpowania w spra-
wie przydziatu lokalu stuzbowego. Nie chodzi bowiem o zniesienie
zbiegu uprawnien do kwatery stuzbowej i rownowaznika mieszka-
niowego, ale o zapewnienie faktycznej konkurencji pomiedzy tymi
prawami, a wiec stanu, w ktérym prawo podstawowe (do przydzia-
tu lokalu stuzbowego) nie bedzie realizowane, bez wzgledu na to,
czy zostalo juz skonkretyzowane stosowna decyzja. Nie ulega wat-
pliwosci, ze oswiadczenie funkcjonariusza o odmowie przyjecia lo-
kalu stuzbowego nie moze by¢ pismem pozbawionym uzasadnienia
albo tez sprowadzac si¢ do stwierdzenia, Ze w ocenie samego funk-
cjonariusza przyczyna odmowy byla uzasadniona. Zgodzi¢ nalezy
sie tu z pogladem zaprezentowanym przez WSA w Lodzi z dnia
1 wrzesnia 2005 r., IIT SA/Ld 164/05'.

Ustalenia wymaga natomiast, do jakiej natury okolicznosci
faktycznych winna odnosi¢ si¢ motywacja funkcjonariusza od-
mawiajacego przyjecia lokalu stuzbowego proponowanego przez
organ. Bezsprzecznie bowiem prawidlowo$¢ decyzji o odmowie
przyznania réwnowaznika zalezy od dokonanej przez organ oce-
ny adekwatnosci przyczyn odmowy przyjecia lokalu. Organ musi
zatem wykazad, z jakich powoddéw podstawe odmowy przyjecia lo-
kalu zakwalifikowal jako zasadng lub bezzasadna. Jezeli takiej par-
tii uzasadnienia decyzja odmawiajaca przyznania réwnowaznika
mieszkaniowego nie zawiera, zastuguje na uchylenie, jak przyjat to
trafnie WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 15 lipca 2005 r.,
IT SA/Go 2005/14™".

Istnieje poglad, zgodnie z ktérym katalog uzasadnionych (ta-
kich, ktore nie sg bezzasadne) przyczyn odmowy przyjecia lokalu
stuzbowego musi obejmowaé parametry i stan samego lokalu, tzn.

% B. Opalinski, M. Rogalski, P. Szustakiewicz, Ustawa o Strazy Granicznej. ..,
op. cit.

10 CBOSA.

11 CBOSA.
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jego gabaryty i stan techniczny, ktére nie odpowiadatyby przepi-
som prawa. Prawodawca, formulujac przeszkode w przyznaniu
réwnowaznika mieszkaniowego, postuzyl si¢ bowiem wyrazeniem
»nhie odmoéwil bezzasadnie przyjecia lokalu mieszkalnego odpowia-
dajacego przystugujacym normom zaludnienia i znajdujacego si¢
w nalezytym stanie technicznym i sanitarnym”'>. Rozwia¢ nalezy
przede wszystkim watpliwo$¢, czy zwrot ,[...] odpowiadajacego
normom zaludnienia i znajdujacego si¢ w nalezytym stanie tech-
nicznym i sanitarnym”™® stuzyt do opisu uzasadnionych przyczyn
odmowy, czy tez po prostu do opisu lokalu, jakim jest kwatera stuz-
bowa. Gdyby nie ostatnio wskazany zwrot jezykowy w tej podstawie
odmowy przyznania réwnowaznika, w ogole nie byloby wiadome,
o jaki lokal mieszkalny chodzi i przyjecie jakiego lokalu, i przyjecie
od kogo, skutkuje zaporag w przyznaniu réwnowaznika mieszkanio-
wego. Zaden przepis pragmatyk nie definiuje stuzbowego lokalu
mieszkalnego ani tez kwatery stuzbowej; ogranicza si¢ wyltacznie
do opisu tych nieruchomosci za pomocg normatywéw norm za-
ludnienia i wymaganych warunkéw technicznych oraz sanitarnych.
Zatem lokal o odpowiadajacej funkcjonariuszowi liczbie norm za-
ludnienia, w odpowiednim stanie techniczno-sanitarnym to po
prostu kwatera stuzbowa. Odmowa przyjecia winna wigc mie¢ za
swoj przedmiot prawidlowo wybrang w stosunku do funkcjonariu-
sza nieruchomos¢, ktéra stanowi, stanowifa albo mogtaby stanowi¢
przedmiot prawidlowej decyzji o przydziale lokalu mieszkalnego.
Juz wspomniano, ze do odmowy przyjecia lokalu moze dojs¢
réwniez po wydaniu decyzji o przydziale lokalu stuzbowego, a za-
tem po zakonczeniu sie postepowania, w ktérym badaniu podlegaja
tak normy zaludnienia, jak i stan techniczny oraz stan sanitarny lo-
kalu. Jezeli te fakty prawnie kwantyfikuje decyzja o przydziale loka-
lu stuzbowego, to naturalne jest, ze podniesienie w postgpowaniu
w sprawie przydzialu lokalu stuzbowego, jako usprawiedliwionych
przyczyn odmowy przyjecia lokalu: a) nieodpowiedniej normy za-
ludnienia, b) niewtasciwego stanu technicznego lokalu lub c) nie-
wladciwego stanu sanitarnego - z definicji musi okaza¢ si¢ bezsku-
teczne. Decyzja o przydziale lokalu co do faktéw prawotworczych
warunkujacych przydzial (a takimi s wlasnie normy zaludnienia,

12 Ihidem.
105 Thidem.
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stan techniczny, stan sanitarny, lokalizacja przestrzenna przydzie-
lanego lokalu) wigze funkcjonariusza co do tych okolicznosci; wia-
ze tez organ z mocy art. 110 k.p.a.

Co wiecej, skoro ustawodawca przewidzial odrebny tryb wy-
powiadania si¢ organu o wymogach norm zaludnienia, stanu
technicznego i stanu sanitarnego kwatery sluzbowej, to nie jest
dopuszczalne dokonywanie ustalen w tym zakresie w innym po-
stepowaniu, w tym w sprawie rownowaznika mieszkaniowego. Je-
zeli normy zaludnienia, stan techniczny lub sanitarny stanowityby
okolicznosci lezace u podstaw odmowy przyjecia lokalu, co do kto-
rego jeszcze nie wydano decyzji o przydziale lokalu stuzbowego,
to organ wlasciwy w sprawie réwnowaznika mieszkaniowego wi-
nien zawiesi¢ postepowanie, a stron¢ zobowigza¢ do wystgpienia
z wnioskiem o przydzial lokalu stuzbowego; po wydaniu tej decyzji
dopiero zajdzie podstawa do podjecia postepowania i zbadania za-
wartych w decyzji przydzielajacej lokal (odmawiajacej przydzialu)
okoliczno$ci obejmujacych podstawy przydziatu lub odmowy, ta-
kich jak normy zaludnienia i stan techniczno-sanitarny.

Katalog ,uzasadnionych” przyczyn odmowy przyjecia lokalu
stuzbowego projektowanego do przydzialu stuzbowego musi za-
tem wykraczaé poza sfere opisu lokalu jako nadajacego sie lub nie-
nadajacego sie¢ do objecia przydzialem mieszkaniowym. Orzecz-
nictwo sagdéw administracyjnych, w tym NSA, daje podstawy do
przeciwstawnych konkluzji, cho¢ pod wzgledem liczebnosci takich
orzeczen dorobek NSA jest raczej skromny. W cyt. wyroku NSA
z dnia 3 listopada 2022 r., III OSK 1525/21, stwierdzono, ze od-
mowy przyjecia lokalu stuzbowego proponowanego przez organ
nie mozna uznac za zasadna, jezeli jej motywy odnosily sie do
wzgledéw rodzinnych (brak zlobka i opieki nad dzie¢mi w cza-
sie stuzby w danej miejscowosci) i sytuacji zawodowej czlonkéw
rodziny. Takie powody odmowy funkcjonariusza sa przyczynami
natury osobistej i nie moga stanowi¢ uprawnionej odmowy przy-
jecia lokalu mieszkalnego, a wiec takiej, ktéra uzdrawialaby prze-
szkode nabycia prawa do réwnowaznika mieszkaniowego. Wzgle-
dy natury osobistej nie moga, w ocenie NSA, mie¢ pierwszenstwa
przed obowigzkiem stuzby. NSA podzielit poglad sadu I instancji,
konkludujac, ze jezeli przydzielany lokal stuzbowy znajdowal sig
w miejscowosci pelnienia stuzby, spelnial normy zaludnienia, byt
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w nalezytym stanie technicznym i byl w nalezytym stanie sanitar-
nym, to odmowa jego przyjecia przez funkcjonariusza jest odmowa
bezzasadng. Czesciej poglad ten, cho¢ juz nie tak jednoznacznie,
formulowany byt w judykaturze wojewddzkich sadéw administra-
cyjnych. W wyroku WSA w Warszawie z dnia 4 kwietnia 2005 r.,
I SA/Wa 57/04', stwierdzono, zZe podstawa przyjecia lokalu stuz-
bowego przez funkcjonariusza byta zasadna, a wigc nie miala cechy
bezzasadnosci uniemozliwiajacej nabycie rownowaznika mieszka-
niowego, bowiem m.in. czg$¢ urzadzen w proponowanym lokalu
byta zupelnie zuzyta i wymagata od funkcjonariusza dodatkowych
nakladow, ktérych mogl nie przewidywaé; do czasu zakonczenia
remontu musialby utrzymywa¢ dwa mieszkania, a to oznaczalo-
by nadmierne obcigzenie finansowe jego rodziny. Jesli przyjrzeé
sie zarzutom skargi funkcjonariusza, to tatwo stwierdzi¢, ze zro-
dlem odmowy byla sytuacja rodzinna i majatkowa rodziny, ktéra
nie bytaby w stanie ponie$¢ dodatkowego wydatku w nastepstwie
wykonania przydziatu lokalu stuzbowego. A tak przeciez prezen-
tuje si¢ rowniez szereg innych powodéw odmowy przyjecia lo-
kalu stuzbowego zaczepionych o sytuacje rodzinng, zdrowotna,
majatkowsa i bytowa rodziny funkcjonariusza. Tylko przykladowo
wskaza¢ mozna na uzasadnione wzgledami losowymi, bytowymi,
osobistymi, przyczyny odmowy przyjecia kwatery stuzbowej, ktére
moga kandydowac¢ do roli zasadnych, a wiec rodzacych prawo do
réwnowaznika, powodéw odmowy objecia kwatery. Naleze¢ beda
do nich: koniecznos¢ opieki nad niepetnosprawnym cztonkiem ro-
dziny, potrzeba zapewnienia opieki dzieciom funkcjonariusza na
czas sluzby, bliskos¢ placéwek stuzby zdrowia odpowiednich dla
ulomnosci zdrowotnych czlonka rodziny, wykonywanie dodatko-
wego zatrudnienia, na ktére w przepisanym trybie wyrazil zgode
przelozony, zdarzenie losowe (wypadek, $mier¢ czlonka rodziny,
niezawiniona utrata znacznego mienia).

Wydaje sie, ze prawo do réwnowaznika mieszkaniowego nie jest,
jak si¢ to niekiedy podkresla w doktrynie, prawem zupelnie wyzu-
tym z funkcji socjalnej. Nie jest wylacznie mechanizmem zapew-
niajacym dyspozycyjnos¢ funkcjonariusza w oderwaniu od jego
relacji rodzinnych, alimentacyjnych, trudnego polozenia zyciowe-
go. Swiadczy o tym juz sam zamyst ustawodawcy o wprowadzeniu

104 CBOSA.
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skargowego (inicjowanego bezwzglednie podaniem strony) poste-
powania w sprawie przydziatu lokalu mieszkalnego, a tym samym
pytanie funkcjonariusza o zgode (wole) na objecie takiego a ta-
kiego lokalu mieszkalnego. Uzasadniony lub nieuzasadniony po-
wod odmowy przyjecia lokalu stuzbowego przez funkcjonariusza
nie rozstrzyga o tym, czy w istocie bedzie nadal funkcjonariuszem
zamieszkujagcym w miejscowosci, w ktorej dotychczas poukladat
sobie relacje rodzinne i osobiste. Odpowiedz jest bowiem przesa-
dzona, jest twierdzaca. Nadal bedzie pelnit stuzbe, dojezdzajac do
miejsca pelnienia stuzby, i cieszyl sie poukladang wiezig zalezno-
$ci spotecznych typowych dla miejsca zamieszkania w rozumieniu
art. 25 k.c. Tyle, Ze jego nieuzasadniona odmowa przyjecia lokalu
wyzuje go ze wsparcia publicznego, ukierunkowanego na utatwie-
nie sytuacji mieszkaniowej funkcjonariuszy zamieszkujacych dalej
od miejsca pelnienia stuzby, zmuszonych (nie tylko przez wzgledy
stuzbowe, ale i socjalne, rodzinne, alimentacyjne) do dojezdzania
do miejsca pelnienia stuzby. Nastepstwa prawne odmowy przyjecia
lokalu stuzbowego, ktérych chyba nie mozna traktowaé w katego-
riach zarzucalno$ci (nagannej postawy funkcjonariusza), z mocy
wyraznego ustanowienia ustawodawczego, nie przekreslajg konty-
nuacji stuzby, ale wylacznie zwigkszajg trudnosci natury organiza-
cyjnej po stronie funkcjonariusza. A czy nie taka jest wlasnie rola
réwnowaznika, aby te trudnosci organizacji dojazdu do stuzby ta-
godzi¢, gdy wspdlne zamieszkiwanie czlonkéw rodziny (mieszkan-
cOw gospodarstwa domowego) w oznaczonych realiach ich wieku,
stanu zdrowia, niepelnosprawnosci przesadzilo o pewnym przy-
musowym polozeniu mieszkaniowym? To przeciez koniecznos¢
utrzymania miejsca zamieszkania z uwagi na usprawiedliwione
socjalnie racje mieszkanca gospodarstwa domowego powoduje, ze
funkcjonariusz musi uwzglednia¢ w relacjach z przetozonym stuz-
bowym (w tym skladajac o$wiadczenia mieszkaniowe i odmowy
zgdd na objecie kwatery) to, iz wypelnia réwniez role dyktowane
prawem rodzinnym, obowigzkiem alimentacyjnym, nie wylaczajac
roli utrzymywania rodziny, a wigc roli realizowanej uposazeniem
stuzbowym i innymi $wiadczeniami uzyskiwanymi z racji petnie-
nia stuzby, w tym réwnowaznikiem mieszkaniowym.

Odmowa zasadna nie moze by¢, co naturalne, odmowa wyni-
kajaca z ,widzimisi¢” funkcjonariusza, a wigec nie moze by¢ ani
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uzasadniona tylko formalnie (uzasadnienie pisemne ma znajdowac
realne potwierdzenie w okoliczno$ciach sprawy), ani tez wskazy-
wacé na fakty tylko w trzeciorzedny sposdb wplywajace na kondy-
cje rodziny, np. wole zwigkszenia komfortu zycia. Trudno z tych
powodow zrozumie¢ argumentacje NSA zawarta w wyroku z dnia
17 stycznia 2004 r., I OSK 121/13'%, gdzie sad ten wskazal na wole
zwigkszenia komfortu zycia rodziny funkcjonariusza, ktéry odmoé-
wil objecia kwatery, zas relacjonujac powody odmowy straznika
SG, wskazal na zupelnie elementarne przyczyny, ktére zakotwiczo-
ne byly w podstawach egzystencji rodziny, tzn. na potrzebe kon-
tynuacji procesu leczenia czltonka rodziny. Gdyby bezzasadnos¢
odmowy zgody na objecie kwatery stuzbowej powiagzana byta tylko
z przestankami legalnosci przydziatu lokalu mieszkalnego przez
organ (lokalizacja mieszkania, normami zaludnienia, warunkami
technicznymi i sanitarnymi), to zbedne bytoby prowadzenie odreb-
nego procesu o przydzial, a wigc postepowania majacego zbadac
wlasdnie to, czy lokal byl wlasciwie zlokalizowany, spetnial wymogi
norm zaludnienia oraz standardy techniczno-sanitarne.

Warto przytoczy¢ poglad T. Hanauska, ktéry badajac upraw-
nienia mieszkaniowe funkcjonariuszy Policji, podkreslit, ze usta-
wodawca pragmatyczny nadal tytutom prawnym do obejmowania
mieszkan stuzbowych status praw policjanta'’; to za$ oznacza, ze
w wypadku watpliwosci co do nastepstw prawnych nieskorzystania
z prawa, skutki jurydyczne powinny zmierza¢ do stanu, w ktérym
brak woli skorzystania z prawa nie stwarza negatywnych nastepstw
na tle regulacji pragmatycznych. Réwniez W. Kotowski podkreslit,
ze prawa mieszkaniowe funkcjonariuszy ,,s3 istotnym osiggnigciem
wspolczesnego ustawodawstwa’, za$ faktyczna realizacja tego prawa
stanowi jedna tylko posta¢ zachowania sie funkcjonariusza swiado-
mego swoich praw'?”. Inng forma zachowania, réwniez uprawniona,
jest nieskorzystanie z prawa do mieszkania w dowolnej z postaci,
a wigc tak z formy naturalnej (lokalu), jak i pieni¢znej (réwnowaz-
nika). Nieprzypadkowo tez ustawodawca, co podkresla si¢ w nie-
ktérych opracowaniach, nadal przeszkodom w nabyciu prawa do
réwnowaznika mieszkaniowego walor wyjatku, tworzac odrebny

1% CBOSA.

1% T. Hanausek, Ustawa o Policji. Komentarz, Krakow 1996, s. 104.

17 W. Kotowski, Ustawa o Policji. Komentarz praktyczny, Warszawa 2004,
s. 580.
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katalog przestanek, ktorych zajscie powoduje, iz rGwnowaznika nie
przyznaje si¢ pomimo spelnienia kluczowego warunku (zajscia za-
sady przyznania), tzn. nieposiadania lokalu mieszkalnego w miej-
scowosci stuzby lub pobliskiej'®. Skoro przeszkoda w postaci bez-
zasadnej odmowy przyjecia kwatery stuzbowej jest wyjatkiem, to
wyjatek ten winien by¢ interpretowany zawezajaco, a wigc — w razie
watpliwosci interpretacyjnych - na rzecz zasady. A ta wykazuje cia-
zenie w kierunku przyslugiwania réownowaznika, gdy semantyka
jezykowa wskazywala, ze odmowa przyjecia lokalu byla zasadna.
Zasadna odmowa przyjecia proponowanego (przydzielanego, przy-
dzielonego) lokalu stuzbowego to nie tylko odmowa motywowana
argumentacjg wskazujaca, ze lokal nie odpowiadat przepisom pra-
wa w sposdb, ktéry powinien spowodowa¢ wydanie decyzji o od-
mowie przydzialu lokalu stuzbowego z powodu jego niewtasciwej
lokalizacji przestrzennej, niespetnienia warunku norm zaludnienia
lub tez wymogdéw technicznych i sanitarnych. Odmowa moze by¢
uzasadniona (tzn. moze nie by¢ odmowa bezzasadng), gdy sfe-
ra interesu prawnego funkcjonariusza siega do jego utrwalonych
juz w dotychczasowym miejscu zamieszkania relacji rodzinnych,
alimentacyjnych, zdrowotnych, zarobkowych i bytowych. Relacje
te winny by¢ wzglednie trwale uksztaltowane, a wiec wskazywac
na to, ze po ich zerwaniu przez funkcjonariusza lub czlonka jego
rodziny, nie bedzie mozliwe ich odtworzenie w rozsagdnym czasie
W proponowanym przez organ nowym miejscu zamieszkania bez
znaczacej szkody dla pierwszoplanowych débr funkcjonariusza,
takich jak bezpieczenstwo zdrowotne i socjalne osob stanowigcych
jego rodzineg, wspolnie z nim prowadzacych gospodarstwo domo-
we, a zwlaszcza utrzymywanych i wychowywanych przez niego.
Przedmiotem zasadnej odmowy przyjecia lokalu stuzbowego,
ze skutkiem umozliwiajacym nabycie réwnowaznika mieszkanio-
wego, moze by¢ tylko taka odmowa, ktora dotyczy lokalu ofero-
wanego przez organ, jaki spelnial wymogi: a) norm zaludnienia,
b) stanu technicznego oraz c) stanu sanitarnego (np. art. 78 ust. 2
pkt 2 ustawy o PSP, § 1 pkt 4 rozporzadzenia policyjnego, § 2 pkt 4
rozporzadzenia SG). Jak juz wspomniano, s3 to wszystko warunki

1% Na charakter listy przeszkéd w przyslugiwaniu réwnowaznika zwrécit
uwage P. Szustakiewicz, Ustawa o Strazy Granicznej. Komentarz, Warszawa
2019, Legalis [2023].
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wydania pozytywnej decyzji o przydziale lokalu stuzbowego. Nor-
my zaludnienia to jednostki normatywne powierzchni mieszkanio-
wej (np. art. 90 ust. 1 ustawy o Policji w zw. z § 4 ust. 1 cyt. rozpo-
rzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie
szczegdtowych zasad przydzialu, oprdzniania i norm zaludnienia
lokali mieszkalnych oraz przydzialu i oprdézniania tymczasowych
kwater przeznaczonych dla policjantéw). Funkcjonariusz o okre-
$lonym statusie rodzinnym (samotny, Zonaty, bezdzietny, posiada-
jacy rodzing o okreslonej liczbie cztonkdw, posiadajacy stanowisko
o okreslonym przedziale zaszeregowania lub w oznaczonym kor-
pusie) posiada prawo do oznaczonej liczby norm; jedna zas norma
zaludnienia to warto$¢ wynoszaca od 7 do 10 m* pokoi mieszkal-
nych (np. art. 76 ust. 2 ustawy o PSP, art. 101 ust. 1 ustawy o SG,
§ 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administra-
cji z dnia 21 czerwca 2002 r. w sprawie przydzialu, oprdézniania
lokali mieszkalnych i tymczasowych kwater przeznaczonych dla
funkcjonariuszy Strazy Granicznej oraz norm zaludnienia lokali
mieszkalnych'®). Nalezyty stan techniczny i sanitarny w zasadzie
stanowi wymog relacjonowany przez norme blankietowg; wymaga
odszukania stosownych regulacji sanitarnych i technicznych wta-
$ciwych dla celéw mieszkalnych, lub nawet mieszkalnych zwiaza-
nych z pelnieniem stuzby (zob. np. § 5 ww. rozporzadzenia, art. 76
ust. 5 ustawy o PSP). Zwlaszcza co do kwater tymczasowych za-
stosowanie beda znajdowac regulacje odnoszace si¢ do budynkow
zamieszkania zbiorowego w rozumieniu § 3 pkt 5 rozporzadzenia
Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie wa-
runkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie''’. Réwniez pod wzgledem sanitarnym zastosowanie
beda mialy regulacje stosowane powszechnie do pomieszczen zaj-
mowanych na pobyt oséb, z tym zastrzezeniem, Ze na terenach
zajmowanych przez SZ, SKW i SWW, wlasciwos$¢ zachowuja orga-
ny Wojskowej Inspekcji Sanitarnej, z uwagi na szczegdlne rozwia-
zania sanitarne jednostek organizacyjnych podporzadkowanych
MON, stosownie do art. 22a i nn. ustawy z dnia 14 marca 1985 r.
o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej''’.

199 Tekst jedn.: Dz.U. z 2023 r., poz. 2375.
10 Tekst jedn.: Dz.U. z 2022 1., poz. 1225.
1 Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 416.
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Wymogi norm zaludnienia oraz techniczno-sanitarne sg pod-
stawami uzasadnionej odmowy przyjecia lokalu mieszkalnego
w tych wypadkach, gdy zaden organ nie konkretyzowal jeszcze pra-
wa do przydziatu lokalu stuzbowego. Mozna bowiem wypowiada¢
sie o prawie do lokalu przystugujacym ex lege, tzn. o znanej z gory
liczbie norm zaludnienia i wymaganym przez ww. przepisy stanie
techniczno-sanitarnym. Jezeli jednak ktéras z tych podstaw sta-
nowi zarzewie sporu (odmiennych ocen) orzekajacego w sprawie
réwnowaznika organu oraz funkcjonariusza, w pierwszej kolejno-
$ci winno zakonczy¢ sie postepowanie w sprawie przydziatu lokalu
stuzbowego. Postgpowanie w sprawie przydzialu, jako wnioskowe,
spelnia warunki z art. 100 § 1 w zw. z art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. Po jego
zakonczeniu w decyzji w sprawie réwnowaznika mieszkaniowego
wlasciwy organ powola fakty prawotworcze wyklarowane w spra-
wie o przydzial lokalu, ktérymi bedzie zwigzany z mocy art. 110
§1k.p.a.

8.4. Utrata lub zrzeczenie sie prawa do zajmowanego dotychczas lokalu mieszkalnego

Pewna partia przestanek negatywnych nabycia réwnowaznika
mieszkaniowego, jak juz wspomniano, ma postaé szczegdlnych
przypadkoéw nieposiadania lokalu mieszkalnego w miejscowosci
petnienia stuzby lub w miejscowosci pobliskiej. Nawigzuje do istoty
prawa do réwnowaznika mieszkaniowego (jak chocby przestanka
nieodmodwienia w sposob bezzasadny przyjecia kwatery stuzbowej)
lub tez rozciaga przypadki nieposiadania lokalu poza enumeracje¢
pozytywna wilasciwg definicji nieposiadania lokalu.

Taki walor ma przeszkoda w nabyciu réwnowaznika mieszka-
niowego polegajaca na utracie lub zrzeczeniu si¢ prawa do zajmo-
wanego lokalu mieszkalnego, wystepujaca m.in. w art. 78 ust. 2
pkt 1 ustawy o PSP, § 1 ust. 1 rozporzadzenia policyjnego oraz
§ 2 pkt 1 rozporzadzenia SG, § 8 pkt 1 rozporzadzenia AW, § 7
pkt 1 rozporzadzenia ABW, § 8 pkt 1 rozporzadzenia SWW oraz
§ 8 pkt 8 rozporzadzenia SKW. Ta przestanka negatywna polega na
rozciggnieciu normatywnego opisu nieposiadania lokalu mieszkal-
nego przez funkcjonariusza lub czlonka jego rodziny. Innymi sto-
wy, nie zawsze do nabycia rownowaznika mieszkaniowego dosta-
teczne jest wykazanie, ze na date orzekania przez wlasciwy organ
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funkcjonariusz nie posiada lokalu mieszkalnego uzytecznego stuz-
bowo, tzn. zlokalizowanego w miejscowosci pelnienia stuzby lub
w miejscowosci pobliskiej oraz o odpowiednich parametrach. Oce-
niana tu podstawa nabycia rownowaznika nakazuje orzekajacemu
organowi rowniez badanie zasztosci w zakresie posiadania lokalu
mieszkalnego wpisanego w definicje podstawowej przestanki na-
bycia réwnowaznika. Wymaga ustalenia faktycznego, czy dowolne
z praw do dysponowania lokalem mieszkalnym uzytecznym stuz-
bowo w przesziosci mu przystugiwalo, a jezeli tak - to obliguje do
wnikniecia mechanizmami badawczymi w przyczyne odwrdcenia
sie tego stanu rzeczy, tzn. w przyczyne wykreowania si¢ stanu nie-
posiadania lokalu mieszkalnego, na ktéry wiasnie aktualnie funk-
cjonariusz powoluje sie, zadajac przyznania mu réwnowaznika
mieszkaniowego.

Funkcja tej przeslanki odmowy przyznania réwnowaznika
mieszkaniowego jest zapobiezenie kreowaniu przez funkcjona-
riuszy stanu faktycznego umozliwiajacego nabycie réwnowaznika
mieszkaniowego, gdy sami ocenig, ze optymalne byloby skorzysta-
nie ze wsparcia finansowego ze strony stuzby anizeli wyzbycie si¢
korzysci plynacych z dysponowania na cele stuzbowe lokalem, jaki
funkcjonariusz (wzglednie cztonek jego rodziny) zapewnit sobie
wlasnym staraniem, a tym samym dal panstwu mozliwos$¢ uwolnie-
nia si¢ od ciezaru stosowania prawnych mechanizméw kwaterun-
kowych (lokalu stuzbowego lub réwnowaznika mieszkaniowego).
Decyzja o przeznaczeniu wolnego lokalu na cele stuzbowe, tzn. na
zamieszkanie w nim funkcjonariusza z rodzing, moze przeciez wig-
zaé sie z utratg zrédla dochodéw, jakie ta nieruchomo$¢ dotychczas
przynosita. Spieni¢zenie takiego lokalu, zamiana na inny (niespet-
niajacy wymogoéw uzytecznosci stuzbowej), podarowanie czlon-
kowi rodziny spoza katalogu pragmatycznego - to tylko niektore
przypadki wykreowania stanu nieposiadania lokalu mieszkalnego
w rozumieniu podstawowej przestanki pozytywnej nabycia row-
nowaznika. Rolg przeszkody opartej na nieutraceniu lub niezrze-
czeniu si¢ takiego lokalu jest uczynienie bezskutecznymi takich za-
biegéw. Stan nieposiadania lokalu, z przyczyn natury woluntarnej,
tzn. nastawienia funkcjonariusza na osiggniecie stanu nieposiada-
nia lokalu uzytecznego stuzbowo, traktowany jest jako naganne na-
stawienie do stuzby. Tworzy fikcje posiadania lokalu mieszkalnego
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w miejscowosci pelnienia stuzby lub pobliskiej, cho¢by takiego lo-
kalu realnie funkcjonariusz si¢ pozbyt. Trafnie ocenia si¢ w judyka-
turze, zwlaszcza NSA, ze istotg tej przeszkody w nabyciu prawa do
réwnowaznika mieszkaniowego jest wola funkcjonariusza, ktory
zgadza si¢ na utrate posiadanego lokalu lub wrecz zrzeka si¢ do nie-
go tytutu prawnego albo faktycznego''?. W wyroku NSA z dnia 14
czerwca 2016 r., I OSK 1257/15', stwierdzono, Ze utrata prawa do
lokalu tamujaca dostgp do rownowaznika mieszkaniowego to takie
sytuacje prawne i faktyczne, ktére prowadza do pozbycia si¢ przez
funkcjonariusza prawa do korzystania z lokalu, tzn. stanowia taka
forme dzialania, ktdra jest zalezna od woli funkcjonariusza. Row-
nowaznik mieszkaniowy przystuguje zatem tylko takiemu funkcjo-
nariuszowi, ktéry utracit prawo do zamieszkiwania w lokalu miesz-
kalnym, ale nie zgadzal si¢ z takimi nastepstwami prawnymi lub
przynajmniej zachowywal si¢ biernie wobec zdarzen'", jakie spro-
wadzity na niego przeszkode w korzystaniu z lokalu, ktéry w prze-
sztosci posiadal, a aktualnie mogltby zapewni¢ mu w trakcie stuzby
dyspozycyjno$¢ mieszkaniowa. Funkcjonariusz, ktéry zrzekl sie
prawa do zajmowania lokalu mieszkalnego, to taki, ktéry dobrowol-
nie pozbyl si¢ uprawnienia do korzystania z lokalu. W wyroku NSA
z dnia 17 listopada 2020 r., I OSK 1180/20', stwierdzono, ze tak
rozumiane zrzeczenie si¢ nie musi wykazywac zwiazku z aktualng

12 Zrzeczenie si¢ tytulu do posiadania lokalu mieszkalnego jest kwalifikowana
postacig zawinionej utraty; juz bowiem deklarujac tres¢ swojej woli, osoba
»zrzekajaca si¢” wskazuje na cel swoich dazen, jakim jest wyzbycie sie pra-
wa. Utrata za$§ moze mie¢ swoje zrédlo w innych faktach lub dziataniach
anizeli wylaczna wola strony czynno$ci prawnej, stad wymaga szczegdlowe-
go badania zrddel utraty, a zwlaszcza stopnia udzialu woli osoby, ktéra z ta
utratg sie spotkala.

13 Lex nr 2082443.

14 W wyroku tym NSA poszedt nawet jeszcze dalej, stwierdzajac, ze formalna
zgoda na czynno$¢ prawna wyzuwajaca funkcjonariusza z tytutu do korzy-
stania z lokalu (np. ugoda sadowa pomie¢dzy matzonkami co do podzialu
wspolnego majatku, w tym zniesienie wspotwlasnosci spornego lokalu) nie
przesadza o odmowie przyznania réwnowaznika, bowiem badaniu podlega
polozenie osobiste i majatkowe funkcjonariusza w tej konkretnej sytuacji
regulowanej prawem cywilnym. Innymi stowy, mozna zgodzi¢ si¢ na utrate
korzystania z lokalu nalezacego dotychczas do rodziny funkcjonariusza, ale
kierujac sie racjami innymi niz cheé pozbawienia organdéw stuzby okazji do
zapewnienia zakwaterowanie funkcjonariusza.

15 Lex nr 3082316.
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siedzibg stuzbowa. Wnoszac z konkluzji NSA, wolg ustawodawcy
formulujacego te przeszkode bylo wygenerowanie socjalnej kary
administracyjnej, tzn. przeszkody w nabyciu §wiadczenia, chocby
w nowych realiach stuzby, w zwigzku z nagannym nastawieniem do
stuzby jako takiej, a wigc rowniez w przesztosci, w innych realiach
dyspozycyjnosci i innym miejscu zamieszkania.

Konkluzje ptynace z regulacji o przeszkodzie w nabyciu row-
nowaznika mieszkaniowego przyjmujacej posta zrzeczenia sig
lub zamierzonej utraty posiadania lokalu mieszkalnego sg zbiezne
z wnioskami, do jakich prowadzita ocena przestanki nabycia row-
nowaznika w postaci nieposiadania podobnego lokalu przez czton-
ka rodziny funkcjonariusza. Pozwalaja bowiem stwierdzi¢, ze funk-
cjonariusz, uktadajac swoje relacje cywilne w sferze dysponowania
majatkiem nalezacym (swoim lub swoich najblizszych), winien
mie¢ na uwadze w pierwszej kolejnosci swoj status zawodowy. Ten
za$ status, tzn. status funkcjonariusza zwigzanego rygorami dyspo-
zycyjnosci wzgledem przelozonego stuzbowego, obliguje do podej-
mowania aktow starannos$ci zmierzajacych do wyreczenia wladzy
publicznej (stuzby) od koniecznosci zapewnienia funkcjonariuszo-
wi kwaterunku (czy to w postaci naturalnej, tzn. mieszkania, czy
to substytutu — réwnowaznika pieni¢znego), jezeli jego kondycja
majatkowa daje podstawy do twierdzen, ze takie obcigzenie Skarbu
Panstwa nie jest konieczne.

Jezeli zatem juz funkcjonariusz wszedt w prawo dysponowa-
nia lokalem mieszkalnym w miejscowosci siedziby stuzbowej lub
w miejscowosci pobliskiej, to ze swoich plandéw zyciowych nie
moze tego prawa wylaczaé. Nie moze zachowywac si¢ zatem tak, ze
pomimo optymalnej z punktu widzenia przetozonego stuzbowego
(domagajacego si¢ dyspozycyjnosci) oraz Skarbu Panstwa (doma-
gajacego si¢ nienarazania go na niepotrzebne wydatki na $wiad-
czenia stuzace zapewnieniu dyspozycyjnosci) sytuacji lokalowej,
majatkowej, a wiec odpowiedniemu ulozeniu relacji rodzinnych,
alimentacyjnych, prawnorzeczowych, zobowigzaniowych, bedzie
wyzbywal si¢ tytulu do korzystania z lokalu zapewniajacego mu
odpowiednig lokalizacje mieszkaniowa. Wyzbywanie sie¢ tak skon-
figurowanego przestrzennie i prawno-rodzinnie lokalu mieszkal-
nego jest przez ustawodawce traktowane jak dzialanie wymierzone
w dobro stuzby. W zasadzie opis czynnosci funkcjonariusza, tzn.
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zrzeczenie si¢ lub utrata w warunkach §wiadomego dazenia do tej
utraty, jest traktowany jak wina funkcjonariusza. Odwetem wtadzy
publicznej za takie niewlasciwe z punktu widzenia intereséw stuzby
zachowanie jest zatamowanie drogi do réwnowaznika mieszkanio-
wego, a wiec pozostawienie funkcjonariusza z jego samodzielnie
wygenerowanym problemem dojezdzania do stuzby z miejscowo-
$ci bardziej odleglej niz pobliska samemu sobie. Na dobrg sprawe
mozna przyjaé, ze termin ,utrata’'®, ktéremu orzecznictwo traf-
nie wypracowalo walor utraty zamierzonej przez funkcjonariusza,
moglby by¢ poprzedzony zwrotem, ktéry prawodawca zastosowal
juz przy innej przeszkodzie nabywania réwnowaznika - odmo-
wie przyjecia przydzielanego lokalu mieszkalnego. Tam bowiem
jest mowa o bezzasadnej odmowie. Z kolei utrata prawa do loka-
lu odpowiadajacego wymogom stuzby to przeciez réwniez utrata
bezzasadna, a wiec nieuwzgledniajaca obowigzku dazenia w zyciu
prywatnym (cywilnym, w relacjach majatkowych i rodzinnych) do
zapewnienia sobie wlasnym staraniem lokalu mieszkalnego o ce-
chach wymaganych przez pragmatyke sluzbowa. Utrata, o jakiej
mowa w tych regulacjach, to zatem utrata bezzasadna, wynikajaca
z nagannej woli funkcjonariusza, nastawionej na udzielenie bez-
wzglednego pierwszenstwa wlasnej sferze dochodéw i majatku,
przed interesem stuzby. Jest to wigc utrata zawiniona, sankcjono-
wana zatamowaniem dostepu do rdwnowaznika mieszkaniowego.
Na uwage zasluguja granice czasowe dzialania przeszkody w na-
byciu réwnowaznika mieszkaniowego w postaci zrzeczenia si¢ lub
utraty prawa do lokalu mieszkalnego, ktérego posiadanie jest trak-
towane jako przestanka odmowy przyznania rownowaznika miesz-
kaniowego. Kluczowe znaczenie nalezy przypisa¢ dacie dopelnienia
przez funkcjonariusza czynnosci zrzeczenia si¢ prawa do posiada-
nia lokalu, z jakiego dotychczas mogt korzystaé, zachowujac dys-
pozycyjnos$¢, oraz dacie nastgpienia zdarzen (faktéw i dziatan),
ktére rodzg utrate prawa dysponowania takim lokalem, z mocy
woli funkcjonariusza lub tez za jego zgoda, albo pomimo braku

16 Drugi z termindw obrazujacych odpadniecie tytutu do korzystania z loka-
lu mieszkalnego uzytecznego stuzbowo, czyli zrzeczenie si¢, nie wymaga
podobnej oceny, bowiem juz formuta wypowiedzi funkcjonariusza w tym
wypadku asymiluje to, co stanowi istote zrzeczenia si¢ prawa, a wigc dzia-
tanie w nastepstwie autonomicznego aktu wlasnej woli, wywotanie skutku
pozbawienia si¢ prawa do lokalu.
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sprzeciwu, ktéry moglby zapobiec tak rozumianej utracie. Nie ule-
ga watpliwosci, ze czynnosci i zdarzenia opisane jako zrzeczenie
si¢ oraz utrata sg jednorazowe, a zatem nie moga by¢ rozciagnigte
w czasie; nastepuja z oznaczong data, z ktérg funkcjonariusz prze-
stal by¢ legitymowany do zajmowania lokalu, cho¢ jeszcze dzien
wczesniej lokal taki posiadat i nie bylo podstaw do przyznawania
mu ani kwatery stuzbowej, ani tez réwnowaznika mieszkaniowego.
Ta jednorazowos¢ czynnosci dopelnianych przez funkcjonariusza
(strong postepowania w sprawie rownowaznika mieszkaniowego)
wymaga poczynienia ustalen natury podmiotowej; odpowiedziec
nalezy na pytanie: kim ma by¢ funkcjonariusz na date nastgpowa-
nia skutku pozbawienia si¢ prawa do zajmowania lokalu miesz-
kalnego? A przede wszystkim, czy ma by¢ funkcjonariuszem tylko
w dacie orzekania o rownowazniku, czy tez rowniez w dacie, w kto-
rej jego wola rodzi skutek utraty lokalu mieszkalnego spelniajacego
w dniu orzekania wymogi dyspozycyjnosci? Mozna sobie wyobra-
zi¢, ze z lokalu mieszkalnego czynigcego zados¢ wymogom prag-
matycznym o dyspozycyjnosci rezygnuje (zrzeka si¢ prawa, powo-
duje utrate uprawnienia) osoba, ktéra w dacie podejmowania tego
aktu woli: a) nie jest funkcjonariuszem, bo nawet nie przypuszcza,
ze nim w przysztosci zostanie, b) nie jest funkcjonariuszem, bo-
wiem dopiero jest kandydatem, ktéry pragnie by¢ mianowany na
funkcjonariusza, c) byla funkcjonariuszem tej samej formacji, ale
przestala nim by¢, a nastepnie powrécita do stuzby, d) byta funk-
cjonariuszem innej stuzby (np. SG) i przeszla do innej stuzby (np.
Policji), gdzie zabiega o rownowaznik.

Niewatpliwie, ograniczenie w sposobie zawiadywania wlasnym
majatkiem (w tym zrzeczenia sie¢ lub dobrowolnej utraty tytutu do
zajmowania swojego lokalu mieszkalnego), a takze ukladania re-
lacji rodzinnych, w tym alimentacyjnych (niekorzystanie, odsta-
pienie od korzystania z lokalu nalezacego do czlonkéw rodziny
w sensie pragmatycznym) musi w jaki$§ sposob wigzac sie ze stuzba.
Z pewno$cig pomocny nie jest tu termin ,,funkcjonariusz’, jakim
postuguja sie regulacje wprowadzajace przeszkode utraty lub zrze-
czenia si¢ prawa do korzystania z lokalu mieszkalnego uzyteczne-
go stuzbowo. Te bowiem przepisy regulujg proces przyznawania
réwnowaznika, a wigc rozstrzygaja sytuacj¢ prawna osoby, ktora
jest funkcjonariuszem w dniu wydawania decyzji o przyznaniu lub
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odmowie przyznania réwnowaznika mieszkaniowego. Wskazuje
na to wyraznie wypowiedz normatywna: ,,réwnowaznik [...] przy-
znaje sig [kursywa — W.M.] funkcjonariuszowi pod warunkiem, ze
nie utracif lub nie zrzekt si¢ prawa do zajmowania lokalu [...]” (§ 2
pkt 1 rozporzadzenia SG), albo ,,réwnowaznika [...] nie przyznaje
sie policjantowi [...], jezeli utracil lub zrzek! si¢ prawa do zajmo-
wania lokalu [...]” (§ 1 pkt 1 rozporzadzenia policyjnego). Nie ma
w tym wypadku watpliwosci, ze chodzi o takiego funkcjonariusza,
ktéremu przyznaje si¢ rownowaznik, albo nie przyznaje mu sie¢ go,
cho¢ o niego zabiega jako funkcjonariusz. Nieco wiecej watpliwo-
$ci tworzy np. zwrot uzyty w art. 78 ust. 2 pkt 1 ustawy o PSP, tj.
zwrot: ,Réwnowaznik [...] nie przystuguje, jezeli strazak: utracit ze
swej winy lub zrzek! si¢ prawa do zajmowanego dotychczas lokalu
mieszkalnego [...]” Tu bowiem termin ,,strazak” (funkcjonariusz),
wskazuje na osobe, ktora sie zrzeka lub traci prawo do zajmowania
lokalu.

Trafnie zaznaczyl D. Kala, twierdzac, ze decyzja o przyznaniu
réwnowaznika mieszkaniowego w zakresie faktow prawotwor-
czych, ktore kwantyfikuje jako podstawy (przestanki pozytyw-
ne oraz przeszkody) nabycia $wiadczenia, wykazuje pewne cechy
decyzji o charakterze deklaratoryjnym. Podnosi do rangi zdarzen
rodzacych prawo do réwnowaznika (,Réwnowaznik [...] przystu-
guje pod warunkiem, ze [...]”, np. § 2 zd. wstepne rozporzadze-
nia SG) zasztosci, a wigc zdarzenia majace miejsce w przeszlosci.
Konstytutywny walor tej decyzji sprowadza si¢ do wygenerowania
skutku przystugiwania, w zasadzie, na przysztos¢, tj. od dnia wy-
dania decyzji'"’. Rowniez NSA w wyroku z dnia 1 stycznia 2019 r.,
I OSK 3175/18'%, stwierdzil, ze co do zasady decyzja o przyznaniu
réwnowaznika mieszkaniowego dla funkcjonariusza ma charakter

1 D. Kala, Charakter prawny..., op. cit., s. 54. Autor wywodzi, ze przepi-
sy prawa jednoznacznie wskazujg przestanki przyznania réwnowaznika
mieszkaniowego, wiec nie ma koniecznosci, aby decyzja administracyjna
byta postrzegana jako ksztaltujaca sytuacje prawng funkcjonariusza. Sytu-
acja funkcjonariusza wynika wprost z przepiséw prawa. Decyzja w ocenie
autora tylko potwierdza fakty, na ktore powotal si¢ funkcjonariusz majacy
optymalng wiedze o wlasnej sytuacji kwalifikujacej go do réwnowaznika
mieszkaniowego (stad kluczowy dowdd w postepowaniu o réwnowaznik,
jakim jest o$wiadczenie funkcjonariusza, zwane przez pragmatyki o$wiad-
czeniem mieszkaniowym).

18 Legalis nr 2364759.
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deklaratywny. Nie ma zatem zadnych przeszkod, aby reguly wy-
kiadni pozwalaly cofa¢ sie orzekajacemu organowi w czasie, w celu
oceny, czy aktualny funkcjonariusz zabiegajacy o réwnowaznik
w przesztosci byl osobg, ktdra z racji na stuzbe powzigla akt woli,
zmierzajac do wyzbycia sie tytulu do posiadania lokalu mieszkal-
nego, ktéry mogl zwolni¢ panstwo od uformowania optymalnej
siedziby stuzbowej funkcjonariusza. Zapewne osoba, ktéra nie jest
funkcjonariuszem zadnej ze stuzb (nawet jezeli byla nim w prze-
szlodci i zwolniono ja ze stuzby) ani tez jej zachowanie nie wskazu-
je na zamiar ubiegania si¢ 0 mianowanie na pierwsze stanowisko
stuzbowe, w Zadnej mierze nie podlega ocenie z punktu widzenia
przestanki utraty lub zrzeczenia si¢ posiadanego w przesztosci (do-
tychczas zajmowanego) lokalu mieszkalnego, ktéry - jak pokaze
przyszlos¢ — mogt okazaé si¢ optymalnym miejscem zamieszka-
nia, z punktu widzenia dyspozycyjnosci, bowiem byl ulokowany
w miejscowosci pelnienia stuzby lub pobliskie;.

Z pewnoscig wing w dazeniu do przerzucenia kosztow dyspozy-
cyjnosci z funkcjonariusza na panstwo (stuzbe, organ przetozony)
mozna przypisa¢ osobie, ktéra w dniu wyzbywania sie lokalu jest
funkcjonariuszem dowolnej ze stuzb zmilitaryzowanych o admini-
stracyjnym rezimie zatrudnienia, a wigc osoba, wobec ktérej wyda-
no ostateczng decyzje o mianowaniu lub powotaniu na stanowisko
stuzbowe. Nawet gdyby jej aktualna pragmatyka nie przewidywata
negatywnych konsekwencji stuzbowych wynikajacych ze zrzecze-
nia sie lokalu lub zgody (a wiec $wiadomosci, aprobaty - wyrazonej
czynno$cig prawng lub biernoscig), jak ma to miejsce np. w przy-
padku SOP (gdzie art. 178 ust. 2 ustawy o SOP pomija przestanke
zrzeczenia sie lub utraty prawa do korzystania z lokalu mieszkalne-
go, ktdrego nieposiadanie warunkuje nabycie tego prawa), to funk-
cjonariusz winien mie¢ §wiadomos$¢, iz w nature stuzby wpisane
jest rowniez przeniesienie pomiedzy stuzbami lub tez do petnienia
stuzby w innej formacji (np. na podstawie administracyjnopraw-
nej instytucji oddelegowania)'’®. Przeniesienie stuzbowe nastepuje
réwniez pomiedzy réznymi formacjami stuzbowymi.

19 Plynne przechodzenie pomig¢dzy stuzbami oraz wykonywanie zadan w in-
nej niz wlasna formacji stanowito przedmiot wywodéw A. Korcz-Maciejko,
[w:] W. Maciejko, A. Korcz-Maciejko, Postepowanie w sprawach osobowych
w Policji, op. cit., s. 221 i nn.



206 II. Warunki nabycia rownowaznika mieszkaniowego

Przeniesienie to, z mocy wyraznego ustanowienia ustawodaw-
czego, jest aktem zmieniajacym tres¢ stosunku stuzbowego; nie
rozwigzuje stuzby jako takiej. Modyfikuje ja tylko co do nazwy
nowego przelozonego, ulokowanego juz w strukturze innej forma-
cji. Istnieje zatem kategoria ,stuzby jako takiej”’, a wigec stosunku
stuzbowego zmilitaryzowanego, bez wzgledu w jakiej formacji ak-
tualnie funkcjonariusz si¢ znajduje'®’. To od chwili wstgpienia do
formacji dopuszczajacej przeniesienie stuzbowe do formacji z nig
powiazanej'*! tg instytucja funkcjonariusz ma obowigzek uwzgled-
nia¢ to, ze by¢ moze zostanie do jednej z nich przeniesiony, a wiec
i dba¢ w swoich relacjach prywatnych (majatkowych, rodzinnych),
aby nie wyzbywac¢ si¢ lokalu, ktéry moglby okaza¢ si¢ uzyteczny
stuzbowo. Ma zatem dziala¢ nie tyle w interesie wtasnej aktualne;j
stuzby, zachowujac lokal (lokale) potencjalnie stanowigcy siedzibe
stuzbowas, ale dziala¢ w interesie panstwa, ktore powigzalo ozna-
czone stuzby (np. Policj¢ i SG) mozliwoscig przechodzenia funk-
cjonariusza z jednej struktury stuzbowej do drugiej.

Nie moze przy tej okazji umkna¢, ze przenoszenie funkcjona-
riusza pomiedzy stuzbami odbywa sie za jego zgoda, co oznacza,
ze wykluczenie w swoich planach zawodowych stuzby w formacji
innej niz aktualnie go zatrudniajaca uwalnia od koniecznosci czu-
wania nad niezrzekaniem si¢ i nieutraceniem lokalu mieszkalne-
go na wypadek, gdyby ta inna stuzba wymagala dyspozycyjnosci
zwigzanej z lokalizacjg takiego lokalu. Przyznac tez nalezy, ze samo
prawdopodobienstwo trafienia na takg konfiguracje, w ktérej ku-
mulatywnie dochodzi do: zmiany sluzby na inng formacje¢ oraz

120 Ustawodawca rozstrzyga, pomiedzy ktérymi stuzbami przeniesienie jest
dopuszczalne, a wiec sa one powigzane wspdlnymi zaleznosciami, w tym
konieczno$cig wazenia przez funkcjonariusza ekspektatywy praw ze sto-
sunku stuzbowego w kazdej z tych powigzanych stuzb. Zob. szerzej W. Ma-
ciejko, [w:] K. Baran, P. Szustakiewicz, E. Ura (red.), Zatrudnienie admini-
stracyjnoprawne, op. cit., s. 281-282.

12 Podstawy do wprowadzenia instytucji formacji powiazanych daje np.
art. 25a ustawy o Policji, ktéry stanowi, ze funkcjonariusz SG, SM, SOP,
SCS, PSP, ABW, AW, SWW, SKW lub CBA moze by¢ przeniesiony do stuzby
w Policji. To swoiste powigzanie stuzb doprowadzito nawet do wykreowa-
nia dla tej partii stuzb mundurowych nazwy obrazowanej zwrotem ,,stuzby
policyjne”. W tym znaczeniu okreslenie to wprowadzila B. Baran w opra-
cowaniu Postepowanie dyscyplinarne funkcjonariuszy formacji policyjnych.
Modele i zasady, Warszawa 2021, s. 21.
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gdy ta inna formacja wyznaczy miejsce stuzbowe, ktdre zbieglo sie
z nowa miejscowoscig pelnienia stuzby, jest niewielkie. Nie oznacza
to jednak, ze nie dziala ogdélna zasada uwzgledniania w relacjach
cywilnych funkcjonariusza intereséw dyspozycyjnosci na wypadek
pelnienia stuzby w danej konfiguracji przestrzennej (w oznaczonej
miejscowosci) oraz w danej konfiguracji stuzbowej (w oznaczo-
nej stuzbie, do ktérej funkcjonariusza, za jego zgoda, przeniesio-
no). Konieczno$¢ czuwania przez funkcjonariusza nad skutkami
swoich decyzji w sferze majatkowej i udzielanie pierwszenstwa
interesom stuzby (wzglednie stuzb, gdy funkcjonariusz dopuszcza
wizje przeniesienia do innej) jest niedogodnoscia stuzby publicznej
wynikajacg z administracyjnoprawnej natury stosunku. Nie sfera
zatrudnienia i sfera praw socjalnych ma tu pierwszenstwo, ale sku-
teczno$¢ dzialania aparatu panstwa, mierzona dyspozycyjnoscia.
Te za$ ma uwzglednia¢ funkcjonariusz, jeszcze zanim uczyni uzy-
tek z przystugujacych mu praw do rzeczy i zrzeknie si¢ - chocby
w sposob usprawiedliwiony ekonomig lub nawet racjonalnoscig zy-
ciowg — prawa do lokalu lub wyrazi zgode na utrate tytulu do prze-
bywania w lokalu, ktéry mial szanse stac si¢ jego lokalem mieszkal-
nym w miejscowosci petnienia stuzby lub pobliskiej. Niedogodnos¢
administracyjnoprawnego zatrudnienia funkcjonariusza sprowa-
dza si¢ zatem do badania w pierwszym rzedzie dopuszczalnosci
wyzbywania si¢ uprawnienia do zajmowania lokalu mieszkalne-
go, ktérego funkcjonariusz nie powinien si¢ wyzbywa¢ z uwagi na
biezace lub przyszle obowiazki stuzbowe, w szczegdlnosdci wzgle-
dy zapewnienia sobie dyspozycyjnosci, a tym samym zapewnienia
przelozonemu (organowi administracji) optymalnej sprawnosci
organizacyjnej. Ta i inne niedogodnosci stosunku stuzbowego
opartego na akcie mianowania na funkcjonariusza ustawodawca
kompensuje naturalnie przywilejami, obcymi powszechnemu sys-
temowi stosunkéw pracy (takimi jak wczesniejsza emerytura, stan
spoczynku, mnoznikowy system ksztaltowania uposazen); zakres
tych przywilejow i tak przesadza o atrakcyjnosci tej formy zatrud-
nienia, a moze i o prestizu stuzby publiczne;.

Przeszkoda w nabyciu réwnowaznika mieszkaniowego pole-
gajaca na zrzeczeniu si¢ lub utracie (zawinionej) prawa do loka-
lu, ktéry dotychczas funkcjonariusz zajmowal, z punktu widzenia
temporalnego, moze niekiedy wyprzedza¢ datg uzyskania statusu
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funkcjonariusza. Dotychczas wskazano na przypadki, w ktérych
osoba zrzekajaca si¢ tytulu do lokalu lub za swoja zgoda tracaca
ten tytul nie ma ze sluzba w formacjach umundurowanych nic
wspolnego (wowczas taki akt, czynno$¢ w sferze rozporzadzenia
prawem, nie bedzie w przysztosci, po wstapieniu do stuzby, rodzit
przeszkody w nabyciu réwnowaznika) albo tez jest funkcjonariu-
szem i byta nim (w tej samej lub innej formacji) w chwili podej-
mowania decyzji o wyzbyciu si¢ lokalu, jaki zajmuje (wéwczas taki
akt lub czynno$¢ w sferze rozporzadzenia prawem bedzie tamowal
dostep do réwnowaznika). Jak si¢ wydaje, mozna jednak by¢ osoba
bez statusu funkcjonariusza wyzbywajaca si¢ zajmowanego wlasnie
lokalu, a mimo to wywola¢, po wstapieniu do stuzby, administra-
cyjnoprawng zarzucalnos$¢ tego zachowania i w konsekwencji do-
prowadzi¢ do odmowy przyznania rownowaznika mieszkaniowego.
Mowa tu o kandydacie do stuzby. A wiec o osobie, ktéra juz podjeta
i uzewnetrznita wzgledem wilasciwego organu wiladzy publicznej
wole ubiegania si¢ 0 mianowanie na funkcjonariusza. To z chwila
zlozenia podania (zgloszenia do stuzby, wniosku o mianowanie na
tunkcjonariusza, raportu'*?) wlasciwy organ administracji publicz-
nej (komisja rekrutacyjna, komendant, dowddca, szef stuzby), cho¢
jeszcze nie jest przelozonym stuzbowym, juz zostaje powigzany
z funkcjonariuszem pierwszym procesowym stosunkiem w sprawie
osobowe;j'?. Skoro, sktadajac podanie o przyjecie do stuzby, kandy-
dat zadeklarowal wtasciwej wladzy publicznej wolg przestrzegania
prawa w sposob wlasciwy funkcjonariuszowi oraz przestrzega-
nia zasad etyki zawodowej funkcjonariusza, to trudno uzna¢ za
funkcjonariusza osobe, ktéra pomiedzy taka deklaracja a zakoncze-
niem postepowania naborowego dala dowdd na zachowanie, kto-
remu przepisy pragmatyczne nadaja walor zawinionego uchybienia

122 Rézne pragmatyki postuguja sie rozmaitymi terminami na okreélenie po-
dania, ktére sklada kandydat do stuzby pragnacy zosta¢ funkcjonariuszem.
Na doniostos¢ skutkéw nawigzania stosunku procesowego w sprawie 0so-
bowej, w tym na nastepstwa prawne powstajace jeszcze przed wydaniem
decyzji (rozkazu personalnego) o mianowaniu na pierwsze stanowisko
stuzbowe lub nawet przed wydaniem decyzji o przyjeciu do stuzby w na-
stepstwie ogloszenia listy kandydatéw o dostatecznej liczbie punktéw w po-
stepowaniu rekrutacyjnym wspominano juz wczesniej. Zob. W. Maciejko,
[w:] idem, A. Korcz-Maciejko, Postgpowanie w sprawach osobowych w Poli-
cji, op. cit., s. 171 63.

123
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obowigzkowi dbalosci o interes stuzby. A taki charakter mialoby
przeciez dzialanie kandydata, ktéry sklada podanie o przyjecie do
stuzby, czyni w tym postepowaniu zabiegi, aby zosta¢ funkcjona-
riuszem (przygotowujac si¢ jak najlepiej do sprawdziandéw wiedzy
i umiejetnosci), i rownoczesnie - liczac przeciez na mianowanie —
wyzbywa sie zajmowanego lokalu, aby po przyjeciu do stuzby méc
zwigkszy¢ korzysci uzyskiwane ze stuzby, skutecznie nabywajac,
obok uposazenia, rdwnowaznik mieszkaniowy. Jezeli w ogdle da
si¢ wskaza¢ jaka$ miarodajng date poczatkows, do ktdrej ze swoimi
ustaleniami faktycznymi moze cofa¢ si¢ organ wlasciwy w sprawie
réwnowaznika, w stosunku do funkcjonariusza, ktéry wyzbyl sie
lokalu jeszcze przed uzyskaniem mianowania stuzbowego, to jest
to data wniesienia podania o przyjecie do stuzby.

Doniosty motyw nawiazujacy do utraty lokalu mieszkalne-
go podniesiono w wyroku NSA z dnia 22 czerwca 2009 r., I OSK
1123/08'**. W sprawie tej badano utrate prawa do zajmowania lo-
kalu mieszkalnego, ktory funkcjonariusz uzyskal jako kwatere stuz-
bowa (zgodnie z § 1 pkt 2 w zw. z § 1 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia
policyjnego'®). Cho¢ zastosowana tu przez NSA wyktadnia prawa
materialnego co do pojemnosci zachowania stanowigcego utrate
lokalu przydzielonego na podstawie decyzji administracyjnej budzi
watpliwosci, wyrok ten ma znaczenie z innego wzgledu. Daje pod-
stawy do postawienia pytania, co oznacza odestanie do opisu lokalu
mieszkalnego zawarte w przestance negatywnej wymagajacej utraty
lub zrzeczenia si¢ uprawnienia lokalowego. Zakres tego odeslania
obejmuje bowiem opis lokalu tylko z punktu widzenia jego poto-
zenia (miejscowosci pelnienia stuzby lub miejscowosci sasiedniej).
Nie obejmuje, przynajmniej wprost, kryterium powierzchni miesz-
kania. Stanowi si¢ bowiem np., Ze nie utracit lub nie zrzek! si¢ prawa
do, posiadanego przez niego lub cztonka jego rodziny, dotychczas
zajmowanego przez funkcjonariusza lokalu potozonego w miejscu
pelnienia stuzby lub w miejscowo$ci pobliskiej (§ 2 pkt I wzw.z § 1

124 CBOSA.

15 TJuz wczesniej podkreslano, ze korzystanie z lokalu stuzbowego jest a li-
mine przeszkoda do badania przyslugiwania réwnowaznika mieszkanio-
wego, stad zrzeczenie sie¢ lub utrata prawa do lokalu przydzielonego na
podstawie decyzji administracyjnej wcale nie opisuje tej przestanki. W ta-
kim bowiem wypadku nie ma czego ,réwnowazy¢’, a wigc kompensowa¢
réwnowaznikiem.
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zd. wstepne rozporzadzenia SG). Takie samo rozwigzanie funkcjo-
nuje w art. 78 ust. 2 pkt 1 w zw. z art. 78 ust. 1 ustawy o PSP oraz
wS$ 1pkt2wzw. z§ 1 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia policyjnego.

W przywolanym wyroku do kwestii objecia przez to odestanie
kryterium powierzchni lokalu mieszkalnego nie odniesiono sig, re-
lacjonujac podstawe prawng takiego ustalenia. Zupelnie bez zwiaz-
ku z przepisami stanowigcymi podstawe wyroku stwierdzono:
»Skoro prawo do lokalu zamiennie realizuje si¢ przez przyznanie
pomocy lub réwnowaznika za brak lokalu, to oczywiste jest, ze za-
réwno jedna, jak i druga forma jest spelniona gdy obejmuje normy
stuzace z racji liczby cztonkéw rodziny”. Wbrew ocenie NSA relacja
miedzy obydwoma grupami przepiséw, tzn. odsylajacych i stano-
wigcych przedmiot odestania, zupelnie nie daje podstaw do twier-
dzenia, aby warunek spelniana norm zaludnienia byl oczywisty
jako element przeszkody w przyznaniu réwnowaznika mieszkanio-
wego. Katalog przeszkéd prawnych w nabyciu réwnowaznika pie-
nieznego nie jest prostym rozwinieciem listy przestanek pozytyw-
nych; innymi stowy, zrzeczenie si¢ lub utrata lokalu mieszkalnego
nie jest jednym z przypadkéw nieposiadania lokalu mieszkalne-
go w miejscowosci stuzby lub pobliskiej. Przeciwnie, ten kto sie
zrzekl lub utracil prawo do zajmowania lokalu, cho¢ jest niepo-
siadajacym lokal, zastuguje na traktowanie jak osoba posiadajaca
lokal, a wiec nienabywajaca prawa do réwnowaznika mieszkanio-
wego. Lista przeszkdéd w nabyciu rownowaznika, oderwana syste-
matyka aktu prawnego od opisu podstaw nabycia réwnowaznika,
relacjonuje obraz deliktu administracyjnego. Wskazuje na fakt
z zycia funkcjonariusza, ktory nie zastugiwat na aprobate z punktu
widzenia intereséw stuzby'**. W odroéznieniu od przestanek pozy-
tywnych nabycia réwnowaznika (nieposiadanie lokalu) przeszkoda
prawna polegajaca na zrzeczeniu si¢ prawa do lokalu mieszkalne-
go w miejscowosci stuzby lub sgsiedniej wymaga, aby byt to lokal
realnie zajmowany przez funkcjonariusza, a wiec lokal, w ktérym
taktycznie zamieszkuje z rodzing na dzien przed utratg lub zrzecze-
niem si¢ tytulu do takiego zen korzystania.

126 Taki sam walor nagannego zachowania ma druga z przeszkéd w nabyciu
réwnowaznika, jaka jest bezzasadna odmowa przyjecia lokalu mieszkalne-
go, okreslona odpowiednio w § 1 ust. 2 pkt 4 rozporzadzenia policyjnego,
§ 2 pkt 4 rozporzadzenia SG i art. 78 ust. 2 pkt 2 ustawy o PSP.
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Tymczasem lokal znajdujacy si¢ w miejscowosci stuzby lub po-
bliskiej, ktéry jest badany jako przestanka przyznania réwnowaz-
nika to lokal posiadany, a wiec lokal dajacy tylko podstawy do wy-
konywania uprawnienia do jego zajecia. Faktycznego zajmowania
posiadanego lokalu pozytywna przestanka nabycia réwnowaznika
nie wymaga! Przestanka pozytywna nabycia réwnowaznika miesz-
kaniowego (nieposiadanie lokalu mieszkalnego w miejscowosci
pelnienia stuzby lub pobliskiej) ma walor organizacyjno-socjalny;
z koniecznodci zapewnia mozliwo$¢ zamieszkiwania dojezdzaja-
cemu funkcjonariuszowi i pozwala na zachowanie dyspozycyjno-
$ci w utrudnionych bez jego winy realiach. Przeszkoda w nabyciu
réwnowaznika (zrzeczenie si¢ lub zawiniona utrata zajmowanego
dotychczas lokalu mieszkalnego w miejscowosci petnienia stuzby
lub pobliskiej), w odréznieniu od przestanki pozytywnej, jest de-
liktem administracyjnym. Nalezy ja zakwalifikowa¢ do kategorii
represyjnego prawa administracyjnego; na taka kategorie regulacji,
nie wylgczajac regulacji o zatrudnieniu administracyjnoprawnym,
zwrdcil uwage P. Jozwiak'?.

Zgodnie z zamystem ustawodawcy pragmatycznego to funk-
cjonariusz, podejmujac decyzje o realnym zamieszkaniu w lokalu
znajdujacym sie¢ w miejscowosci petnienia stuzby albo w miejsco-
wosci sgsiedniej, dat wyraz temu, ze lokal ten - bez wzgledu na
spelnianie wymogéw urzedowych norm zaludnienia - z jego punk-
tu widzenia nadaje si¢ na pelnienie funkcji centrum zyciowego ro-
dziny. Faktycznie zamieszkujac w lokalu, udowodnit uzytecznos¢
stuzbowg tego lokalu. Zrzeczenie si¢ lub zawiniona utrata takiego
zajmowanego lokalu, a wigc méwiac jezykiem potocznym - decy-
zja o przeprowadzce do miejscowosci bardziej oddalonej od siedzi-
by stuzbowej, jest juz przez sama taka aktywnos¢ funkcjonariusza
postrzegana jako dzialanie wymierzone w interes stuzby. Wskazuje,
ze intencjg funkcjonariusza ze znacznym prawdopodobienstwem
mogla by¢ wola nabycia réwnowaznika i zwigkszenie wysokosci
naleznosci ze stosunku stuzbowego ponad to, co przystuguje mu
z racji uposazenia i to przy nieznacznym tylko utrudnieniu w sta-
wianiu si¢ na stuzbe wynikajacym z dojezdzania z miejscowosci

127 P. Jozwiak, Prawo samorzgdowe a odpowiedzialnos¢ represyjna. Studium

z pogranicza prawa karnego oraz prawa administracyjnego, Warszawa 2023,
S. 62.
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bardziej oddalonej od siedziby przelozonego niz miejscowos¢ po-
bliska. W ocenie ustawodawcy, nawet gdy lokal taki nie spetnial
wymogow mieszkaniowych natury powierzchniowej, sanitarnej
lub technicznej, to funkcjonariusz powinien umozliwi¢ wtasciwej
wladzy stuzbowej uprzednie zbadanie, we wlasciwym postepowa-
niu (w sprawie przydziatu lokalu stuzbowego, w sprawie przyznania
réwnowaznika), czy sytuacja mieszkaniowa funkcjonariusza czyni
zado$¢ wymogom dyspozycyjnosci, a przez to uwalnia wladze pu-
bliczng od troski (i wydatkéw budzetowych) o sfere mieszkanio-
wa zatrudnionej osoby. Samo zatem wazenie zyskow i strat przez
funkcjonariusza planujacego naby¢ réwnowaznik kosztem zmiany
miejsca zamieszkania, ktore juz przed zmiang gwarantowalo mu
dyspozycyjno$¢, a przelozonemu - sprawnos¢ organizacyjng, jest
traktowane jako delikt.

Jeszcze jeden aspekt wymaga uwagi. Jak si¢ wydaje, wygenero-
wanie konstrukeji normatywnej, ktéra w stosunku do funkcjona-
riusza juz zamieszkujgcego w miejscowosci pelnienia stuzby lub
miejscowosci pobliskiej, tworzy pewna forme zakazu wyzbywania
sie lokalu pod rygorem odmowy przyznania réwnowaznika miesz-
kaniowego, mialo tez inny cel. W wypadku bowiem, gdy lokal juz
zajmowany przez funkcjonariusza nie spelnia wymogoéw stawia-
nych przez urzedowe normy zaludnienia delimitowane sytuacja
kadrowg i rodzinng zainteresowanego, mimo wszystko okolicznos¢
te wlasciwy organ moze stwierdzi¢ nie tyle w postepowaniu w spra-
wie o réwnowaznik mieszkaniowy, co w postepowaniu w sprawie
przyznania stuzbowego lokalu mieszkalnego. Podstawa odmo-
wy przyznania rownowaznika obejmujaca zrzeczenie si¢ lub zawi-
niong utrate prawa do zajmowania lokalu mieszkalnego w miejsco-
wosci pelnienia stuzby lub miejscowosci pobliskiej, w istocie jest
uproszczong procedurg zastosowania odmowy przyznania réwno-
waznika z powodu nieuzasadnionej odmowy przyjecia stuzbowego
lokalu mieszkalnego w postepowaniu przydzialowym. Gdyby bo-
wiem nie ta przeslanka wyzbycia si¢ lokalu, ktéry moéglby stanowié
centrum zyciowe funkcjonariusza i jego rodziny, stan faktyczny
sprawy przedstawialby sie nastepujaco: a) funkcjonariusz zajmu-
je lokal prywatny w miejscowosci petnienia stuzby lub pobliskiej
niespelniajacy norm zaludnienia, ale sprawdzajacy si¢ jako miejsce
zamieszkania rodziny, b) ocenia, ze projektowane przeniesienie si¢
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zwigkszajace — niekiedy nawet nieznacznie — dystans dojezdzania
(spoza miejscowosci pobliskiej) bedzie formalnie spelnieniem wa-
runku przyznania réwnowaznika (nieposiadanie lokalu mieszkal-
nego w miejscowosci petnienia stuzby lub pobliskiej), ¢) ocenia, ze
taka konfiguracja standardu zamieszkania i dojazdu, z uwzglednie-
niem zwigkszenia uposazenia o rdwnowaznik mieszkaniowy, jest
ekonomicznie korzystniejsze niz korzystanie z kwatery stuzbowej
(stad milczy, nie ubiegajac sie o lokal stuzbowy), d) wnioskuje
o réownowaznik mieszkaniowy, e) spotyka si¢ ze wszczgciem po-
stepowania przydzialowego, w ktérym odmowa przyjecia kwatery
zostaje potraktowana jako nieuzasadniona, f) spotyka si¢ z odmo-
wa przyznania réwnowaznika mieszkaniowego na podstawie prze-
stanki bezzasadnej odmowy przyjecia lokalu stuzbowego (np. § 1
ust. 2 pkt 4 rozporzadzenia policyjnego). Ten swoisty wybieg so-
cjalny, jakiego funkcjonariusz wyzbywajacy si¢ lokalu w miejsco-
wosci zapewniajacej pelng dyspozycyjnos$é, moglby dopusci¢ sie,
zostaje zahamowany przez nakaz zachowania takiego lokalu az do
wydania decyzji w przedmiocie przydziatu lokalu stuzbowego; de-
cyzja pozytywna tamuje od razu prawo réwnowaznika, gdyz nie
ma woéwczas mowy o réownowazeniu braku lokalu mieszkalnego;
skorzystano z prawa mieszkaniowego w naturze, wykluczajac pra-
wo w pienigdzu.

W tym miejscu pojawia si¢ pewien dylemat. A co w wypadku,
gdy zostanie wydana decyzja o odmowie przydziatu lokalu stuz-
bowego (wzglednie decyzja umarzajaca postgpowanie z powodu
braku kwater lub czynno$¢ odmawiajgca wszczecia postgpowa-
nia z tego powodu)? Pierwsza mozliwos¢, nawigzujaca do oceny
prawnej przyjetej przez NSA w przywolywany juz wyroku z dnia
22 czerwca 2009 r., I OSK 1123/08, pozwalalaby stwierdzi¢, ze do-
chodzi do badania podstaw przyznania réwnowaznika; okoliczno-
$cig przesadzajaca o kierunku decyzji (pozytywnym lub negatyw-
nym) nie bylaby lokalizacja mieszkania, ale niespelnianie norm
zaludnienia przez prywatne mieszkanie w miejscowosci pelnienia
stuzby'?, ktéremu nie zdolata przeciwdziataé decyzja w sprawie
przydzialu lokalu mieszkalnego.

128 Przedmiotem oceny NSA bylo mieszkanie stuzbowe, ale argumentacja NSA
nie traci aktualnosci.
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Przeszkoda zrzeczenia si¢ lub zawinionej utraty tytulu do prze-
bywania w lokalu mieszkalnym w miejscowosci pelnienia stuzby
lub pobliskiej jest uproszczonym trybem wykrywania braku woli
objecia lokalu stuzbowego i ksztaltowania sytuacji mieszkaniowej
przez funkcjonariusza, ktéry pragnie uzyska¢ rownowaznik z po-
minieciem postepowania o przydzial lokalu mieszkalnego. Tryb
ten zapobiega wypaczeniu natury réwnowaznika, jako $wiadcze-
nia zastgpczego i jako ostatecznej postaci pomocy mieszkaniowej
ze strony sluzby. Pozwala zidentyfikowaé negatywne nastawienie
funkcjonariusza do kierowania si¢ priorytetem pelnej dyspozycyj-
nosci (zrzeczenie si¢ prawa do lokalu, utrata prawa do lokalu juz
zajmowanego w miejscowosci pelnienia stuzby badz pobliskiej),
jeszcze zanim wola ta przybierze postaé bezzasadnej odmowy przy-
jecia proponowanego sluzbowego lokalu mieszkalnego. W tym
miejscu nalezy przywolac aksjologie zastosowana przez NSA w cyt.
uchwale z dnia 21 kwietnia 2008 r., I OPS 3/08, gdzie stwierdzo-
no, ze skoro lokal stuzbowy przydzielony funkcjonariuszowi sto-
sowng decyzja przetozonego przestal spelnia¢ normy zaludnienia,
to nie oznacza to, ze powstalo prawo do réwnowaznika, bowiem
réwnowaznik zastepuje prawo do lokalu jako takiego, a nie prawo
do lokalu o oznaczonej liczbie norm. Wymagana prawem liczba
norm, w tym akurat stanie faktycznym, co dodal NSA, ale juz poza
granicami sporu, podlega aktualizacji w sprawie o nowy przydziat
mieszkaniowy. Przepisy prawa jednak daja podstawy, aby i$¢ jesz-
cze dalej, tzn. podobng konkluzje wyciagna¢ w stanie faktycznym,
gdy niewystarczajgca liczba norm zaludnienia rozpatrywana jest
co do lokalu objetego za pomoca mechanizméw prawa cywilnego
i rodzinnego, a wiec prywatnymi mozliwosciami funkcjonariusza
lub jego rodziny.

Ustawodawca dal normatywny dowdd na to, ze funkcjona-
riusz, a nawet cztonkowie jego rodziny, maja prawny obowiazek
zapewniania temu funkcjonariuszowi pelnej dyspozycyjnosci (za-
mieszkiwania w miejscowosci pelnienia stuzby lub pobliskiej), gdy
tylko ich stan majatkowy w postaci posiadanych nieruchomosci
mieszkalnych na to pozwala; stad przestanka podstawowa nabycia
rownowaznika to nieposiadanie lokalu mieszkalnego w miejsco-
wosci pelnienia stuzby lub pobliskiej. Nie mozna zatem przyznaé
réwnowaznika, gdy prywatne zasoby funkcjonariusza, cho¢by nie
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zajmowal on posiadanego lokalu, stawiaja go w takiej samej sytu-
acji jak adresata decyzji o przydziale mieszkaniowym, a wigc osoby
dysponujacej lokalem o wymaganej urzedowo powierzchni. Taka
zalezno$¢ trwa jednak az do obalenia przez funkcjonariusza do-
mniemania, iz pelna dyspozycyjnos¢ mozliwa jest przy zachowaniu
limitu norm zaludnienia. Taki stan zachodzi przeciez wowczas, gdy
adresat przydzialu mieszkaniowego zwieksza liczbe czlonkéw ro-
dziny i odpada przestanka norm zaludnienia aktualna na date¢ orze-
kania o przydziale. Jak wykazano w cyt. uchwale NSA, nie nabywa
on prawa do rownowaznika, gdyz ma juz prawo do lokalu jako ta-
kiego, prawidlowo objetego w miejscowosci pelnienia stuzby lub
pobliskiej. Skoro faktycznie wykonuje zdezaktualizowang decyzje¢
o przydziale (np. nie wnioskuje o inng kwatere), daje dowdd tego,
ze rowniez w tym stanie mieszkaniowym lege artis ma zapewnio-
ng i dyspozycyjnos¢ stuzbows, i prawidtowy status mieszkaniowy.
Podobnie dzieje si¢, gdy nieadekwatna do wzorcéw urzedowych
norm zaludnienia staje si¢ powierzchnia lokalu mieszkalnego zaj-
mowanego za pomocg mechanizméw prywatnych w miejscowo-
$ci pelnienia stuzby lub pobliskiej. Inna jest tylko forma obalania
domniemania, ze dyspozycyjnosci nie zapewnia lokal polozony
w miejscowodci gwarantujacej per se dyspozycyjnos¢, ale o zbyt
malej liczbie norm zaludnienia; zachowaniem tym nie jest juz kon-
tynuacja w wykonywaniu decyzji o przydziale, ale wyraznie wska-
zane przez prawodawce dotychczasowe zajmowanie lokalu oraz -
réwnie wyrazne - pominiecie w ciggu odestan (§ 1 ust. 2 pkt 1
rozporzadzenia policyjnego, § 2 pkt 1 rozporzadzenia SG, art. 78
ust. 2 pkt 1 ustawy o PSP) tej czgsci opisu lokalu mieszkalnego,
ktéra odnosi si¢ do norm zaludnienia (a takze warunkdw sanitar-
no-technicznych), a wigc do cechy, ktéra — gdy zachodzi potrzeba
nadania mu znaczenia prawnego - jest wprost przez prawodawce
powolywana, czego dowodem jest np. § 1 pkt 4 rozporzadzenia po-
licyjnego, § 2 pkt 4 rozporzadzenia SG i art. 78 ust. 2 pkt 2 ustawy
o PSP.

Innymi stowy, fakt realnego objecia lokalu mieszkalnego przez
rodzine funkcjonariusza powoduje, ze znajduje si¢ on - realizu-
jac wzgledny nakaz przedkladania interesow stuzbowych przed
rodzinne w granicach dozwolonych prawem (nakaz bezwzgledny
przedkladania intereséw stuzby zachodzi w przypadku samego
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posiadania lokalu w takiej miejscowosci, gdy spelnia on wymog
norm zaludnienia) - w takiej samej sytuacji prawnej jak adresat
wykonalnej decyzji o przydziale stuzbowego lokalu mieszkalnego.
Czynno$¢ zajecia lokalu i przystapienia do petnienia stuzby z jego
wykorzystaniem jest czynno$cia tamujacg prawo do réwnowaznika,
ktéry nie przystuguje, gdy potrzeby mieszkaniowe funkcjonariusza
s zaspokojone co do zasady i zachowuje on wymogi pelnej dys-
pozycyjnosci. Aktem wilasnej woli funkcjonariusz taki dal bowiem
dowdd tego, ze odpowiada mu petnienie stuzby z zachowaniem
dyspozycyjnosci w tych konkretnych warunkach lokalowych. Jezeli
z decyzji tej bedzie probowal si¢ wycofa¢, zamieniajac dobrowolnie
lokal mieszkalny na polozony dalej od siedziby stuzbowej i poszu-
kujac tg droga otwarcia dostepu do rownowaznika mieszkaniowego,
jego czyn bedzie deliktem wymierzonym w interes stuzby; spowo-
duje zatamowanie drogi do $wiadczenia z zupelnym pominig¢ciem
$ciezki badania norm zaludnienia w postepowaniu przydzialowym.
Takiemu funkcjonariuszowi odmawia si¢ nie tylko prawa do row-
nowaznika, ale ustawodawca idzie dalej - odmawia mu prawa do
pomocy mieszkaniowej jako takiej, tzn. szansy na ocene, czy od-
mowa przyjecia ewentualnego lokalu mieszkalnego stuzbowego
byta uzasadniona, czy tez nie. Te bezzasadno$¢ funkcjonariusz juz
wykazal wltasnym zachowaniem, tzn. zrzekajac si¢ dobrowolnie lub
tracgc za wlasng zgoda lokal, jaki pelnil juz funkcje kwaterunkows,
zapewniajac i potrzeby socjalne, i dyspozycyjnosc.

Niektore rozwigzania pragmatyczne rozciagaja czynno$¢ zrze-
czenia si¢ lub zawinionej utraty prawa do zajmowania lokalu
mieszkalnego uzytecznego stuzbowo réwniez na malzonka funk-
cjonariusza. Tym samym zblizajg katalog przeszkdd w nabyciu réw-
nowaznika do formuly wlasciwej ogélnej przestance pozytywnej
nabycia tego prawa, zwykle wyrazajacej si¢ zwrotem ,,przystuguje,
jezeli on sam, malzonek lub osoba pozostajaca z nim we wspdlnym
gospodarstwie domowym nie posiadajg lokalu [...]” (np. art. 93d
ust. 1 pkt 1 ustawy o CBA), wzglednie ,przystuguje [...], jeze-
li on sam lub czlonkowie jego rodziny nie posiadajg lokalu [...]”
(np. art. 96 ustawy o SG, art. 92 ust. 1 ustawy o Policji, art. 78 ust. 1
ustawy o PSP). Malzonek funkcjonariusza nie moze zrzec si¢ lub
utraci¢ prawa do lokalu, ktéry dla drugiego z malzonkéw mogtby
okaza¢ si¢ uzyteczny i petni¢ funkcje wlasciwg kwaterze stuzbowej,
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zapewniajac pelng dyspozycyjnos¢, pod rygorem nienabycia pra-
wa do réwnowaznika mieszkaniowego przez malzonka-funkcjo-
nariusza, w przypadkach okreslonych w § 8 pkt 1 rozporzadzenia
SWW 2w § 8 pkt 1 rozporzgdzenia SKW'*, w § 8 pkt 1 rozporza-
dzenia AW"!, a takze w § 7 pkt 3 rozporzadzenia ABW"2. W regu-
lacjach tych zastrzezono, ze zrzeczenie si¢ lub utrata dokonywana
przez malzonka funkcjonariusza, jako przeszkoda nabycia réwno-
waznika mieszkaniowego, powinna nastgpowac w realiach stosun-
ku stuzbowego, bowiem réwniez matzonek funkcjonariusza zostat
tu nazwany funkcjonariuszem. Dochodzi przez to w procesach sto-
sowania prawa do dos$¢ osobliwej kwantyfikacji stanu faktycznego.
Organ jednej stuzby, zatrudniajacy jednego z malzonkéw, doko-
nuje prawnej kwalifikacji zachowania si¢ drugiego z malzonkow,
zatrudnionego przeciez — co do zasady - w ramach innej stuzby;
ocenia, czy zachowanie si¢ tego drugiego matzonka w stosunku do
jego wlasnego przelozonego w $wietle ,cudzej” pragmatyki stuz-
bowej mozna zakwalifikowa¢ jako zrzeczenie si¢ lub utrate prawa
do zajmowania lokalu, z ktérego wspotmatzonek moglby korzysta¢
z pierwszenstwem przed zabiegami o wlasny réwnowaznik miesz-
kaniowy. Nasuwa si¢ pytanie, jakie okolicznosci beda przesadzaly
o tym, Ze na tle obcej pragmatyki stuzbowej (np. w trakcie badania

12 Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 25 wrzesnia 2006 r.
w sprawie réwnowaznikéw pienieznych przystugujacych funkcjonariu-
szom Stuzby Wywiadu Wojskowego za remont zajmowanego lokalu miesz-
kalnego i za brak lokalu mieszkalnego, Dz.U. z 2006 r., nr 175, poz. 1299,
dalej jako: rozporzadzenie SWW.

Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 25 wrzeénia 2006 r.
w sprawie réwnowaznikéw pienieznych przystugujacych funkcjonariuszom
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego za remont zajmowanego lokalu miesz-
kalnego i za brak lokalu mieszkalnego, Dz.U. z 2006 r., nr 175, poz. 1298,
dalej jako: rozporzadzenie SKW.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 sierpnia 2003 r. w spra-
wie réwnowaznikéw pienieznych przystugujacych funkcjonariuszom
Agencji Wywiadu za remont zajmowanego lokalu mieszkalnego i za brak
lokalu mieszkalnego, tekst jedn.: Dz.U. z 2014 r., poz. 1610, dalej jako: roz-
porzadzenie AW.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie réwnowaznikéw pienieznych przystugujacych funkcjonariu-
szowi Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego za remont zajmowanego lo-
kalu mieszkalnego i za brak lokalu mieszkalnego, Dz.U. z 2004 r., nr 98,
poz. 1000, dalej jako: rozporzadzenie ABW.
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przez organ SWW, czy zona funkcjonariusza tej stuzby zrzekla si¢
lokalu w trybie uregulowanym w ustawie o Policji) organ bedzie
mial tytul, aby przyja¢, ze do takiego zachowania malzonka doszto
i czy oznacza to, ze bedzie on w takim zakresie stosowal nie wta-
sng pragmatyke stuzbowa. Tres¢ obydwu przytoczonych rozwigzan
prawodawczych wskazuje, ze maja one walor regulacji blankieto-
wej. Wyrazenie ,,[...] lub jego malzonek zrzekl sie lub utracit prawo
do zajmowania posiadanego dotychczas [...] lokalu [...]” (§ 8 pkt 1
rozporzadzenia SWW, § 8 pkt 1 rozporzadzenia SKW, § 8 pkt 1 roz-
porzadzenia AW i § 7 pkt 1 rozporzadzenia ABW) wymaga sie-
gniecia przez orzekajacy organ do regulacji normujacych wyma-
gane prawem zachowania w sferze mieszkaniowej adresowane do
funkcjonariuszy innej stuzby, a nastepnie sformutowanie konklu-
zji, czy na gruncie tej innej regulacji (normujacej statusu stuzbowy
malzonka funkcjonariusza) doszto do zrzeczenia sie lub utraty pra-
wa do posiadanego lokalu, ktéry matzonek podlegajacy tej obcej
regulacji dotychczas zajmowat.

Jak mozna przypuszczaé, czg$¢ standw zrzeczenia sie lub utraty
prawa do lokalu przez malzonka bedzie przez organ wlasciwy dla
tego matzonka funkcjonariusza stanami skonkretyzowanymi. Od-
moéwienie temu wspotmatzonkowi prawa do jego wlasnego réwno-
waznika mieszkaniowego z racji na zrzeczenie si¢ lub utrate prawa
do zajmowania lokalu, zwigze organ wlasciwy w sprawie réwno-
waznika drugiego malzonka i da tytul do odmowy przyznania
réwnowaznika mieszkaniowego z powodu zrzeczenia si¢ lub utraty
prawa do zajmowania lokalu przez wspétmalzonka. Jezeli jednak
wspotmatzonek zrzekajacy sie lub swiadomie tracacy wilasny tytut
do zajmowanego przez siebie lub przez obydwoje matzonkéw lo-
kalu mieszkalnego spelniajacego wymogi uzytecznosci stuzbowej
drugiego z malzonkdw nie zabiegal w zadnym postgpowaniu o swoj
réwnowaznik mieszkaniowy, to na organ wlasciwy dla funkcjona-
riusza pelnigcego stuzbe w SWW, SKW, AW lub ABW przechodzi
kompetencja do prawnej kwalifikacji zachowania wspoimatzonka
funkcjonariusza w stosunku do organu zatrudniajacej go stuzby
(np. Policji). Szefowie SWW, SKW, AW i ABW beda w takich wy-
padkach, w drodze wyjatku, wlasciwi do oceny, czy policjant (po-
licjantka), wspoimalzonek funkcjonariusza SWW, SKW, AW lub
ABW dopuscit si¢ deliktu w stosunku do wlasciwego komendanta
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Policji, polegajacego na zrzeczeniu si¢ lub utracie prawa do zaj-
mowania lokalu. Szefowie SW, SKW, AW i ABW w takich realiach
stanu faktycznego malzenstwa funkcjonariuszy sg organami stosu-
jacymi § 1 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia policyjnego. Badajg zatem
w istocie te¢ jedng podstawe przyznania ewentualnego réwnowaz-
nika mieszkaniowego w obcej im formacji, w Policji. Aktualnosé
zachowujg poprzednio prezentowane uwagi co do udzialu wspét-
malzonka funkcjonariusza zabiegajacego o réwnowaznik miesz-
kaniowy jako strony postepowania. Odmowa przyznania malzon-
kowi réwnowaznika mieszkaniowego z powodu popetnienia przez
jego wspotmatzonka deliktu moze by¢ podstawa przyjecia tego fak-
tu prawotworczego za wykazany przez organ macierzystej stuzby
wspoétmatzonka.

Wspominana juz wielokrotnie zasada uwzgledniania interesu
stuzby podczas wykonywania prywatnych praw w sferze majatko-
wej i alimentacyjnej rozciaga sie zatem na koniecznos$¢ uwzglednia-
nia przez czlonkéw rodziny nie tylko regulacji prawa prywatnego
(jak mialo to miejsce w przypadku przestanki nieposiadania lokalu
mieszkalnego tak przez samego funkcjonariusza, jak i czlonkow
jego rodziny), czy tez wlasnych regulacji pragmatycznych funkcjo-
nariusza (nieposiadanie kwatery stuzbowej, nieposiadanie lokalu
wlasnego), ale rowniez regulacji publicznoprawnych adresowanych
co do zasady do malzonka funkcjonariusza, z racji jego stosunku
stuzbowego w formacji innej niz formacja zatrudniajaca funkcjo-
nariusza zabiegajacego o réownowaznik mieszkaniowy.

Pewna cze$¢ regulacji pragmatycznych dodatkowo rozbudowu-
je przeszkody w nabyciu réwnowaznika mieszkaniowego, tworzac
niejako ulatwienie w wykrywaniu przez organ prowadzacy poste-
powanie zachowan funkcjonariusza zmierzajacych do wyzbycia
si¢ wladztwa nad lokalem mieszkalnym uzytecznym stuzbowo.
Zapewne prezentowane juz wczesniej watpliwosci co do wymogu
zawinienia w utracie lokalu oraz intensywnosci aktéw woli omi-
jajacych nakaz uwzgledniania interesu stuzby przed wlasnym in-
teresem w postaci swobodnego dysponowania nieruchomos$ciami,
sprawily, Zze prawodawca w niektorych pragmatykach wygenerowat
szczegélne odmiany utraty lokalu, ktérym ex lege przypisal walor
takich, ktére wynikaja z pobudek nielicujacych z uczciwie postepu-
jacym funkcjonariuszem.
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Odrebne podstawy odmowy przyznania rownowaznika pieniez-
nego przyjely tam postac¢ czynnosci cywilnoprawnych, ktérym ob-
rét prawny zwykle przypisuje wole rozwigzania stosunku prawnego
lub ustania wladztwa nad rzecza (lokalem mieszkalnym). Wska-
zano tu: a) wypowiedzenie umowy najmu lokalu mieszkalnego
polozonego w miejscowosci pelnienia stuzby lub w miejscowosci
pobliskiej przez funkcjonariusza lub jego malzonka, jezeli dotych-
czas mialo miejsce zajmowanie tego lokalu (np. § 8 pkt 2 rozporza-
dzenia SWW), b) zbycie lokalu mieszkalnego lub spoétdzielczego
wlasnosciowego prawa do lokalu mieszkalnego badz domu w miej-
scowosci pelnienia stuzby lub pobliskiej (np. § 8 pkt 3 rozporzadze-
nia SKW), ¢) uczynienie lokalu mieszkalnego przedmiotem daro-
wizny, jezeli funkcjonariusz dotychczas go zajmowat (np. § 8 pkt 3
rozporzadzenia AW). Zajmowanie lokalu mieszkalnego uzytecz-
nego sluzbowo, gdzie tytulem zajmowania bylo prawo do lokalu
(rzeczowe, np. wlasnos¢, lub obligacyjne, np. najem) wymaga roz-
porzadzenia przez funkcjonariusza tymze swoim prawem; zrodlem
tego rozporzadzenia jest wylaczny akt woli dysponenta, co upraw-
nia do przypisania mu charakteru zawinionego (jak nazywa to np.
art. 78 ust. 2 pkt 1 ustawy o PSP), a wiec nastawionego na probe
obejscia prawa administracyjnego; tzn. na uzyskanie rownowaz-
nika mieszkaniowego bez wyzbywania si¢ wartosci posiadanego
juz lokalu, ktéry nadawatby sie¢ na siedzibe stuzbowa, oszczedzajac
wydatki publiczne przelozonego stuzbowego na przydziat kwatery,
a w wypadku jej braku - na réwnowaznik mieszkaniowy.

Sprzedaz wlasnosci lokalu (spétdzielczego wlasnosciowego pra-
wa do lokalu), podarowanie wlasnosci lokalu oraz wypowiedzenie
podstawowej umowy obligacyjnej korzystania z lokalu (najmu)
stanowig formy utraty prawa do zajmowania lokalu mieszkalnego
uzytecznego sluzbowo, ktérym juz prawodawca przypisal ,wine”
funkcjonariuszowi, ktory czynnosci tych dopetnia. Tym samym
zwolniono organ stosujacy prawo z prowadzenia postepowania
wyjasniajacego na okoliczno$¢ realidw zyciowych i kontekstow,
w jakich dochodzi do zrzeczenia si¢ lub utraty tytutu dysponowa-
nia lokalem przez takiego funkcjonariusza. Realia te, aksjologia
dzialania i motywacja wymagaja natomiast odkodowania ze sta-
nu faktycznego sprawy we wszystkich pozostatych przypadkach,
w ktérych dochodzi do utraty, tzn. pozbawienia lub pozbawienia
sie legitymacji do korzystania z lokalu mieszkalnego.
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8.5. Klauzula potrzeb stuzby

Dotychczasowe wywody wymagaja odniesienia si¢ do jeszcze jed-
nej przestanki przyznania prawa do réwnowaznika mieszkaniowe-
go. Niektére pragmatyki stuzbowe poprzedzajg ogoélng przestanke
przystugiwania réwnowaznika (tzn. nieposiadanie uzytecznego
stuzbowo lokalu mieszkalnego przez funkcjonariusza lub czlonow
jego rodziny) generalng klauzulg odsylajacg do ,potrzeb stuzby”
Przykladem takiego rozwigzania jest art. 93d zd. wstepne ustawy
o CBA, ktory stanowi, ze dodatek mieszkaniowy (taka nazwe przy-
jeto w tej pragmatyce na mieszkaniowe §wiadczenie pieni¢zne, kto-
re w innych pragmatykach nosi nazwe rownowaznika) przystuguje
funkcjonariuszowi, jezeli jest to uzasadnione potrzebami CBA oraz
jezeli funkcjonariusz, jego malzonek lub inna osoba w gospodar-
stwie domowym nie posiadajg lokalu mieszkalnego w miejscu pet-
nienia stuzby lub w miejscowosci pobliskie;j.

Rozwing¢ nalezaloby, ze tak okreslona przestanka podlegajaca
badaniu w postegpowaniu w sprawie przyznania $wiadczenia nie-
zwykle utrudnia jego nabycie funkcjonariuszowi. Jakkolwiek gene-
ralna klauzula odsylajaca do potrzeb stuzby implikowa¢ moze dla
organu szereg trudnosci z jej prawidlowym skonkretyzowaniem,
to jednak moze samoistnie (a wiec nawet po spelnieniu wszystkich
pozostalych warunkéw przez funkcjonariusza) stanowi¢ legalne
zréodlo odmowy przyznania uprawnienia mieszkaniowego. Zaist-
nienie przestanki jest trudne do zweryfikowania (zwlaszcza sado-
wo-administracyjnej), poniewaz realia zdarzen, ktére sktadajg sie
na potrzeby formacji, wymagajace odmowy udzielenia $§wiadcze-
nia, sg $cisle powiazane z wewnetrzng sferg dziatania administracji
stuzbowej. Instrumenty badawcze postepowania sagdowoadmini-
stracyjnego, a nawet odwolawczego, s3 ograniczone, gdy idzie o we-
ryfikacje tego rodzaju zdarzen. Potrzeby stuzby to m.in. wytyczne
wynikajace z przyjetej przez organ kierujacy formacja polityki ad-
ministrowania §rodkami budzetowymi i udzielania - w wypadku
ich niedoboru - pierwszenstwa zadaniom bardziej zblizonym do
pierwszoplanowej funkcji stuzby, tzn. ochrony bezpieczenstwa
i porzadku publicznego, anizeli zabezpieczenie socjalne funkcjona-
riuszy. To rowniez zwiekszone ryzyko kadrowe, polegajace m.in. na
regularnej odmowie przyznawania réwnowaznikéw w celu zmniej-
szenia kosztéw funkcjonowania formacji (cho¢by wynikajace
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z polecenia lub rozkazu wladzy nadrzednej), nawet gdyby mialo
to prowadzi¢ do jej opuszczania przez funkcjonariuszy liczacych
na takie $wiadczenia i sprowadzalo potrzebe prowadzenia naboréw
0s0b mniej wymagajacych. Przestanka potrzeb stuzby nie tworzy
uznania administracyjnego. Nie daje podstaw do swobodnego od-
mawiania §wiadczenia mieszkaniowego, gdy tylko organ powezmie
taki zamiar. Wymaga logicznej, spdjnej i wszechstronnej argumen-
tacji uzytej w decyzji odmownej, ktora jest w stanie przekonac, ze
w tych konkretnych realiach funkcjonowania jednostki organiza-
cyjnej stuzby istnieja dyktowane przepisami ustrojowymi (o za-
kresie dzialania formacji, o jej podstawowych zadaniach) potrzeby
stojace wyzej niz zabezpieczenie socjalne (mieszkaniowe) funkcjo-
nariusza, ktore sprzeciwiajg si¢ uwzglednieniu podania o dodatek
mieszkaniowy (réwnowaznik mieszkaniowy).

Klauzula uzasadnionych potrzeb stuzby zbiega si¢ z odmienng
nazwa $wiadczenia mieszkaniowego (dodatek mieszkaniowy za-
miast réwnowaznika mieszkaniowego). Ustawodawca prawdopo-
dobnie dzialal w tym wzgledzie racjonalnie i chcial wyodrebni¢
w skali wszystkich formacji mundurowych pieniezne §wiadczenia
oparte na roszczeniowosci (przyznawane decyzjami zwigzanymi),
tzn. rownowazniki mieszkaniowe, od pieni¢znych $§wiadczen opar-
tych na wazeniu $cierajacych si¢ interesow stuzby i funkcjonariusza
(przyznawane decyzjami wymagajacymi zastosowania luzu decy-
zyjnego), tzn. dodatkéw mieszkaniowych.

Klauzula potrzeb stuzby, wynikajaca z konieczno$ci wazenia in-
teresu stuzby w chwili orzekania o przyznaniu §wiadczenia miesz-
kaniowego, wskazuje tez na inng aksjologie, ktora - jak mozna sa-
dzi¢ - jest wspdlna wszystkim pragmatykom stuzbowym. Potrzeby
stuzby to nic innego jak uzasadnione racje przetozonego stuzbowe-
go, ktore obrazuja interes stuzby. ,, Interes stuzby” to z kolei odmia-
na interesu spotecznego, o jakim mowa w art. 7 k.p.a. Ten ostatni
wyznacza granice uwzglednienia Zadania strony i udzielenia pierw-
szenstwa wartosci nadrzednej z punktu widzenia funkcjonowania
zbiorowosci, zwlaszcza panstwa (interes publiczny), nawet gdy
przepisy prawa materialnego nie powoluja si¢ na potrzebg¢ warto-
$ciowania obydwu intereséw. Tym bardziej zatem interes spotecz-
ny przyjmujacy posta¢ uzasadnionych potrzeb stuzby moze samo-
istnie by¢ przez orzekajacy organ kwantyfikowany jako wylaczna
podstawa odmowy przyznania réwnowaznika mieszkaniowego.
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Regulacje o prawach mieszkaniowych, a zwlaszcza o réwnowaz-
niku mieszkaniowym, dostarczaja szeregu przyktadow na wyrazne
ustawodawcze zatozenie o koniecznosci przedktadania przez funk-
cjonariusza interesu stuzby ponad interes indywidualny, réwniez
tam, gdzie chodzi o zachowania podejmowane w wybitnie prywat-
nej sferze aktywnosci funkcjonariusza, tzn. w sferze dysponowa-
nia wlasnoscia, zawiadywania majatkiem, korzystania z uprawnien
plynacych z prawa rodzinnego, w tym obowigzku alimentacyjnego.
Taki obraz podejscia ustawodawczego klaruje sig, jesli wzia¢ pod
rozwage m.in.: a) nakaz korzystania z lokalu wtasnego lub czlon-
ka rodziny w miejscowosci pelnienia stuzby lub pobliskiej (jako
przestanke negatywng przyznania réwnowaznika mieszkaniowego;
np. art. 78 ust. 1 ustawy o PSP; ma to motywowac do korzystania
z uprawnien prawnorodzinnych, w tym do wystepowania z rosz-
czeniami alimentacyjnymi wobec czlonkéw rodziny-posiadaczy
takich lokali), b) zakaz zrzekania si¢ lub zawinionej utraty praw
do korzystania z takiego lokalu (pod rygorem odmowy przyznania
réwnowaznika mieszkaniowego, np. § 2 pkt 2 rozporzadzenia SG),
c) zakaz darowania lokalu posiadanego przez funkcjonariusza, je-
zeli miesci sie¢ w miejscowosci siedziby stuzbowej lub pobliskiej
(nakaz uczynienia z niego mieszkania zapewniajgcego dyspozycyj-
no$¢ z pierwszenstwem przed uzyskiwaniem dochodu z obcigzenia
rzeczy; np. § 8 pkt 3 rozporzadzenia SWW), a takze d) zakaz obcig-
zania najmem w celach zarobkowych nieruchomosci mieszkalnej,
choc¢by znajdowata sie¢ w innej miejscowosci niz miejsce pelnienia
stuzby lub miejscowos$¢ pobliska (co ma motywowaé do zamiany
tej nieruchomosci na lokal zdatny do pelnienia funkcji kwatery
i odpadniecia tytutu do réwnowaznika; art. 93d ust. 3 pkt 2 ustawy
o CBA).

Tym bardziej wydaje si¢ usprawiedliwione, ze to sam organ
w tego rodzaju sprawach zostal wyposazony w instrumenty po-
zwalajace interes kierowanej przez siebie stuzby (interes publicz-
ny, panstwa) przedklada¢ ponad dobro funkcjonariusza, i to nie
tylko - jak ma to miejsce w wypadku spraw osobowych funkcjo-
nariuszy i zolnierzy zawodowych o watpliwych wynikach procesu
wykladni (zob. art. 81a § 2 pkt 4 k.p.a.) - ale réwniez w innych
sprawach ze stosunku stuzbowego rozstrzyganych w drodze decyzji
administracyjnej. W tym jednak wypadku ustawodawca pominat
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jedna kluczowa kwestie. Zachodzi bowiem powazne ryzyko spro-
wadzenia calego postepowania administracyjnego, formalnie
poddanego instytucjom chronigcym praworzadno$¢ na podsta-
wie Kodeksu postepowania administracyjnego i Prawa o poste-
powaniu przed sadami administracyjnymi'*, do iluzji. Kierownik
stuzby, wyposazony w wladztwo do wypowiadania si¢ w sprawie
indywidualnej o wadze wiasnego interesu (doniostosci potrzeb
stuzby), w opozycji do interesu funkcjonariusza, staje si¢ podrecz-
nikowym przykladem sedziego we wlasnej sprawie. Dewolucja
kompetencji, wzglednie ucywilnienie orzecznictwa, prowadzace
np. do przekazania wlasciwosci ministrowi, przynajmniej w nie-
znacznym zakresie urealnitloby obiektywizm orzekajacych w tych
sprawach organéw.

8.6. Otrzymanie pomocy finansowej na uzyskanie lokalu mieszkalnego lub domu

Formacje mundurowe wyposazone zostaly w kompetencje do
udzielania pomocy finansowej na uzyskanie lokalu mieszkalnego
(domu), a wiec tytul do podejmowania dziatann majgcych na celu
dlugofalowe dzialania zmierzajace do zapewnienia stanu dyspo-
zycyjnosci lokalowej funkcjonariuszy — na lata lub nawet dekady
petnienia stuzby. Taka polityka administrowania sprawami socjal-
nymi w sferze mieszkaniowej funkcjonariuszy jest usprawiedliwio-
na w tych jednostkach organizacyjnych, w ktérych natura stuzby
wskazuje na wzgledng stabilizacje rozkazu personalnego o miano-
waniu na stanowisko w cze¢éci wyznaczajacej siedzibe stuzbowa.
Trafnie przyjmuje si¢ w doktrynie, ze otrzymanie pomocy finanso-
wej na zakup (uzyskanie) lokalu mieszkalnego w miejscowosci pet-
nienia stuzby lub w miejscowosci pobliskiej, sprawia, ze potrzeby
mieszkaniowe funkcjonariusza zostaly zabezpieczone'*.

133 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi, tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 935, dalej jako: p.p.s.a.
P. Szustakiewicz wskazal, Ze wydanie decyzji o przyznaniu réwnowaznika
mieszkaniowego osobie, ktdra juz otrzymata pomoc finansowa na zaspoko-
jenie potrzeby mieszkaniowej w sposéb czynigcy zado$¢ wymogom miejsca
zamieszkania funkcjonariusza, jest decyzja dotknieta wada niewaznosci.
Sprzeciwia si¢ bowiem podstawowej funkcji réwnowaznika mieszkaniowe-
go i razaco narusza przepisy prawa materialnego o roli tego $wiadczenia.

134



I. Warunki nabycia rownowaznika mieszkaniowego 225

B. Opalinski zasadnie zwrdcil uwage, ze przeszkoda w nabyciu
prawa do réwnowaznika mieszkaniowego, obejmujgca nieuzyska-
nie ze srodkéw budzetu panstwa pomocy stuzbowej na objecie lo-
kalu mieszkalnego, nalezy do podstawowych warunkéw ustalania
réwnowaznika mieszkaniowego. Pomoc finansowa pochodzaca
z zasobow stuzby jest bowiem ekwiwalentem pomocy materialnej
w postaci przydzialu kwatery stuzbowej. Jezeli wigc w sposéb jed-
norazowy przelozony stuzbowy udzielil niejako ,zsumowanego”
réwnowaznika mieszkaniowego w postaci $wiadczenia stuzacego
nabyciu lokalu mieszkalnego dla celéw dyspozycyjnosci stuzbowej,
to juz rownowaznik klasyczny, tzn. wyptacany partiami w celu tago-
dzenia biezacych wydatkéw mieszkaniowych w skali miesigcznej,
nie przystuguje. Nie bedzie spelnial swojej funkcji, bowiem juz raz
z zasobow stuzbowych skutecznie zaspokojono potrzebe mieszka-
niowg funkcjonariusza i jego rodziny'*. Trafnie D. Kata wymienia
przyznanie pomocy finansowej na uzyskanie lokalu mieszkalnego
jako przeszkode w przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego
réwnowazng przydzieleniu stuzbowego lokalu mieszkalnego (kwa-
tery stuzbowej), bowiem skutek jest, w ocenie tego autora, ten sam:
zapewnienie lokum spelniajacego wymogi dyspozycyjnosci funk-
cjonariusza za pomocg srodkow publicznych z budzetu stuzby'**.

Z punktu widzenia stanu faktycznego, opisanego w regula-
cjach formulujacych przeszkode w przyznaniu réwnowaznika
mieszkaniowego polegajaca na otrzymaniu pomocy finansowej na
uzyskanie lokalu mieszkalnego lub domu, to w zasadzie stan ten
odpowiada ogodlnej przestance przyznania §wiadczenia, tzn. niepo-
siadaniu lokalu mieszkalnego w miejscowosci pelnienia stuzby lub
w miejscowosci pobliskiej. Roznice s3 jednak dwie; jedna natury
sygnalizacyjnej (wskazujaca na zbiegajace si¢ role rownowaznika
i pomocy finansowej), druga natury jurydycznej (polegajaca na
braku ograniczen co do lokalizacji lokalu mieszkalnego powia-
zanego z pomoca finansowg). Pomoc finansowa nie jest dowolna
pomoca, ktéra powoduje skutek w postaci przeszkody w nabyciu
réwnowaznika mieszkaniowego. W szczegdlnosci pomoc uzyska-
na w realiach prawa prywatnego, np. w postaci pozyczki, kredytu
lub innych uméw z podmiotami ulokowanymi na zewnatrz aparatu

135 B. Opalinski, Ustawa o Policji..., op. cit.
136 D. Kata, Charakter prawny..., op. cit., s. 49.
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stuzby zatrudniajacej funkcjonariusza lub jego malzonka, nie jest
tego rodzaju przeszkoda. Pomoc finansowa to instytucja pragma-
tyczna; stanowi wyraznie przewidziang przez pragmatyki stuzbowe
(np. art. 94 ustawy o Policji, art. 98 ustawy o SG, art. 80 ustawy
o PSP, art. 108 ustawy o ABW) forme $wiadczenia socjalnego celo-
wego, tzn. wyplacanego ze Srodkéw Skarbu Panstwa (budzetu orga-
nu kierujacego stuzbg) w celu zaspokojenia potrzeby mieszkanio-
wej funkcjonariusza, ktéry nie dysponuje lokalem mieszkalnym.
Pomoc ta jest wiadczeniem jednorazowym, a wiec stanowi skumu-
lowang w czasie posta¢ quasi-réwnowaznika mieszkaniowego (por.
§ 2 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 17 pazdziernika 2001 r. w sprawie pomocy finansowej na
uzyskanie lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego przez
policjantéw'?’). Innymi stowy, decyzja administracyjna o przyzna-
niu pomocy finansowej dla funkcjonariusza jest decyzja konku-
rencyjna wzgledem decyzji o przyznaniu réwnowaznika mieszka-
niowego'*. Natomiast srodki publiczne na taka pomoc finansowa
s3 wydatkiem budzetowym wylaczajacym mozliwos¢ ponownego
finansowania tej samej potrzeby, tzn. wylaczaja wydatek budzetu
panstwa w postaci rownowaznika mieszkaniowego.

Druga réznica przejawia si¢ w tym, ze przeszkoda w przyzna-
niu réwnowaznika mieszkaniowego (otrzymanie pomocy finanso-
wej na uzyskanie lokalu mieszkalnego) nie odsyla w zadnej mierze
do jakichkolwiek cech tego lokalu mieszkalnego lub domu jedno-
rodzinnego. W szczegdlnosci mechanizmy procesowe w sprawie
o réwnowaznik mieszkaniowy nie pozwalajg sigga¢ do podloza

7 Tekst jedn.: Dz.U. z 2022 r., poz. 2351.

1% Prawng forma przyznania pomocy finansowej na uzyskanie lokalu miesz-
kalnego lub domu jednorodzinnego przez funkcjonariusza jest decyzja wta-
$ciwego przelozonego stuzbowego. Zob. np. § 4 ust. 5 rozporzadzenia Mi-
nistra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 28 maja 2008 r. w spra-
wie pomocy finansowej na uzyskanie lokalu mieszkalnego lub domu przez
funkcjonariuszy Strazy Granicznej, tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 247,
§ 3 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 18 listopada 2005 r. w sprawie pomocy finansowej na uzyskanie lo-
kalu mieszkalnego lub domu przez strazakéw Panstwowej Strazy Pozarnej,
Dz.U. z 2005 r., nr 241, poz. 2034, a takze § 5 rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw z dnia 10 maja 2003 r. w sprawie pomocy finansowej udzielanej
funkcjonariuszom Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego na uzyskanie lo-
kalu mieszkalnego lub domu, tekst jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 249.
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(warunkoéw) rozstrzygniecia w sprawie przyznania pomocy finan-
sowej. W tym nie pozwalaja oceniaé, czy lokal objety pomoca
finansowg byt uzyteczny stuzbowo, a wiec czy zlokalizowany byl
w miejscowosci pelnienia stuzby lub miejscowosdci pobliskiej,
a takze czy jego stan techniczno-sanitarny spelnial stosowne wy-
magania®®. To zastrzezenie jest aktualne tak w dacie przyznawania
pomocy finansowej, jak i po wydaniu decyzji o przyznaniu takiej
pomocy. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z prezentowanym niekiedy pogla-
dem (np. ten z wyroku WSA w Opolu z dnia 28 czerwca 2018 r.,
IT SA/Op 107/18'%), ze réwniez bez formalnego przeniesienia pra-
wo do réwnowaznika powstaje, gdy w trakcie zamieszkiwania w lo-
kalu uzyskanym z pomocy finansowej wydluzy sie dojazd funk-
cjonariusza (np. w zwigzku ze zmiang systemu drég lub zmiang
rozkladu jazdy $rodkéw komunikacji) tak, iz miejscowo$¢ poto-
zenia mieszkania uzyskanego z pomocy finansowej nie bedzie juz
miejscowo$cig co najmniej pobliska. Zmiana stanu faktycznego ob-
jetego warunkami wydania pozytywnej decyzji w sprawie pomocy
finansowej jest kwestig naturalng i podlega wazeniu przez funkcjo-
nariusza, ktory o taka pomoc wystepuje.

Instytucja réwnowaznika mieszkaniowego zostala powiaza-
na z instytucja pomocy finansowej tylko w taki sposob, ze organ
orzekajacy w sprawie rownowaznika bada udzielenie tej pomocy
w przesztosci, nie za$ to, czy odniosta ona efekt (uzyskano lokal
mieszkalny lub czy lokal ten trwale okazal si¢ potozony w miej-
scowosci definiowanej jako pobliska). Z tych samych powodow

139 Zreszta same regulacje o warunkach przyznania pomocy finansowej sa
w tym wzgledzie niedostatecznie wyrazne; np. z warunku lokalizacji loka-
lu w miejscowosci pelnienia stuzby lub pobliskiej czynig element podania
(formularza) o przyznanie pomocy finansowej. Zob. np. poz. 1 o$wiadcze-
nia stanowigcego element podania uregulowanego w zalaczniku do cyt.
rozporzadzenia w sprawie pomocy finansowej udzielanej funkcjonariu-
szom Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego na uzyskanie lokalu miesz-
kalnego lub domu oraz § 3 ust. 2 cyt. rozporzadzenia w sprawie pomocy
finansowej na uzyskanie lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego
przez policjantdéw i § 3 ust. 2 cyt. rozporzadzenia w sprawie pomocy finan-
sowej na uzyskanie lokalu mieszkalnego lub domu przez funkcjonariuszy
Strazy Granicznej, wymagajace, aby zatacznik do wniosku, w postaci wypi-
su z ksiegi wieczystej, obejmowal nieruchomos¢ potozona w miejscowosci
siedziby stuzbowej lub miejscowosci sasiednie;.

10 Lex nr 2526663.
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przyznanie pomocy finansowej nawet juz w dacie orzekania o niej,
w sposOb przesadzajacy o uzyskaniu lokalu mieszkalnego w miej-
scowosci oddalonej bardziej od siedziby stuzbowej niz miejsco-
wo$¢ pobliska, oznacza, ze organ orzekajacy o rdwnowazniku nie
ma tytutu dokonywania warto$ciowania realiéw stanu faktycznego
sprawy o pomoc finansowa. Przeciwnie - juz tylko z tej racji, ze
pomoc przyznano, cho¢by na zakup lokalu w miejscowosci doce-
lowo wymagajacej dojezdzania ponad granice czasowe stawiane
miejscowosci pobliskiej, oznacza zapore dla nabycia réwnowaznika
mieszkaniowego. Z tych wzgledéw na aprobate zasluguje stanowi-
sko zaprezentowane w wyroku WSA w Warszawie z dnia 19 czerw-
ca 2018 r., IT SA/Wa 2156/17'*'. Podobne stanowisko, tym bardziej
cenne, ze wyposazone w szerokg argumentacje dotykajacg aksjo-
logii pomocy finansowej i obowigzkéw funkcjonariusza wzgledem
panstwa w sferze intereséw prywatnych, zajat WSA w Warszawie
w wyroku z dnia 14 lutego 2017 r., IT SA/Wa 1773/16'*. Sad ten
stwierdzil, ze dla przyslugiwania rownowaznika mieszkaniowego
nie moze mie¢ znaczenia to, iz lokal objety przez funkcjonariusza,
uzyskany dzieki pomocy finansowej udzielonej przez przetozone-
go, moze nagle straci¢ walor przeszkody w nabyciu réwnowaznika,
a wigc stac sie nieatrakcyjny, nieodpowiadajacy wymogom faczenia
zycia rodzinnego i stuzby, albo za maly, albo wreszcie zbyt odda-
lony od siedziby stuzbowej. Sad podkreslil, ze pomoc finansowa
zostala wygenerowana na konkretny lokal mieszkalny, ktory funk-
cjonariusz wybral sobie samodzielnie, a zatem nalezy uznac¢, ze lo-
kal ten musial mu odpowiada¢; natomiast okoliczno$¢, iz lokal ten
wkroétce okazat si¢ dla funkcjonariusza za maly, nie moze rodzi¢ po
stronie funkcjonariusza roszczenia, w tym o nowy lokal i uznanie
starego za wylaczony sposrdd przeszkdd objetych uzyskaniem po-
mocy finansowej. Istotne jest bowiem to, ze organ stuzby wykonat
swoj obowiazek, lezacy po stronie panstwa i polegajacy na zapew-
nieniu funkcjonariuszowi mieszkania. Odmienny poglad zaprezen-
towal w tym wzgledzie WSA w Lodzi w cyt. wyroku z dnia 12 maja
2009 r., III SA/Ed 147/09, w ktérym stwierdzono, ze w granicach
sprawy administracyjnej o przyznanie réwnowaznika miesci sie
ocena tego, czy pomoc finansowa na uzyskanie lokalu mieszkalnego

Ul Tex nr 2739251.
142 Tex nr 2254464.
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spetnita poktadane przez ustawodawce w niej cele, a wiec czy na
date orzekania o réwnowazniku mieszkaniowym funkcjonariusz
jest osoba, ktdéra skorzystala w przesztoéci z pomocy finansowej
i aktualnie pomoc t¢ zapewnia lokal uzyteczny stuzbowo, a wiec
polozony w miejscowosci pelnienia stuzby lub pobliskiej. Dyna-
mika stosunku pracy (naturalna podatno$¢ na przeniesienia, do-
jezdzanie na dystansie powyzej 2 godz., nieograniczenie funkcjo-
nariusza w zbywaniu lokalu i zakupie nowego, w nowym miejscu
stuzbowym), cho¢ wpisana w nature jednorazowej i bezzwrotnej
pomocy finansowej, nie tamuje dostepu do réwnowaznika miesz-
kaniowego. Orzeczenie to dopuszcza nieuprawnione rozszerzenie
granic badania organu wla$ciwego w sprawie réwnowaznika, roz-
ciagajac aksjologie decyzji pozytywnej na sfere loséw stuzbowych
funkcjonariusza po uzyskaniu pomocy finansowe;.

W szczegdlno$ci wskazaé nalezy na nieobowiazujacy juz § 5
ust. 1 zarzgdzenia nr 41 Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia
19 marca 1993 r. w sprawie okreslenia wysokosci pomocy finansowej
na budownictwo mieszkaniowe dla funkcjonariuszy Policji, Urzedu
Ochrony Panstwa, Strazy Granicznej i Paristwowej Strazy Pozarnej
oraz zasad jej przyznawania i zwracania'®, ktéry pozwalal w po-
przednim stanie prawnym na wnioskowanie funkcjonariuszom
tych stuzb o udzielenie pomocy finansowej na uzyskanie lokalu
mieszkalnego w innej miejscowosci anizeli miejscowos¢ pobli-
ska pod warunkiem: a) istnienia dogodnego dojazdu s$rodkami
komunikacji do miejsca pelnienia stuzby oraz b) wydania przez
kierownika jednostki aktu stwierdzajacego, Ze zamieszkiwanie
funkcjonariusza w miejscowosci nie bedzie kolidowac z interesem
stuzby. Takze wspoélczesnie, jezeli ustawodawca pragnie, aby uzy-
skanie pomocy finansowej wykluczalo réwnowaznik mieszkanio-
wy nawet w przypadku przeniesienia do pelnienia stuzby do innej
miejscowosci anizeli ta, w ktérej zamieszkiwal, spelniajac wymogi
dyspozycyjnosci dzieki pomocy finansowej na uzyskanie lokalu
mieszkalnego, to wprost zastrzega, ze to ,funkcjonariuszowi [...]
przeniesionemu z urzgdu do pelnienia stuzby w innej miejscowosci
przystuguje rownowaznik [...] jezeli w nowej miejscowosci pelnie-
nia stuzby: 1) nie przyznano mu pomocy finansowej na uzyskanie
lokalu mieszkalnego [...]> Dowodza tego unormowania zawarte

3 Dz.Urz. MSW, nr 3, poz. 40.
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w art. 178 ust. 2 pkt 1 ustawy o SW, ktdre tworzg odrebng kate-
gori¢ zapér w korzystaniu z réwnowaznika mieszkaniowego dla
funkcjonariuszy przeniesionych na inne miejsce petnienia stuzby,
dopuszczajgc korzystanie ze zwielokrotnionej pomocy finanso-
wej na uzyskanie lokalu mieszkalnego. W wypadku tylko takiego
stanu prawnego (przewidujacego ponowna mieszkaniowa pomoc
finansowg po przeniesieniu stuzbowym) niepodjecie nowej pomo-
cy finansowej blokuje pobieranie réwnowaznika mieszkaniowego;
jezeli pragmatyka takiej powtdrnej, ponadwymiarowej pomocy nie
przewiduje, to definitywnie zamyka droge do réwnowaznika juz
przez to, ze raz w przeszlosci (chocby i przed przeniesieniem do
innej miejscowosci) z pomocy skorzystano. Wéwczas ustawodawca
przyjmuje, ze wladztwo cywilne nad rzeczg, a zwlaszcza dyspono-
wanie wartoscig prawa majatkowego do nieruchomosci, uzyskane-
go dzieki pomocy finansowej, jest dostateczne, aby zbywajac lub
obcigzajac te nieruchomos$é, wejs¢ w posiadanie nieruchomosci
odpowiadajgcej nowym wymogom dyspozycyjnosci stuzbowe;.

Prawny status funkcjonariusza, ktéry otrzymat pomoc finanso-
wa na uzyskanie lokalu mieszkalnego zaspokajacego jego potrzeby
mieszkaniowe i gwarantujace dyspozycyjnos¢ stuzbows, jest pro-
stym nastepstwem decyzji administracyjnej o przyznaniu pomocy
finansowe;j. Jezeli zatem toczy si¢ postepowanie majace na celu usu-
niecie z obrotu prawnego decyzji o przyznaniu pomocy finansowej
i takie rozstrzygniecie wlasciwego organu lub sagdu administracyj-
nego moze spowodowac stan nieprzyslugiwania pomocy finanso-
wej, pomimo jej wczes$niejszego przyznania, to z decyzjg o przy-
znaniu réwnowaznika mieszkaniowego wtasciwy organ winien sig
wstrzymac do ostatecznego przesadzenia loséw prawa do pomocy
finansowej, a koncowo réwniez do oceny stanu faktycznego, tzn.
czynnosci wykonawczej odwracajacej stan uzyskania pomocy,
a wiec czynnosci zwrotu uzyskanej pomocy lub powotania si¢ na
przeszkode w dopelnieniu tej czynnoéci, np. przedawnienie. Na te
zalezno$¢ zwrocit uwage WSA w Krakowie w wyroku z dnia 26 lu-
tego 2008 r., III SA/Kr 1008/07'.

Sam termin ,pomoc’, jakiego uzyto w zwrocie okreslajacym
$wiadczenie konkurencyjne wzgledem réwnowaznika mieszka-
niowego, ma istotne znaczenie. Wspominano juz we wstepnych

14 CBOSA.
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partiach opracowania o socjalnej funkcji rownowaznika miesz-
kaniowego oraz o zakwalifikowaniu go - jak podkresla to T. Ku-
czynski - do praw socjalnych funkcjonariuszy zatrudnionych na
podstawie pragmatyk niepracowniczych'®. Tak tez sama pomoc
dla osoby zatrudnionej w stuzbie (podobnie jak pomoc spoteczna,
pomoc panstwa w opiece nad dzie¢mi albo pomoc osobom upraw-
nionym do alimentéw'*) jest nastepstwem realizacji przez przelo-
zonego stuzbowego funkgcji socjalnej, wynikajacej z koniecznosci
uwzgledniania intereséw prywatnych (niezaspokojonej potrzeby
mieszkaniowej) funkcjonariusza, jego malzonka, dzieci i innych
0s6b tworzacych jego gospodarstwo domowe.

Na taki tez walor pomocy socjalnej, a posrednio réwniez $wiad-
czen, ktdre z t3 pomocg konkurujg (jak réwnowaznik mieszkanio-
wy) wskazal NSA w uchwale z dnia 29 marca 1999 r., OPS 1/99'.
W uchwale tej stwierdzono, ze prawo funkcjonariusza do lokalu
mieszkalnego jest wyraznie powigzane z przestanka niezaspokoje-
nia potrzeby mieszkaniowej. Stad, jezeli funkcjonariusz nie spelnia
warunku uzyskania decyzji o przydziale kwatery (z racji posiadania
juz mieszkania w miejscowosci stuzby lub pobliskiej), to réwniez
nie uzyska pomocy finansowej. Innymi stowy, nieotrzymanie decy-
zji o przydziale jako warunek uzyskania pomocy finansowej wyla-
czajacej rownowaznik zachodzi réwniez woéwczas, gdy funkcjona-
riuszowi nie proponowano przydziatu z racji posiadania juz lokalu
mieszkalnego spelniajacego wszystkie wymogi dyspozycyjnosci.
Z konkluzjg NSA w pelni korespondujg warunki przyznania §wiad-
czenia ocenianego w trzeciej kolejnosci, tzn. réwnowaznika, ktére-
go warunkiem uzyskania jest wlasnie nieposiadanie lokalu miesz-
kalnego w miejscowosci pelnienia stuzby lub pobliskiej. Gradacja
warto$ciowania ustawodawczego jest zatem czytelna; §wiadczenia
mieszkaniowe oceniane s3 w nastepujacej kolejnosci: 1) posiada-
nie lokalu w miejscowosci pelnienia stuzby lub pobliskiej (tamuje
dostep do przydziatu lokalu, pomocy finansowej i rownowazni-
ka), 2) nieposiadanie lokalu w miejscowosci petnienia stuzby lub

5 T. Kuczynski, [w:] idem, E. Mazurczak-Jasiniska, J. Stelina (red.), Stosunek
stuzbowy, op. cit., s. 401.

16 Waszystkie te odmiany pomocy zawarto w tytutach ustaw z zakresu zabez-
pieczenia spolecznego, nadajac terminowi ,,pomoc” jednoznaczng seman-
tyke.

47 ONSA 1999, nr 3, poz. 77.
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pobliskiej otwiera droge do: a) przydziatu lokalu stuzbowego (decy-
zja o przydziale wylacza pomoc finansowg i réwnowaznik mieszka-
niowy), b) w wypadku nieuzyskania przydzialu - otwiera droge do
pomocy finansowej (ktorej uzyskanie tamuje dostep do rownowaz-
nika mieszkaniowego), c) brak przydziatu i nieuzyskanie pomocy
finansowej — otwiera droge do réwnowaznika mieszkaniowego.

Uchybienie gradacji poszczegdlnych etapéw wartosciowania
prowadzi do wypaczenia kluczowego dla $§wiadczen mieszkanio-
wych zalozenia o obowigzku funkcjonariusza do przedkladania in-
teresu stuzby ponad interes indywidualny (gdy dochodzi do zaspo-
kojenia potrzeby mieszkaniowej w miejscowosci pelnienia stuzby
lub pobliskiej) wlasnym staraniem osoby (co obrazuje pkt 1) oraz
obowiazku przelozonego stuzbowego - nakazu dgzenia do zapew-
nienia dyspozycyjnosci funkcjonariuszowi przy jak najmniejszych
nakladach Skarbu Panstwa, a wiec w sposob mozliwie trwaty (kwa-
tera stuzbowa, pomoc finansowa) lub wzglednie oszczedny (réw-
nowaznik mieszkaniowy), co obrazuje pkt 2.

Trafnie stwierdzono w wyroku NSA z dnia 1 czerwca 2023 r.,
IIT OSK 2429/21'*¥, 7e przeszkoda nabycia pomocy mieszkanio-
wej w postaci otrzymania pomocy finansowej na uzyskanie loka-
lu mieszkalnego nie oznacza jakiejkolwiek pomocy na pozyska-
nie lokalu mieszkalnego. Zaporg dla uzyskania $wiadczenia jest
uprzednie skorzystanie z pomocy przewidzianej w przepisach
pragmatycznych, tak obowiazujacych wspoélczesnie, jak i juz de-
rogowanych, ktére podobng pomoc przewidywaly. Dotyczy to tak
ustawy macierzystej funkcjonariusza, jak i ustawy, ktora znajduje
zastosowanie do jego matzonka, ktéry - jako funkcjonariusz - na
podstawie wilasnej pragmatyki uzyskal pomoc finansows, zapew-
niajac swojemu malzonkowi odpowiednie miejsce zamieszkania.

Ustawodawca niejednokrotnie daje wyraz temu, Ze uzyskanie
pomocy mieszkaniowej stanowi przeszkode w nabyciu rownowaz-
nika mieszkaniowego bez wzgledu na aktualny rezim prawny. Juz
z wypowiedzi normatywnej wynika bowiem w niektérych pragma-
tykach, ze nabycie pomocy finansowej odnosi si¢ réwniez do form
pomocy, ktore juz wspdlczesnie nie istniejg i nie moglyby by¢ przy-
znane. Warto wskaza¢ chociazby art. 21 ust. 2 pkt 3 w zw. z art. 21

148 CBOSA.
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ust. 6 pkt 4 ustawy o SZ'*°, gdzie stwierdzono, ze Zolnierzowi zawo-
dowemu nie przystuguje prawo do $wiadczenia mieszkaniowego,
»jezeli otrzymal pomoc finansowa wyptacong w formie zaliczko-
wej lub bezzwrotnej do 31 grudnia 1995 r. na podstawie przepisow
ustawy z dnia 20 maja 1976 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych”'>°.
Pewna watpliwo$¢ budzi to, co oznacza wymagany przez usta-
wodawce stan nazwany otrzymaniem pomocy finansowej na uzy-
skanie lokalu mieszkalnego lub domu, ktéry ma rozstrzygajace zna-
czenie dla nabycia prawa do réwnowaznika mieszkaniowego. Ma
to znaczenie tym wigksze, ze w niektdrych ze spraw NSA, badajac
relacj¢ przeciwna, tzn. prawo do pomocy finansowej przyznawa-
ne funkcjonariuszowi pobierajagcemu réwnowaznik mieszkaniowy,
opowiedzial si¢ za dopuszczalno$cig przyznania obydwu $wiad-
czen, bowiem pomoc finansowa moze by¢ udzielona réwniez po
uzyskaniu tytulu do lokalu mieszkalnego, cho¢ jeszcze przed obje-
ciem go w posiadanie, a wiec faktycznym zamieszkiwaniem, co wa-
runkuje prawo do czasowego przystugiwania i pomocy finansowej,
i rownowaznika. Taki wywdd zaprezentowal NSA w wyroku z dnia
17 marca 2023 r., III OSK 7196/21"'. Odmiennie jednak przedsta-
wiajg si¢ przestanki nabycia pomocy finansowej (dla osoby posia-
dajacej przyznane prawo do réwnowaznika), a odmiennie nabycia
réwnowaznika (dla osoby posiadajacej prawo do pomocy finanso-
wej). Pomoc finansowa wymaga zbadania, czy funkcjonariusz nie
uzyskal przydziatu lokalu stuzbowego, zatem uprawnia funkcjona-
riusza bez przydzialu mieszkaniowego z przyznanym réwnowaz-
nikiem do uwzglednienia podania; naturalnie jesli przyznanie po-
mocy bedzie taczylo sie z wejSciem w posiadanie lokalu, wygasnie
prawo do réwnowaznika. Jezeli natomiast chodzi o funkcjonariu-
sza objetego przeszkoda w nabyciu réwnowaznika polegajaca na
otrzymaniu pomocy finansowej na uzyskanie lokalu mieszkalnego,
to przepis nie sigga do sfery wykonawczej prawa do lokalu, tzn. nie
nakltada obowigzku oczekiwania az w nastepstwie pomocy finanso-
wej dojdzie do posiadania lokalu. Gdyby tak bylo, sama przeszkoda
bylaby nieracjonalna, bowiem bylaby konsumowana przez ogélna
przestanke nabycia réwnowaznika, polegajaca na nieposiadaniu

49 Ustawa z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sil Zbrojnych, tekst
jedn.: Dz.U. z 2024 r., poz. 1270, dalej jako: ustawa o SZ.

50 Dz.U. 21992 1, poz. 12 ze zm.

"1 CBOSA.
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lokalu (np. pochodzacego z zakupu lub ukonczonej budowy sfi-
nansowanej z pomocy finansowej). Przeszkoda w nabyciu réwno-
waznika mieszkaniowego powstaje juz przez to, ze funkcjonariusz
doczekat si¢ wykonania decyzji o przyznaniu pomocy finansowej,
a wiec $rodki finansowe realnie otrzymal. Naturalnie przeszkoda
istnieje takze wowczas, gdy jeszcze nie uczyniono z niej uzytku (np.
nie zaplacono ceny zbywcy lokalu, nie uiszczono wynagrodzenia
osobie prowadzacej proces inwestycyjny) albo zgota plany sfinan-
sowania si¢ nie powiodly i pomoc w ogdle nie zostala przeznaczona
na objecie lokalu mieszkalnego w posiadanie. Skoro rozstrzygajace
znaczenie ma fakt otrzymania pomocy, a wigc bycia we wladaniu
$rodkéw pieni¢znych stanowiacych swoisty publiczny bezzwrot-
ny kredyt mieszkaniowy, to odwrodcenie relacji zaptaty naleznosci
przez funkcjonariusza, w szczegdlnosci dokonanie niekwestiono-
wanego przez organ zwrotu uzyskanej pomocy, usuwa przeszkode
uzyskania réwnowaznika mieszkaniowego'.

152 Dotychczasowe ustalenia implikujg pewna watpliwos¢ co do sposobu poj-

mowania pomocy finansowej na uzyskanie lokalu mieszkalnego w sensie
nadanym tej instytucji przez NSA w cyt. wyroku z dnia 17 marca 2023 r.,
III OSK 7196/21. W wyroku tym zajeto stanowisko, iz pomoc moze by¢
udzielona réwniez po uzyskaniu (zakupie, wybudowaniu) lokalu miesz-
kalnego lub domu jednorodzinnego. Semantyka terminu ,pomoc [...] na
uzyskanie” wskazuje jednak na znaczenie pomocy odpowiadajace tej sta-
nowigcej przeszkode w nabyciu réwnowaznika mieszkaniowego, a wigc jej
wyplaty poprzedzajacej wejscie w posiadanie (co jest przestanka negatywna
nabycia réwnowaznika mieszkaniowego) lokalu mieszkalnego. Nie moze
przeciez uzyskac¢ ,pomocy na [...]” kto$, kto juz zrealizowat cel tej pomocy.
Taka pomoc przestaje by¢ pomocy; staje si¢ refundacjg, zwrotem kosztoéw
lub inng podobna instytucjg socjalng. Przeciez, jak wylozono to na wste-
pie, obowigzkiem funkcjonariusza jest zadbanie wlasnym staraniem o lokal
mieszkalny uzyskany mechanizmami prawa cywilnego, w tym rodzinnego,
a dopiero tam, gdzie funkcjonariusz nie jest w stanie podofa¢ temu zadaniu
i udowodni to, nie posiadajac wlasnego lokalu, moze wystapi¢ o stuzbo-
wa pomoc mieszkaniows. To ratio legis ulegloby zniweczeniu, gdyby funk-
cjonariusz o dostatecznej kondycji majatkowej nabywat lokal mieszkalny
w miejscowosci co najmniej pobliskiej wzgledem miejsca pelnienia stuzby,
uiszczal zwigzang z tym naleznos$¢ (cene nieruchomosci), ktdrej przeciez
zgodnie z takg umowsg jest na date jej zawierania w stanie podota¢, a na-
stepnie skladat podanie do przelozonego, aby go wspomagl w realizacji cy-
wilnych umoéw, jakie na wlasng odpowiedzialno$¢ pozawieral. Tak z kolei
przyjal w swojej argumentacji NSA w wyroku z dnia 29 czerwca 2023 r,,
IIT OSK 2499/21, CBOSA.
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Warto mie¢ na uwadze uchwale NSA z dnia 29 kwietnia 2009 r.,
I OPS 7/08"°, w ktorej — na uzytek oceny warunkéw przyznania
pomocy finansowej — podkreslono jej funkcj¢. Wskazano m.in., ze
pomoc moze by¢ udzielana réwniez po nabyciu przez funkcjona-
riusza lokalu mieszkalnego w miejscowosci pelnienia stuzby lub
w miejscowosci pobliskiej, ale wowczas organ udzielajacy pomocy
winien zbada¢, czy takie nabycie nie byto réwnoznaczne z objeciem
posiadania przez zamieszkanie i czy zaniechanie zamieszkania byto
usprawiedliwione. Jako uzasadnione powody uzyskania pomocy na
lokal mieszkalny uzyteczny stuzbowo, ktére nie tamujg przyznania
pomocy finansowej, a przez to stwarzaja zapore dla réwnowaznika
mieszkaniowego, wskazano: zakup domu w stanie surowym, nie-
zajmowanie lokalu z innych ,przyczyn obiektywnych’, zawarcie
umowy najmu. Zakres opracowania, obejmujacy wylacznie pod-
stawy nabycia réwnowaznika mieszkaniowego, nie pozwala na
ocene trafnosci tego pogladu. Ograniczy¢ nalezaloby sie tylko do
stwierdzenia, ze uzyskanie pomocy finansowej na lokal mieszkalny
lub dom moze powodowa¢ konkurencyjnos¢ miedzy przestankami
tamujacymi dostep do réwnowaznika; moze si¢ bowiem okazad,
ze pomoc wprawdzie przyznano, ale rownoczes$nie objecie lokalu
w posiadanie spowodowalo dalej idacg przestanke - posiadanie lo-
kalu uzytecznego stuzbowo. Natomiast usprawiedliwione z punktu
widzenia pomocy finansowej wyzbycie si¢ posiadania wlasnego lo-
kalu mieszkalnego uzyskanego z pomocg finansowg stuzby (w tym
obciazenie go najmem, jak wskazano to w ww. wyroku NSA), pro-
wadzi do aktualizacji przeszkody w nabyciu réwnowaznika pole-
gajacej na wynajeciu lokalu mieszkalnego (jak ma to miejsce np.
w przypadku art. 93d ust. 3 pkt 2 ustawy o CBA).

Konstrukcja podstaw nabycia réwnowaznika zakladajaca bada-
nie, w pierwszej kolejnosci, posiadania lokalu w miejscowosci pet-
nienia stuzby lub pobliskiej winna najpierw wyklucza¢ osoby z pra-
wa do rownowaznika mieszkaniowego. Dziala bowiem w sposob
pierwotny i eliminuje z prawa do réwnowaznika mieszkaniowego -
przynajmniej zgodnie z pewna grupa pogladéow - réwniez te oso-
by, ktore uzyskaty lokal stuzbowy (kwater¢) na podstawie decyzji
lub zamieszkaly poza miejscowoscig pelnienia stuzby lub pobliska,
godzac si¢ (w formie zgody, gdy idzie o decyzj¢ przydzialowa lub

153 ONSAiIWSA, 2009, nr 4, poz. 66.
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w formie faktu realnego zamieszkiwania, gdy idzie o lokal uzyskany
wlasnym staraniem) na zamieszkiwanie na powierzchni mniejszej
niz urzedowa norma zaludnienia badana podczas przydziatu kwa-
tery. Tymczasem pomoc finansowa obejmuje, jak to juz wykazano,
objecie we wladanie lokalu mieszkalnego w takiej oto miejscowo-
$ci, ale dodatkowo odpowiadajacego normom zaludnienia. Dopie-
ro zatem jezeli nie zadziala przestanka nieposiadania lokalu (a ta
moze nie kolidowa¢ z zabiegami o pomoc finansows, np. gdy po-
siadany lokal jest oddalony wzgledem siedziby stuzbowej bardziej
niz miejscowos$¢ pobliska), wlasciwy organ winien przystapi¢ do
badania szczegolnej przeszkody zachodzacej wobec osoby posiada-
jacej lokal, tzn. uzyskania pomocy na podobny lokal, ale bardziej
zblizony do miejsca stuzbowego.

Przeszkoda w nabyciu réwnowaznika pienieznego polegajaca na
otrzymaniu pomocy na uzyskanie lokalu mieszkalnego w miejsco-
wosci pelnienia stuzby lub w miejscowosci pobliskiej moze nasuwac
pytanie o dopuszczalno$¢ formalnego zbiegu obydwu praw pod-
miotowych bez ziszczenia si¢ przeszkody przyznania réwnowazni-
ka. Jak juz podkreslono, przeszkods jest realne otrzymanie pomo-
cy w drodze czynno$ci materialno-technicznej (wyplaty) pomocy
finansowej, ktdra wczesniej przyznano stosowna decyzja. Jezeli za-
tem funkcjonariusz stal si¢ adresatem dwdch decyzji pozytywnych,
tzn. o przyznaniu réwnowaznika oraz przyznaniu pomocy finanso-
wej, to o ile druga z nich nie zostala wykonana na date orzekania
o réwnowazniku, to nie mozna méwic o przeszkodzie w przyzna-
niu, czy tez wadliwosci decyzji przyznajacej. Funkcjonariusz ma ty-
tul, aby oceni¢, ktéremu z uprawnien udzieli pierwszenstwa. Co do
drugiego bedzie musial zabiega¢ o eliminacj¢ z obrotu prawnego
decyzji, ktéra stanowi podstawe wykonywania stosunku material-
noprawnego przez przelozonego stuzbowego.

Jak trafnie zwrécono uwage w wyroku WSA w Krakowie z dnia
28 kwietnia 2016 r., II SA/Kr 1673/15"*, wlasciwym trybem usu-
wania zbiegu sfer wykonywania prawa do pomocy finansowej
na uzyskanie lokalu mieszkalnego oraz prawa do réwnowaznika
mieszkaniowego jest tryb nadzwyczajny z art. 155 k.p.a. W ta-
kim postepowaniu uchylenie niewygodnej dla funkcjonariusza
decyzji pozytywnej musi jednak odpowiada¢ wymogom interesu

154 Tex nr 2050432.
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spotecznego, na ktdrego strazy stoi przetozony stuzbowy. Interes
spoleczny w ujeciu sprawy o pragmatyczne $wiadczenie miesz-
kaniowe to nic innego jak interes stuzby, interes Skarbu Panstwa.
Metodyke uwzgledniania takiego interesu i sposob prowadzenia
polityki mieszkaniowej funkcjonariuszy, facznie z kryteriami sta-
bilnosci mieszkaniowej zapewniajacej dyspozycyjnos$¢ oraz mini-
malizacje¢ kosztéw publicznych, da si¢ odkodowaé z gradacji war-
tosciowania form praw mieszkaniowych funkcjonariusza, wedle
kolejnosci: 1) kwatera stuzbowa, 2) pomoc finansowa, 3) réwno-
waznik mieszkaniowy.

Zasada zatem bedzie decyzja odmawiajaca uchylenia decyzji
o przyznaniu pomocy finansowej z racji pierwszenstwa jednora-
zowej pomocy finansowej; podobnie zasadg bedzie uwzglednienie
podania o cofnigcie rownowaznika z uwagi na przeszkode w po-
staci przyznania (a nastepnie wyplacenia, otrzymania przez funk-
cjonariusza) pomocy finansowej. Jeszcze dalej poszedl w swoich
wywodach WSA w Krakowie w wyroku z dnia 20 marca 2007 r.,
IIT SA/Kr 495/06', stwierdzajac, ze nawet w wypadku przyzna-
nia pomocy finansowej i jej pobrania przez funkcjonariusza, a wiec
gdy doszlo juz do otrzymania pomocy, sprzeciwiajacego si¢ przy-
znaniu réwnowaznika mieszkaniowego, nie jest wykluczone
przyznanie réwnowaznika, o ile pomoc finansowa zostanie przez
funkcjonariusza zwrdcona w taki sposéb, aby mozna bylo powie-
dzie¢, ze jej w istocie nie otrzymal. Z katalogu przypadkéw zwrotu
ze skutkiem nieotrzymania pomocy finansowej wyeliminowano
te, ktore przepisy prawa kwantyfikuja jako przypadki nienalezne-
go pobrania pomocy finansowej, a wiec pomocy, o ktorg funkcjo-
nariusz zabiegal i uzyskal pozytywna decyzje, a nastepnie okazato
sie, ze pomoc od poczatku mu nie przystugiwata. Zwrot udzielone;j
pomocy w wykonaniu decyzji orzekajacej o nienaleznie pobranej
pomocy nie jest uprawniong formg zwrotu, a wiec nie jest akcepto-
walnym zachowaniem z punktu widzenia prawa do wycofania sig
z woli uzyskania pomocy finansowe;.

Pragmatyki stuzbowe, co do zasady, przewiduja instytucje zwro-
tu uzyskanej pomocy finansowej, ktéra nie wynika z obowigzku
zwrotu $wiadczenia nienaleznie pobranego, a wigc stanowigcego
nastepstwo deliktu. Jakkolwiek nie czynig tego wyraznie w celu

155 CBOSA.
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otwarcia drogi funkcjonariuszowi do uzdrowienia przeszkody
w nabyciu réwnowaznika mieszkaniowego, ale juz samo postugiwa-
nie sie przez ustawodawce konstrukcja zwrdconej pomocy finanso-
wej na uzyskanie lokalu mieszkalnego uprawnia do podciagania jej
pod stan nieotrzymania pomocy, a wigc pod przestanke pozwala-
jaca przyznaé rownowaznik mieszkaniowy. Zwréci¢ nalezy uwage
chociazby na art. 82 ust. 1 pkt 2 ustawy o PSP, gdzie postanowiono,
ze funkcjonariuszowi, ktéremu juz przyznano pomoc finansows,
a nastepnie go przeniesiono do innej miejscowosci, przystuguje
prawo do ponownej pomocy finansowej, o ile zwrdci pomoc finan-
sowa, jaka wczesniej uzyskal. WSA w Lublinie w wyroku z dnia 27
listopada 2020 r., II SA/Lu 434/20", tratnie stwierdzil, na tle tego
przepisu, ze prawo do pomocy finansowej jest prawem uzyskiwa-
nym jednorazowo, nawet wowczas gdy po jej otrzymaniu dochodzi
do zmian w realiach faktycznych, tzn. w sferze majatkowej funk-
cjonariusza (gdy zbyl mieszkanie uzyskane z pomocy finansowej
i nabyt gdzieindziej) oraz stuzbowej (gdy przeniesiono go do innej
miejscowosci). Bez uprzedniego zwrotu pomocy nie mozna méwié
o odpadnigciu przeszkody w nabyciu réwnowaznika mieszkanio-
wego polegajacej na otrzymaniu pomocy finansowej na uzyskanie
lokalu mieszkalnego lub domu.

Podobnie jak mialo to miejsce w przypadku podstawowe;j
przestanki przyznania réwnowaznika mieszkaniowego (nieposia-
danie lokalu mieszkalnego) w miejscowosci petnienia stuzby lub
pobliskiej, do zakresu podmiotowego przeszkody polegajacej na
otrzymaniu pomocy finansowej na uzyskanie lokalu mieszkalnego
wlaczono malzonka funkcjonariusza. Jak juz wspomniano, chodzi
o wspdlmalzonka podlegajacego podobnym zasadom pragma-
tycznym uzyskiwania pomocy mieszkaniowej dla funkcjonariuszy
formacji zmilitaryzowanych, w tej samej stuzbie, w ktorej zatrud-
niony jest drugi wspétmalzonek lub dowolnej innej, w ktérej sta-
tus funkcjonariusza uzyskuje si¢ z mocy decyzji administracyjnej
o przyjeciu do stuzby. Cenne uwagi na tle waloru, jaki ma pomoc
finansowa uzyskana przez wspéimalzonka, poczynit NSA w wyro-
ku z dnia 18 czerwca 2020 r., I OSK 2502/19", gdzie stwierdzono,
iz przeszkoda w przystugiwaniu réwnowaznika mieszkaniowego
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dla funkcjonariusza SW, o jakiej mowa w art. 178 pkt 2 ustawy
o SW (przyznanie malzonkowi funkcjonariusza SW zabiegajace-
mu o rownowaznik mieszkaniowy pomocy finansowej, o ktorej
mowa w art. 184 ust. 1 ustawy o SW), zachodzi zaréwno wow-
czas, gdy pomoc finansowa wspoimalzonek funkcjonariusza uzy-
skal w trakcie malzenstwa ze strong postepowania o rownowaznik
mieszkaniowy, jak i jeszcze przed zawarciem tego malzenstwa.

Do uzyskania pomocy finansowej tamujacej dostep do row-
nowaznika mieszkaniowego moglo zatem w przypadku wspét-
malzonka dojs$¢ jeszcze w trakcie poprzedniego malzenstwa tego
wspolmalzonka, tj. np. przed jego owdowieniem. Na istnienie
tej przeszkody nie ma tez wplywu ustréj malzenski, tak bowiem
wspolnos¢ majatkowa, jak i rozdzielnos¢ majatkowa malzonkow,
jezeli tylko jeden z nich uzyskal stuzbowa pomoc mieszkaniowa
o charakterze finansowym, uniemozliwia nabycie réwnowaznika
mieszkaniowego. Przy tej okazji warto postawi¢ kluczowe pyta-
nie o dzialanie przeszkody uzyskania pomocy majgtkowej przez
wspolmalzonka w czasie. NSA w relacjonowanym tu orzeczeniu
wyraznie podaza w kierunku braku jakichkolwiek ograniczen
temporalnych. Zakaz nabywania réwnowaznika mieszkaniowego
zachodzi zawsze, gdy kiedykolwiek wspoélmatzonek uzyskal po-
moc finansowa. Kluczowe jest jedno pytanie, dotyczace nie tego,
kiedy doszlo do uzyskania pomocy przez osobe, jaka orzekajacy
organ traktuje jako wspétmalzonka, ale kim - z punktu widzenia
kryterium czasu - jest wspétmalzonek. Jezeli bowiem przyjmie sie
zupelng niezalezno$¢ tej przeszkody od uptywu czasu, to réwno-
waznik nie bedzie przystugiwal réwniez funkcjonariuszowi stanu
wolnego, jezeli w trakcie trwania malzenstwa, ktére juz nie istnieje,
jego wspoimalzonek nabyl pomoc finansowa. W przeszlosci prze-
ciez wzgledem takiego funkcjonariusza zaszlo zdarzenie prawne
polegajace na uzyskaniu przez jego malzonka pomocy finansowe;j.
Podobnie funkcjonariusz, ktéry zawarl powtérnie matzenstwo (np.
po $mierci poprzedniego wspétmalzonka), moze by¢ traktowany
jako osoba, ktdrej zyjacy jeszcze poprzedni wspdtmatzonek otrzy-
mal pomoc finansowg o charakterze mieszkaniowym.

Skoro w ocenie NSA nie ma ograniczen temporalnych wstecz-
nych (malzonkiem jest réwniez osoba, ktora uzyskujac pomoc
mieszkaniows, byla stanu wolnego), to nie ma tez i ograniczen
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nastepczych (matzonkiem jest osoba, ktora w trakcie malzenstwa
z funkcjonariuszem przed swojg $miercig lub orzeczeniem rozwo-
du nabyla pomoc finansowa). Odpowiedzie¢ trzeba zatem na py-
tanie: czy prawo (brak tytutu) do réwnowaznika mieszkaniowego
powstaje w dacie orzekania, czy tez w dacie powstania faktu pra-
wotworczego, jaka jest — w badanym tu przypadku - data naby-
wania pomocy finansowe;j? Jak si¢ wydaje, powrdci¢ nalezaloby do
zagadnienia bardziej podstawowego, o jakim juz byla mowa, tzn.
o statusie malzonka, czy moze nawet czlonka rodziny, w poste-
powaniu w sprawie rownowaznika mieszkaniowego. Problem ten
nie zaistnialby w ogdle, gdyby malzonek funkcjonariusza, obcia-
zony przeciez z mocy pragmatyki swojego meza lub Zony wieloma
ograniczeniami w dysponowaniu wlasnym mieniem i sposobem
realizacji obowiazku alimentacyjnego, byt strong postepowania.
Ma - jak to juz wykazywano - zakotwiczony w prawie cywilnym
(zwlaszcza rzeczowym i zobowigzaniowym, w zakresie dyspono-
wania swojg nieruchomos$cig mieszkalng, w tym udzialem) oraz
rodzinnym (gléwnie w zakresie wspotutrzymywania rodziny przez
dostarczanie schronienia, mieszkania) interes prawny; jest zainte-
resowany sposobem konkretyzacji przez orzekajacy organ tego, jak
wywiazuje sie z powinnoséci wzgledem panstwa z racji malzenstwa
z funkcjonariuszem.

Naturalne wéwczas byltoby, ze funkcjonariusz w dacie orzeka-
nia o rownowazniku mieszkaniowym musi pozostawaé w malzen-
stwie, i to z punktu widzenia tego tylko malzenstwa, poruszajac si¢
w granicach katalogu stron postepowania, mozna oceniac, czy ten
konkretny malzonek w przesztosci pobrat stuzbowa pomoc finan-
sowa na uzyskanie lokalu mieszkalnego; a tym samym, czy podjal
w przesztosci decyzje, ze jego malzonek-funkcjonariusz nie bedzie
mogt uzyskaé, na rzecz poprawy ich wspdlnej przeciez sytuacji
mieszkaniowej, rownowaznika mieszkaniowego. Relacja procesowa
w naturalny sposéb rozciggalaby sie woéwczas na relacj¢ materialno-
prawng nawigzywang z mocy decyzji w przedmiocie réwnowazni-
ka mieszkaniowego. A zatem status wspdétmatzonka, jako element
konstrukcji przeszkody w przyznaniu réwnowaznika mieszkanio-
wego, wchodzitby w gre tylko wowczas, gdy wszystkie fakty prawo-
tworcze, w tym i fakt uzyskiwania pomocy finansowej, nastepowaty:
a) w czasie trwania malzenstwa z funkcjonariuszem zabiegajacym
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o réwnowaznik oraz b) pod warunkiem, ze malzenstwo to istnieje
w dacie wydawania ostatecznej decyzji w przedmiocie rownowaz-
nika. Te zalozenia w pelni koresponduja z funkcja réwnowaznika
mieszkaniowego, ktorego rola jest zaspokojenie potrzeb mieszka-
niowych funkcjonariusza na przyszios¢, tzn. z uwzglednieniem dy-
namiki jego sytuacji rodzinnej i stuzbowej (liczby dzieci, utrzymy-
wanych rodzicéw, owdowienia, przeniesienia stuzbowego do innej
miejscowosci), ale dopiero od dnia wydania decyzji w sprawie row-
nowaznika. To ten, i tylko ten, stan rodzinno-stuzbowy jest sktado-
wa faktéw prawotworczych. Zatem uzyskanie pomocy finansowej
przez aktualnego wspoimalzonka, ale przed malzenstwem nie jest
pomocg finansowa dla 0séb upatrujacych swojego interesu praw-
nego w réwnowazniku mieszkaniowym. Panna lub kawaler, naby-
wajac od panstwa prawo do pomocy finansowej, nie muszg siggac
az tak daleko w srodkach ostroznosci w zawiadywaniu sprawami
majatkowymi, aby przewidywac (i uwzgledniaé w swojej biezacej
sytuacji stuzbowej) to, ze kumulatywnie: a) zmienig stan cywilny
(zawrg malzenstwo) oraz ze b) wspdtmatzonek rowniez moze oka-
za¢ si¢ funkcjonariuszem, a nadto ¢) w miejscu ich osiedlenia sig¢
i stuzby nie bedg mie¢ ani wlasnego mieszkania, ani kwatery stuz-
bowej, ani rownowaznika naleznego przysztemu wspétmalzonkowi
z racji oznaczonego, aktualnego stanu rodzinnego przektadajacego
si¢ na normy zaludnienia.

Dotychczasowa ocena sposobu ksztaltowania przez ustawodaw-
ce sytuacji mieszkaniowej rodziny funkcjonariusza wskazuje, ze za-
sada konkurencyjnos$ci miedzy formami prawa do zakwaterowania
w miejscowosci pelnienia stuzby lub pobliskiej (mieszkania uzyska-
nego wlasnym staraniem, kwatery stuzbowej, pomocy finansowe;j
i rownowaznika) dziala bezwzglednie, ale tylko w obrebie sytuacji
administracyjnoprawnej tego konkretnego funkcjonariusza wska-
zanego personalnie. Takiej bezwzglednej konkurencyjnosci nie ma
juz, gdy ocena faktoéw prawotworczych wkracza w interesy zyciowe
jego wspdtmatzonka, funkcjonariusza innej formacji zmilitaryzo-
wanej, jedli tylko orzekajacy organ (wzglednie sad administracyj-
ny) wylaczyl tego wspotmatzonka poza katalog stron postgpowa-
nia. Takie bowiem zachowanie procesowe jednoznacznie wskazuje,
ze w ocenie orzekajgcego organu interes wspoimalzonka przekiada
si¢ na wynik sprawy o réwnowaznik dla drugiego wspdétmalzonka
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wylacznie w kategoriach interesu faktycznego, np. poprawy sytu-
acji bytowej domownika. Od osoby powigzanej aktualnie z inng
wylacznie interesem faktycznym nie mozna wymaga¢ ukladania
interesow w toku w sposob uwzgledniajacy cudzy interes prawny,
a tym bardziej ekspektatywe prawa do rownowaznika mieszkanio-
wego swojego przyszlego, nawet nieznanego jeszcze, kandydata na
meza lub zone (narzeczonego, narzeczong).

Naturalnie uznanie wspdtmatzonka za uczestnika relacji mate-
rialnoprawnej opartej na pomocy mieszkaniowej dla funkcjonariu-
szy, tzn. za majacego interes prawny w korzystaniu z réwnowaz-
nika przez wspoétmalzonka (tj. za osobe¢ czerpiaca dzigki wlasnym
wczesniejszym staraniom i zaostrzonym rygorom zawiadywania
wlasnym mieniem) i zapewnienie mu — w konsekwencji - udzialu
w postepowaniu, dawaloby orzekajagcym organom tytul do wyma-
gania, aby jeszcze przed zawarciem malzenstwa z funkcjonariu-
szem osoba taka oceniala: a) czy podejmowac pomoc finansowa
na mieszkanie jako panna lub kawaler i zatamowac sobie (realnie,
a wspotmalzonkowi nominalnie) w przyszlosci prawo do réwno-
waznika po zawarciu malzenstwa z funkcjonariuszem, b) czy tez
powstrzymac si¢ od pobierania takiej pomocy i ulokowa¢ swoje
plany rodzinne, majatkowe i stuzbowe, majac wizj¢ nabycia réwno-
waznika przez swojego przyszlego meza lub zone. Przy takim zalo-
zeniu sporo racji przemawialoby za kontynuacja linii orzecznictwa,
jakiej reprezentantem jest wspomniany juz wyrok NSA z dnia 18
czerwca 2020 r., I OSK 2502/19.

9. Przeszkody incydentalne
9.1. Uwagi ogolne

Przepisy poszczegdlnych pragmatyk stuzbowych nie s3 jednolite
w zakresie katalogu przeszkdd prawnych w nabyciu réwnowaz-
nika mieszkaniowego. Wystepuje wprawdzie pewien powtarzalny
na tle wigkszo$ci pragmatyk katalog przestanek negatywnych na-
bycia réwnowaznika mieszkaniowego, ktéry obejmuje dotychczas
relacjonowane przeszkody (odmowa przyjecia kwatery stuzbowej,
utrata lub zrzeczenie si¢ prawa do zajmowania lokalu mieszkalnego,
otrzymanie pomocy finansowej na uzyskanie lokalu mieszkalnego),
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ale wystepuja tez przeszkody swoiste, charakterystyczne tylko dla
konkretnej pragmatyki. Z tych tez powodéw nalezaloby wyodreb-
ni¢ wspomniane dotychczas przeszkody jako przeszkody gléwne,
natomiast przeszkodom, ktdre stanowig rozwigzania odosobnione,
nada¢ walor przeszkdd incydentalnych (przygodnych).

Przyczyna funkcjonowania przeszkdd incydentalnych jest roz-
maita. Zresztg sygnalizowano ten problem juz, wyodrebniajac
w ogole przestanke pozytywna nabycia prawa do réwnowaznika
oraz przeszkody prawne w uzyskaniu tego prawa. O ile przestan-
ka podstawowa w postaci nieposiadania prawa do lokalu miesz-
kalnego w miejscowosci petnienia stuzby lub pobliskiej jest zasa-
da, wedle ktoérej przyznawany jest réwnowaznik mieszkaniowy,
o tyle przeszkody (gléwne i incydentalne) stanowig opis wyjatkow
od zasady, w mysl ktorej brak takiego lokalu jest dostateczny do
przyznania rownowaznika. Innymi stowy, w wypadku przeszkody
dochodzi do sytuacji, gdy funkcjonariusz nie ma lokalu uzytecz-
nego stuzbowo, ale zachodza usprawiedliwione racje, aby mimo
to nie przyzna¢ mu réwnowaznika, bowiem - w przypadku prze-
szkéd gltownych: a) sam nie chcial skorzysta¢ z pomocy panstwa
w postaci podstawowej (odmowil przyjecia kwatery), podczas
gdy rownowaznik ma zastapi¢ tylko taki stan, w ktérym przeto-
zony nie moze przydzieli¢ kwatery, b) sam nie chcial wykorzystaé
wlasnych zasobow majatkowych (w zawiniony, w oczach stuzby,
sposob zrzekt si¢ lub utracil prawo do korzystania z lokalu uzy-
tecznego stuzbowo), cho¢ wyreczenie panstwa w zakwaterowaniu,
gdy mozliwosci funkcjonariusza na to pozwalaja, nalezy do jego
obowiazkéw stuzbowych, ¢) panstwo juz si¢ wywigzato wzgledem
funkcjonariusza z obowigzku zaspokojenia jego potrzeb mieszka-
niowych w alternatywnej formie wzgledem kwatery stuzbowej (co
nawiazuje do przeszkody z lit. a, bowiem przyznalo mu jednorazo-
wo pomoc finansowa na definitywne zaspokojenie potrzeby miesz-
kaniowej, d) nie skierowano do niego w przesztosci decyzji o przy-
dziale lokalu w rezimie pozastuzbowym, co ustawodawca uznat
za korzystanie z administracyjnoprawnej podstawy zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych zwalniajacych panstwo z tego obowigzku,
albo tez e) nastapily inne usprawiedliwione powody, mieszczace si¢
w klauzuli ,,potrzeb stuzby”, ktére wykluczyty funkcjonariusza, na
stale lub czasowo, z prawa do réwnowaznika, a to w celu zadbania
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przez przetozonych o sprawy pierwszorzedne dla organizacji for-
macji (zaplecze socjalne funkcjonariuszy do takich za$ nie nalezy).
Mozna stwierdzi¢, ze przeszkody gtéwne korzystania z rownowaz-
nika mieszkaniowego (moze z pominieciem przestanki uzyskania
przydzialu na lokal w rezimie lokatorskim, pozastuzbowym - co
odpowiada zmodyfikowanej przestance posiadania lokalu) to takie
przypadki nieposiadania lokalu mieszkalnego, gdzie ustawodawca
dopuszcza dodatkowg przestanke badania, tzn. poszukiwanie od-
powiedzi na dalej idace pytanie: dlaczego doszlo do nieposiadania
lokalu mieszkalnego przez funkcjonariusza? Jezeli odpowiedz na
tak udzielone pytanie wypelnia aksjologie zwolnienia panstwa od
dbalosci o dyspozycyjnos¢ mieszkaniowag funkcjonariusza, to po-
mimo nieposiadania przez niego lokalu uzytecznego stuzbowo,
réwnowaznika nie bedzie on maégt uzyskac.

Ustawodawca w zasadzie konsekwentnie uwzglednia podziat
warunkdw nabycia rownowaznika na przestanke podstawowa na-
bycia réwnowaznika w postaci nieposiadania lokalu mieszkalnego
uzytecznego stuzbowo oraz przeszkody, tak gléwne, jak i incyden-
talne. Nie jest wprawdzie bezwzglednie konsekwentny w tym usta-
nowieniu, bowiem np. w art. 178 ust. 1 ustawy o SW przeszkoda
w postaci nieuzyskania pomocy finansowej na uzyskanie lokalu
mieszkalnego wiaczona zostala w konstrukcje przestanki podsta-
wowej nabycia réownowaznika mieszkaniowego, tzn. w konstrukcje
nieposiadania lokalu mieszkalnego lub domu w miejscowosci pet-
nienia stuzby lub w miejscowosci pobliskie;.

9.2. Nieprzydzielenie lokalu mieszkalnego (kwatery, kwatery stuzbowej)

Jedna z przeszkdd incydentalnych jest nieprzydzielenie loka-
lu mieszkalnego (kwatery, kwatery tymczasowej) przez wlasciwy
organ. Mozna by uogdlni¢, ze przeszkoda ta jest szersza odmia-
ng przeszkody gltéwnej polegajacej na odmowie przyjecia lokalu
mieszkalnego w drodze przydziatu kwatery stuzbowej. W przypad-
ku jednak podstawy gléwnej wynik postepowania o réwnowaznik
mieszkaniowy zalezy: a) od sfery woluntarnej i nastawienia psy-
chicznego funkcjonariusza (wymaga badania, czy odmoéwil osie-
dlenia si¢ w kwaterze) oraz b) od sfery stanu lokalu oferowanego
przez organ (wlasciwej powierzchni liczonej normami zaludnienia,
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stanu technicznego oraz stanu sanitarnego). Przeszkoda incyden-
talna jest znacznie surowsza; nie tylko nie wymaga zainicjowa-
nia procesu przydzialu mieszkania stuzbowego (skierowania do
funkcjonariusza propozycji, wydania decyzji o przydziale lokalu
mieszkalnego), ale po prostu stanu, w ktérym funkcjonariusz nie
spotkal sie z propozycja przydzialu kwatery, za§ sam organ wta-
$ciwy w sprawie przydziatu lokali okazal si¢ bierny. Taka odmiana
przeszkody nawigzujacej do nieobjecia lokalu mieszkalnego stuz-
bowego wystepuje m.in. w art. 178 ust. 2 pkt 2 ustawy o SW i jest
adresowana do funkcjonariuszy przenoszonych z urzedu do nowej
miejscowosci petnienia stuzby.

9.3. Wystapienie z wnioskiem o przydziat lokalu mieszkalnego
(kwatery, kwatery stuzbowej)

Pewng mutacja przeszkody incydentalnej znanej z art. 178 ust. 2
pkt 2 ustawy o SW jest ta wystepujaca na tle § 2 pkt 5 rozporzadzenia
SG, gdzie stanowi sig, ze réownowaznik mieszkaniowy przystuguje
pod warunkiem, ze funkcjonariusz ,,nie wystapit do wlasciwego or-
ganu z wnioskiem o przydzial lokalu mieszkalnego albo kwatery
tymczasowej”. Roéwniez i w tym wypadku chodzi o stan, w ktérym
funkcjonariusz moze si¢ sta¢ osobg bez lokalu stuzbowego, cho¢
wykazal zainteresowanie uzyskaniem decyzji o przydziale kwate-
ry stuzbowej. Naturalnie w przepisie tym nie chodzi o wystapienie
z wnioskiem o przydzial bez uwzglednienia loséw tego wniosku.
Jezeli bowiem dochodzi do przydzialu kwatery, to réwnowaznik
nie przystuguje z racji posiadania lokalu mieszkalnego w rozumie-
niu przestanki pozytywnej nabycia tego swiadczenia (nie zachodzi
nieposiadanie lokalu mieszkalnego w miejscowosci pelnienia stuz-
by lub pobliskiej w rozumieniu art. 96 ust. 1 ustawy o SG). Jezeli
dochodzi do wydania decyzji o odmowie przydzialu mieszkania
stuzbowego (kwatery, kwatery tymczasowej) lub do umorzenia
postepowania z uwagi na odmowe przyjecia takiego lokalu przez
funkcjonariusza (zakladajac, ze byla uzasadniona w rozumieniu § 2
pkt 4 rozporzadzenia SG), réwnowaznik bedzie przystugiwal. Za-
tem wystapienie z wnioskiem o przydzial lokalu (kwatery, kwatery
tymczasowej) jest w tym wypadku warunkiem zawieszajacym przy-
znanie rownowaznika, bowiem w dacie orzekania o réwnowazniku
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nie bylyby znane jeszcze losy postegpowania o zastosowanie formy
pierwotnej (w naturze) prawa do zaspokojenia potrzeby miesz-
kaniowej funkcjonariusza, tzn. w formie lokalu stuzbowego. Pra-
wodawca przyjal, ze cho¢ ta przeszkoda incydentalna w zasadzie
odpowiada wymogom zawieszenia postepowania w sprawie row-
nowaznika mieszkaniowego (z art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.), to jednak
realia stosunku stuzbowego wymagaja, aby w stosunku do jednego
funkcjonariusza nie pigtrzy¢ toczacych sie postepowan (o przy-
dzial, o rownowaznik mieszkaniowy), gdyz w warunkach wymogu
dyspozycyjnosci kluczowe znaczenie nalezy przypisa¢ klarownosci
sytuacji personalno-socjalnej. Zatem w toku postepowania o przy-
dzial kwatery wydawana jest decyzja o odmowie przyznania réw-
nowaznika, ktéra powinna funkcjonariusza pouczaé, iz po niepo-
my$lnym zakonczeniu si¢ sprawy kwatery bedzie mogl oczekiwac
ponownej decyzji o przyznanie rdwnowaznika w nowym stanie
faktycznym, tzn. korzystajac ze statusu osoby nieposiadajacej loka-
lu mieszkalnego w miejscowosci siedziby stuzbowej lub pobliskiej
pomimo préb uzyskania takiego lokalu droga stuzbowa.

9.4. Oczekiwanie na przydziat lokalu mieszkalnego (kwatery stuzbowej)

Jedna z przeszkdd o charakterze incydentalnym, wystepujacg m.in.
w art. 78 ust. 4 ustawy o PSP, jest oczekiwanie przez funkcjonariu-
sza na przydzial lokalu mieszkalnego, o jaki ubiega si¢ w ramach
stosunku stuzbowego (kwatery stuzbowej). Funkcja tej przeszkody
jest podobna do tej, jaka tworzy przeszkoda wystapienia z wnio-
skiem o przydzial lokalu mieszkalnego, np. wystepujaca w ramach,
relacjonowanego juz § 2 pkt 5 rozporzadzenia SG. Intencja usta-
wodawcy jest wstrzymanie si¢ z przyznawaniem réwnowaznika
mieszkaniowego tym funkcjonariuszom, ktérzy podjeli starania
o prawo do mieszkania w miejscu pelnienia stuzby lub miejsco-
wosci pobliskiej w formie korzystajacej z pierwszenstwa wzgledem
réwnowaznika mieszkaniowego, tzn. w naturze (w lokalu spelnia-
jacym wymogi powierzchni mieszkaniowej mierzonej normami
zaludnienia, warunki techniczne i sanitarne). Czym jednak r6znia
sie przeszkody w postaci wystapienia z wnioskiem o przydziat lo-
kalu oraz oczekiwania na przydzial lokalu? Funkcjonariusz wyste-
pujacy z wnioskiem nie jest jeszcze osoba oczekujaca na przydzial;
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oczekiwa¢ bowiem moze tylko ten, kto uzyskal w przepisanej formie
zapewnienie, Ze ma na co czeka¢, a wlasciwy organ, gdy tylko jest
lub bedzie w dajacej si¢ przewidzie¢ przysziosci we wladaniu wol-
nego lokalu - przydzieli go zainteresowanemu. Wnoszac podanie
o przydzial, funkcjonariusz, nieswiadomy wyniku postepowania
(przydzialu, odmowy przydzialu, umorzenia postgpowania z po-
wodu odmowy przyjecia lokalu z usprawiedliwionych powoddéw),
jest dopiero kandydatem na oczekujacego na przydzial. Przepis
art. 78 ust. 4 ustawy o PSP udziela, jak mozna sadzi¢, wyczerpujacej
odpowiedzi na powyzsze pytanie. Zgodnie z nim, w przypadku gdy
strazak otrzymal kwatere tymczasowa w miejscowosci pelnienia
stuzby lub w miejscowosci pobliskiej, w ktorej nie ma mozliwosci
przydzielenia lokalu mieszkalnego, réwnowaznika za brak lokalu
mieszkalnego nie wyplaca si¢ przez okres oczekiwania na lokal
mieszkalny, nie diuzej jednak niz przez 5 lat. Zdefiniowano zatem
funkcjonariusza oczekujacego na lokal stuzbowys; jest to osoba, kté-
ra korzysta z lokalu o charakterze przejsciowym, zwanym kwaterg
tymczasowq. Kwatera tymczasowa zapewnia zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych, ale z racji na niespelnienie warunkéw powierzch-
ni stawianych kwaterze stalej (stuzbowemu lokalowi mieszkalne-
mu) jest, w przypadku jej objecia przez funkcjonariusza, deklaracja
oczekiwania na przydzial wlasciwego lokalu mieszkalnego.
Zgodnie z art. 76 ust. 5 i 6 ustawy o PSP kwaterg tymczaso-
wa jest lokal albo pomieszczenie adaptowane na cele mieszkalne
w budynkach na terenie zamknigtym lub w budynkach przezna-
czonych na cele stuzbowe, ktére moze by¢ lokalem o powierzchni
mieszkalnej nieodpowiadajacej przystugujacym funkcjonariuszowi
normom zaludnienia. Z ustaleniami tymi koresponduje § 4 ust. 1
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
z dnia 18 listopada 2005 r. w sprawie przydzialu i zwalniania lokali
mieszkalnych oraz kwater tymczasowych przystugujacych straza-
kom Panstwowej Strazy Pozarnej, a takze warunkéw zamiany lokali
mieszkalnych'*, gdzie wprowadzono instytucje¢ wniosku o uzyska-
nie lokalu mieszkalnego lub kwatery tymczasowej, co oznacza, ze
wniosek taki, po uwzglednieniu go w czgsci dotyczacej przydziatu
kwatery tymczasowej, przez okres przynajmniej 5 lat jest dekla-
racja oczekiwania na przydzial lokalu mieszkalnego. Nie jest tym

158 Dz.U. z 2005 r., nr 241, poz. 2035.
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samym wnioskiem inicjujgcym postepowanie o przydzial lokalu,
skoro postepowanie nie moze trwac az 5 lat. Taki wniosek daje or-
ganowi podstawe, aby po pojawieniu si¢ zwolnionej kwatery stalej
pouczy¢ oczekujacego funkcjonariusza o mozliwosci zainicjowania
podaniem postgpowania o przydzial lokalu lub tez daje podstawe
do wszczecia takiego postepowania z urzedu (art. 61 § 2 k.p.a.)
i uzyskania juz w jego toku zgody funkcjonariusza na prowadzenie
postepowania zmierzajacego do przydzialu wlasciwego mieszkal-
nego lokalu stuzbowego.

O ile samo zlozenie wniosku o przydzial lokalu mieszkalnego
jest temporalng procesows, krotkotrwaly przeszkoda orzekania
o réwnowazniku mieszkaniowym (wymaga zakonczenia postepo-
wania o przydzial), o tyle oczekiwanie na przydzial lokalu miesz-
kalnego jest temporalng przeszkoda materialnoprawna (wymaga fi-
gurowania posiadacza kwatery tymczasowej na liScie oczekujacych
na zwolnienie si¢ kwatery stalej). Tak pierwszy stan (konkurowanie
dwoch postepowan), jak i drugi nie moga trwa¢ w nieskoniczonos¢.
Ustawodawca przyjal, ze figurowanie funkcjonariusza-mieszkanca
kwatery tymczasowej na liScie oczekujacych na zamiang tej kwa-
tery na kwaterunek staly, nie moze - jako przeszkoda w pobiera-
niu réwnowaznika mieszkaniowego - trwa¢ dluzej niz 5 lat. Jeze-
li zatem czas oczekiwania na stuzbowy lokal mieszkalny, wbrew
oczekiwaniom obu stron stosunku stuzbowego, trwa ponad 5 lat,
przeszkoda incydentalna w przystugiwaniu réwnowaznika odpa-
da. Dochodzi zatem do utrwalenia stanu, w ktérym funkcjonariusz
zajmujacy kwatere tymczasowy definitywnie staje si¢ osobg niepo-
siadajaca lokalu mieszkalnego spelniajacego wymogi zaspokojenia
potrzeby mieszkaniowej i dyspozycyjnosci réwnoczeénie, co czyni
go uprawnionym réwniez do réwnowaznika mieszkaniowego.

Wyjasnienia wymaga tez kwestia formutly, jaka postuzyt sie
w tym przypadku ustawodawca. Powiada si¢ bowiem o przeszko-
dzie prawnej w wyplacaniu réwnowaznika mieszkaniowego przez
czas oczekiwania na przydzial mieszkaniowy. Wyplacanie to uni-
wersalna formula, oznaczajaca wykonywanie prawa do przyznane-
go réwnowaznika mieszkaniowego. Zatem osoba juz posiadajaca
prawo do réwnowaznika przyznane stosowng decyzja, z chwila
rozpoczecia oczekiwania na przydzial jako mieszkaniec kwatery
tymczasowej, spotka si¢ ze wstrzymaniem wyplaty rownowaznika,
stanowigcym forme wstrzymania wykonania decyzji przyznajacej



I. Warunki nabycia rownowaznika mieszkaniowego 249

$wiadczenie. Po nabyciu przydzialu kwatery stalej réwnowaznik
utraci, za$ po bezskutecznym uptywie 5 lat oczekiwania na przy-
dzial wyplata zostanie mu wznowiona. Tak czynnos$¢ wstrzymania
wyplaty, jak i odmowy jej wznowienia sg czynnosciami z zakresu
administracji publicznej i poddane zostaly kontroli sagdowoadmi-
nistracyjnej. Natomiast osoba, ktéra w dniu orzekania o réwno-
wazniku mieszkaniowym ma juz status oczekujacego na przydzial,
spotka sie z decyzja o odmowie przyznania rownowaznika, jezeli
do wydania decyzji ostatecznej nie uptynal termin 5-letni. Natu-
ralnie w koncowej czesci tego terminu (obejmujacej 3 ostatnie lata,
o jakich mowa w art. 98 § 2 k.p.a.) strona ma uzasadnione pod-
stawy, aby domagac si¢ zawieszenia postepowania o réwnowaznik
(art. 98 § 1 k.p.a.) i podjecia go juz po uplywie terminu 5-letnie-
go, co przesadza o wydaniu decyzji pozytywnej w sprawie réwno-
waznika. Organ orzekajacy jednak przed uptywem tego 5-letniego
terminu, w sprawie réownowaznika, bedzie obowigzany odmodwic¢
przyznania prawa do réwnowaznika, a stron¢ pouczy¢ o okresie,
przez jaki musi oczekiwac, aby ta przeszkoda odpadta.

9.5. Wykonywanie praw do lokalu mieszkalnego (domu jednorodzinnego)
niestanowigcych posiadania

Baza dla konstrukeji réwnowaznika mieszkaniowego jest przestan-
ka pozytywna polegajaca na nieposiadaniu lokalu mieszkalnego,
w tym domu, w miejscowosci pelnienia stuzby lub w miejscowosci
pobliskiej (np. art. 92 ust. 1 ustawy o Policji). Nieposiadanie lokalu
mieszkalnego w tym sensie zostalo przez prawodawce potraktowa-
ne w sposob przedmiotowy; wymienia si¢ bowiem katalog praw
(wlasnosci, ograniczonych praw rzeczowych, praw zobowiazanio-
wych), ktére przesadzaja o wejsciu funkcjonariusza lub czlonka
jego rodziny (zobligowanego do pomocy funkcjonariuszowi przez
przepis pragmatyczny, zwykle z racji wspdlnego prowadzenia go-
spodarstwa lub utrzymywania), wltasnym staraniem, w posiadanie
mieszkania spelniajagcego wymogi dyspozycyjnosci stuzbowe;.
Niektore jednak z regulacji dokonuja poszerzenia przeszkod
w nabyciu réwnowaznika przez nawigzanie do pewnych odmian
korzystania z lokalu mieszkalnego uzyskanego mechanizmami
prawa cywilnego, ktére pomini¢to podczas formulowania definicji
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posiadania lokalu mieszkalnego w granicach przestanki pozytyw-
nej (np. w § 1 ust. 2 rozporzadzenia policyjnego). Do takich prze-
szkéd incydentalnych nalezy m.in. ta uregulowana w § 1 ust. 2
pkt 5 rozporzadzenia policyjnego, ktéry stanowi, ze rGwnowaznik
mieszkaniowy nie przystuguje, jezeli w miejscu pelnienia stuzby
lub w miejscowosci pobliskiej funkcjonariusz zajmuje lokal miesz-
kalny stanowigcy odrebng nieruchomos$¢ lub dom jednorodzinny
(cze$¢ domu) albo spoétdzielczy wlasnosciowy lokal mieszkalny be-
dace przedmiotem spadku, jezeli udzial w spadku odpowiada co
najmniej dwém normom zaludnienia. W granicach tej przeszkody
w zasadzie miesci si¢ pewna odmiana ,,posiadania” lokalu miesz-
kalnego w rozumieniu regulacji o przestance pozytywnej nabycia
réwnowaznika. Przeciez osoba, ktéra uzyskala w ramach spad-
kobrania wlasno$¢ lokalu mieszkalnego lub spoétdzielcze prawo
do lokalu mieszkalnego, jest posiadaczem, co wyklucza jg z kregu
uprawnionych w ramach przestanki pozytywnej; posiadanie w ra-
mach wlasno$ci wymienia przeciez § 1 pkt 5 rozporzadzenia po-
licyjnego, a posiadanie w ramach spétdzielczego wlasnosciowego
prawa do lokalu mieszkalnego - § 1 pkt 2 tego rozporzadzenia.
Spadkobranie jednak moze mie¢ rézne konfiguracje, tak gdy
idzie o wielo$¢ spadkobiercow, jak i faze uzyskiwania legitymacji
prawnej do rzeczy objetych spadkobraniem. Przeszkoda zwigzana
ze spadkobraniem lokalu mieszkalnego lub domu jednorodzinnego
nie wskazuje na tytul prawny, jak czyni to przestanka pozytywna
(np. posiadanie definiowane przez wtasno$¢), ale na realne zajmo-
wanie, a wigc korzystanie z nieruchomosci mieszkalnej, ktorej po-
przednik prawny funkcjonariusza zmarl. Nie wymaga tez stwier-
dzenia nabycia spadku, ani dzialu spadku. Wystarczy, ze nastapito
otwarcie spadku, a funkcjonariusz bezspornie wszed! do katalogu
spadkobiercéw i juz zaczal swoje prawo wykonywaé, np. umawia-
jac sie¢ w tym zakresie z pozostalymi wspdtspadkobiercami co do
aktualnej formuly wykonywania prawa ze spadku przez wszystkich
uprawnionych. I jezeli tre$¢ relacji spadkowej, w szczegdlnosci
uzgodnienia pomiedzy nastepcami prawnymi zmarlego, posréd
ktérych znajduje si¢ funkcjonariusz, wskazujg, ze bedzie realnie
zajmowal (zamieszkiwal, osiedli si¢) lokal (izby w nieruchomo-
$ci budynkowej, w tym jednorodzinnej) obejmujacy co najmniej
dwie normy zaludnienia (co stanowi minimum adresowane do
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funkcjonariusza nieposiadajgcego innych domownikéw; zob. § 2
pkt 2 cyt. rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji w sprawie szczegétowych zasad przydziatu, oprdézniania
i norm zaludnienia lokali mieszkalnych oraz przydziatu i opréznia-
nia tymczasowych kwater przeznaczonych dla policjantéw), to taki
sposob wykonywania prawa cywilnego dziala w sposéb podobny
do posiadania lokalu mieszkalnego. Powoduje to odmowe przyzna-
nia réwnowaznika mieszkaniowego. Nie wystarcza zatem, jak ma
to miejsce w przypadku przestanki nieposiadania lokalu mieszkal-
nego, samo posiadanie (mozliwo$¢ objecia lokalu mieszkalnego we
wladanie), ale wymaga sig, aby doszto do faktycznego zamieszkania
w lokalu (izbie) objetym spadkobraniem oraz aby doszlo do - po-
zwalajacego na to — konsensusu miedzy spadkobiercami (art. 1035
k.c.) lub definitywnego wyklarowania sposobu wykonania spadku,
dzialu spadku, a nadto, aby te wszystkie zabiegi dawaly dowdd na
to, ze odziedziczony lokal, dom lub izby, w ocenie samego funk-
cjonariusza, spetniajg wymogi zaspokojenia jego potrzeb mieszka-
niowych, skoro wyrazil na to zgode, realnie si¢ w tych pomieszcze-
niach mieszkalnych lokujac.

Takie podejscie ustawodawcy, tzn. przyjecie, ze zastany w dacie
orzekania stan faktyczny zajmowania lokalu mieszkalnego w miej-
scowosci siedziby stuzbowej lub w miejscowosci pobliskiej, jest
dowodem na to, Ze potrzeba mieszkaniowa zostata zaspokojona
lacznie z gwarancja dyspozycyjnosci stuzbowej, choc¢by lokal ob-
jety w posiadanie mechanizmami prawa cywilnego (rodzinnego,
spadkowego) nie odpowiadal urzedowym normom zaludnienia.
Konstrukcja ta w pelni koresponduje z art. 923 § 1 zd. 1 k.c., ktory
réwniez kladzie akcent na sfer¢ wykonywania praw objetych spad-
kiem (w tym praw do lokalu mieszkalnego). Wyzej wymienione
przepisy pozwalaja bowiem, odczytywane a contrario, juz z uply-
wem terminu 3-miesigcznego, wprowadzic si¢ kazdemu ze spadko-
biercéw do mieszkania spadkodawcy. Przepis ten stanowi, Ze mal-
zonek i inne osoby bliskie spadkodawcy, ktére mieszkaly z nim do
dnia jego $mierci, s3 uprawnione do korzystania w ciaggu 3 miesiecy
od otwarcia spadku z mieszkania i urzadzenia domowego w zakre-
sie dotychczasowym.

Miedzy innymi z tych powodéw pojawila si¢ w przepisach
przeszkoda gléwna w postaci zrzeczenia sie lub zawinionej utraty
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prawa do lokalu, ktora odnosi si¢ wlasnie do lokalu juz zajmowa-
nego, a wiec z mocy faktéw dokonanych spetniajacego wymogi za-
spokojenia potrzeby mieszkaniowej, a z racji lokalizacji - spelnia-
jacego wymogi dyspozycyjnosci. To z tych powodéw i przetozony
stuzbowy, i funkcjonariusz maja obowigzek zachowa¢ taka relacje
bez zadnych dalszych dziatan (tzn. §wiadczen ze strony stuzby i po-
garszania warunkow mieszkalno-lokalizacyjnych ze strony przefo-
zonego). Wyzbycie sie zatem takiego lokalu, choc¢by nie spetnial
wymogow urzedowych norm zaludnienia, jest deliktem tamuja-
cym dostep do réwnowaznika mieszkaniowego (np. § 1 ust. 2 pkt 1
rozporzadzenia policyjnego).

9.6. Przystugiwanie innego Swiadczenia odpowiadajacego rodzajowo réwnowaznikowi
mieszkaniowemu

Pewna partia regulacji pragmatycznych wprowadza przeszkode
w nabyciu réownowaznika mieszkaniowego polegajaca na przystu-
giwaniu, czy to samemu funkcjonariuszowi, czy to cztonkowi ro-
dziny funkcjonariusza, z ktérg wspolnie zamieszkuje, $wiadczenia
o takiej samej funkgcji, jaka przypisano réwnowaznikowi miesz-
kaniowemu. Taki charakter ma w szczegélnosci art. 93d ust. 3
pkt 1 ustawy o CBA, gdzie stwierdzono, ze funkcjonariuszowi nie
przyznaje si¢ dodatku mieszkaniowego, jezeli jego ,malzonek lub
osoba pozostajaca z nim we wspdélnym gospodarstwie domowym,
pelniacy stuzbe w CBA, uzyskuja dodatek mieszkaniowy na lokal
lub dom jednorodzinny w tej samej miejscowosci”. W podobnym
kierunku zmierzajg rozwigzania normatywne zawarte w § 8 pkt 6
rozporzadzenia SWW, § 8 pkt 6 rozporzadzenia SKW, § 8 pkt 6 roz-
porzadzenia AW i§ 7 pkt 4 rozporzadzenia ABW, ktére — powielajac
to samo rozwigzanie — stanowig, ze rownowaznika mieszkaniowego
nie przyznaje sie¢ w przypadku, gdy funkcjonariusz pobiera tego sa-
mego rodzaju $wiadczenie na podstawie odrebnych przepiséw. Po-
dobna aksjologia zostala tez wyrazona w art. 21 ust. 6 pkt 112 w zw.
z art. 21 ust. 2 pkt 3 ustawy o SZ, gdzie postanowiono, ze przeszko-
da do pobierania §wiadczenia mieszkaniowego przez zolnierza za-
wodowego jest m.in. otrzymanie przez niego nastepujacych $wiad-
czen mieszkaniowych: a) ekwiwalentu pieni¢znego przyznanego



I. Warunki nabycia rownowaznika mieszkaniowego 253

w zwigzku z rezygnacjg z kwatery oraz b) odprawy mieszkaniowej
wyplaconej lub przyznanej w formie rzeczowe;j'”.

W pewnym sensie funkcja tej grupy przeszkéd incydentalnych
jest zblizona do funkcji przypisywanej przeszkodzie w posta-
ci otrzymania pomocy finansowej na uzyskanie lokalu mieszkal-
nego. Réwniez i w tym wypadku chodzi bowiem o alternatywna
posta¢ wsparcia finansowego ze strony aparatu wladzy publicznej,
ktorej przyznanie funkcjonariuszowi, posrednio lub bezposred-
nio, zaspokaja potrzebe mieszkaniowa w miejscu pelnienia stuzby
lub w miejscowosci pobliskiej. Epicentrum jednak tej przeszkody
stanowig $wiadczenia jeszcze bardziej przypominajace sam réwno-
waznik mieszkaniowy, tzn. §$wiadczenia, ktére s3 rownowaznikami
mieszkaniowymi, dodatkami mieszkaniowymi albo innymi §wiad-
czeniami tego samego rodzaju. Swiadczenia tego samego rodzaju
co rownowaznik mieszkaniowy to wszystkie okresowo wyptacane
$wiadczenia stuzace zasilaniu budzetu domowego funkcjonariu-
sza, ktore maja na celu tagodzenie niedoboréw mieszkaniowych
zwigzanych z tym, ze funkcjonariusz wraz z rodzing juz zostal
dostrzezony przez jaki§ organ wladzy publicznej tej samej stuzby
(jak ma to miejsce w wypadku art. 93 ust. 3 pkt 3 ustawy o CBA), jak
i ulokowany zupelnie poza jej struktura (odsyltajac do wszystkich
$wiadczen ,tego samego rodzaju” uregulowanych w odrebnych od
pragmatyki regulacjach), tak w pionach administracji stuzb mun-
durowych, jak i poza nimi.

Wspomniane niedobory mieszkaniowe to zabezpieczeniowe
ryzyka mieszkaniowe zwigzane z konieczno$cia zamieszkiwania
na zbyt malej powierzchni mieszkaniowej wzgledem norm zalud-
nienia, dysproporcja mieszkancow wzgledem powierzchni, szcze-
goélnymi wladciwosciami mieszkancéw (z racji pelnionych funkcji
publicznych, posiadanych stopni i zajmowanych stanowisk albo
szczegdlnych wymogéw w zwiazku ze stanem zdrowia badz nie-
pelnosprawnoscia)'®. Regulacje pozwalaja zidentyfikowaé tylko

159 Przepisy te ograniczaja czasowo dzialanie tej przeszkody, wskazujac na daty
maksymalne i minimalne otrzymania ekwiwalentu mieszkaniowego oraz
odprawy mieszkaniowej na, odpowiednio, do 30 czerwca 2004 r.iod 1 lipca
2004 r.

Postuzenie si¢ terminem ,,zabezpieczeniowe ryzyko mieszkaniowe” wydaje
sie uprawnione, skoro §wiadczenia mieszkaniowe w ramach swojej funk-
cji socjalnej stuza zaspokojeniu potrzeby mieszkaniowej, a zapewnieniu

160



254 II. Warunki nabycia rownowaznika mieszkaniowego

niektére nazwy obrazujace §wiadczenia o zblizonym charakterze,
ktére po ich przyznaniu czynig funkcje rownowaznika bezprzed-
miotowa w zwigzku z zaspokojeniem potrzeb mieszkaniowych ro-
dziny funkcjonariusza. Wskazuja na dodatki mieszkaniowe, ekwi-
walenty mieszkaniowe i odprawy mieszkaniowe, tam gdzie lista ta
jest ksztaltowana klauzulg ,,$wiadczen tego samego rodzaju pobie-
ranych na podstawie przepiséw odrebnych”. W razie watpliwosci
co do tego, czy $wiadczenie ma charakter $wiadczenia tego samego
rodzaju co réwnowaznik mieszkaniowy i czy - z tego powodu -
stanowi zapore dla nabycia rownowaznika mieszkaniowego, przyj-
mowac nalezaloby, ze rola tego innego, konkurencyjnego swiadcze-
nia musi by¢ lagodzenie niekorzystnej relacji miedzy warunkami
przestrzennymi, lokalizacjg mieszkania i stanem techniczno-sani-
tarnym a potrzebami zamieszkiwania.

Mozna postulowaé, aby - przynajmniej w granicach kazdej
z pragmatyk - przeszkoda w przyznaniu réwnowaznika mieszka-
niowego obejmujaca przystugiwanie $wiadczenia pomocowego
tego samego rodzaju czy tez o tej samej funkcji, odnosita si¢ do
kazdej z pieni¢znych form zaspokajania potrzeby mieszkaniowe;.
Lokowanie w ramach tej przeszkody tak $wiadczen okresowych
(rownowaznikéw mieszkaniowych z innych stuzb, dodatkéw miesz-
kaniowych), jak i §wiadczen pienieznych jednorazowo zapewniaja-
cych mieszkanie (ekwiwalentéw i odpraw mieszkaniowych) moze
stwarza¢ trudnosci interpretacyjne, bowiem $wiadczenia pieni¢zne
jednorazowe o znacznej wysoko$ci, a nawet §wiadczenia w postaci
rzeczowej (np. lokalu, jak ma to miejsce w wypadku art. 21 ust. 6
pkt 2 in fine ustawy o SZ) sa bardziej zblizone do pomocy finan-
sowej na uzyskanie lokalu mieszkalnego anizeli do réwnowaznika
mieszkaniowego. Konkurujg z rownowaznikiem nie tyle przez ro-
dzaj, tzn. forme, ile przez funkcje, a ta jest po prostu odmiennie
nazwang pomocg finansowa pochodzacg od organu przetozonego.

schronienia (mieszkania) stuzg przeciez regulacje z zakresu zabezpieczenia
spolecznego, zwlaszcza z zakresu pomocy spolecznej, adresowane do oséb
bezdomnych. Z tych wzgleddéw $wiadczenia mieszkaniowe (dodatki miesz-
kaniowe, réwnowazniki mieszkaniowe) z punktu widzenia ich przystugi-
wania, cofania i orzekania o zwrocie, podlegaja traktowaniu jako $wiad-
czenia z zabezpieczenia spotecznego. Por. W. Maciejko, Zwrot nienaleznie
pobranych $wiadczen..., op. cit., s. 468 i nn.
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9.7. Popetnienie deliktu stuzbowego

Decyzje wydawane w sprawach réwnowaznikéw mieszkaniowych,
zapewne z racji wlasciwosci przelozonych stuzbowych do orzeka-
nia w tych sprawach, stanowig nie tylko instrument przyznawania
i cofania pomocy socjalnej, ale stuzg tez — niejako przy okazji - do
wymierzania dolegliwosci stuzbowych, podobnie jak ma to miejsce
w sprawach dyscyplinarnych (np. wymierzenia kary upomnienia
lub nagany) lub niektérych sprawach personalnych (np. dotycza-
cych obnizenia stopnia stuzbowego lub przeniesienia na nizsze sta-
nowisko). Obok kwantyfikacji przestanek korzystania ze wsparcia
w zaspokajaniu potrzeby mieszkaniowej organy wlasciwe w spra-
wach rownowaznika konkretyzuja naganne z punktu widzenia
obowigzkéw stuzbowych zachowanie funkcjonariusza i z tej wta-
$nie racji dopuszczaja odmowe przyznania swiadczenia mieszka-
niowego. Nie mozna traci¢ z pola widzenia, Ze system obowiazkow
funkcjonariusza w zmierzaniu do uzyskania - réwniez wlasnym
staraniem - lokalu mieszkalnego i system $wiadczen stuzacych
zapewnieniu dyspozycyjnosci stuzbowej sa powigzane. Zaniecha-
nia funkcjonariusza wykryte w trakcie kreowania swojej sytuacji
mieszkaniowej mogg skutkowaé odwetem ze strony stuzby; odmo-
wa rownowaznika nastgpuje wowczas nie z tego powodu, ze funk-
cjonariusz jest juz posiadaczem lokalu mieszkalnego uzytecznego
stuzbowo, ale dlatego ze z naruszeniem prawa dobieral instrumen-
ty prawne (tak co do metody, jak i chronologii) stuzace zaspokoje-
niu potrzeby mieszkaniowej w miejscowosci petnienia stuzby lub
w miejscowosci pobliskie;j.

Innymi sfowy, pewna wyodrebniona partia przeszkéd incyden-
talnych przyznania réwnowaznika mieszkaniowego ma charakter
deliktéw stuzbowych; stanowi naruszenia przepiséw pragmatycz-
nych, ktore ustalajg hierarchie¢ wartosci socjalnych i stuzbowych.
Naruszenie tej hierarchii prowadzi do konkretyzacji naruszenia
prawa, jakiego dopusdcit si¢ funkcjonariusz. Rozstrzygniecie de-
cyzji odmawiajacej przyznania réwnowaznika z racji popelnienia
deliktu administracyjnego niczym wprawdzie nie rézni si¢ od od-
mowy sformulowanej z powodéw natury socjalnej i majatkowej
(posiadanie lokalu, uzyskanie przydziatu itp.), ale wskazana przez
organ w decyzji podstawa prawna oraz uzasadnienie nie pozosta-
wiajg watpliwoéci, Ze to naganne postgpowanie funkcjonariusza
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spowodowalo, iZ 0 odmowie przyznania réwnowaznika nie prze-
sadzily przestanki socjalne i wzgledy sprawnosci aparatu, ale ko-
nieczno$¢ zdyscyplinowania funkcjonariusza. Takie rozstrzygnie-
cie samo w sobie kreuje sankcje w postaci odmowy przyznania
réwnowaznika w realiach, w ktérych inny funkcjonariusz niedo-
puszczajacy sie podobnych przewinienn réwnowaznik oczywiscie
by otrzymal. Nadto wydanie decyzji odmawiajacej rownowaznika
mieszkaniowego z powodu popelnienia deliktu stuzbowego staje
sie¢ materialem dowodowym w sprawach, w ktorych funkcjona-
riusz rozliczany jest z rzetelno$ci, praworzadnosci i stopnia wy-
wigzywania sie z obowigzkow stuzbowych. Moze zatem przesadzi¢
o kierunku rozstrzygniecia w sprawie dyscyplinarnej lub w sprawie
w przedmiocie oceny (opinii) stuzbowej okresowej i opinii o stuz-
bie (koncowej).

Juz wczesniej wspominano, ze ustawodawca zastosowal podob-
ng aksjologie podczas formulowania niektérych przeszkod gtow-
nych przyznania rownowaznika. Mialo to miejsce np. w wypadku
spowodowania przez funkcjonariusza zawinionej utraty albo po-
zbycia si¢ lokalu uzytecznego stuzbowo, jaki wykorzystywal do
zamieszkiwania opodal siedziby sluzbowej przed ubieganiem sig
o réwnowaznik, a ignorujac prawny nakaz utrzymywania takiego
stanu rzeczy, liczyt na skumulowanie korzysci w postaci: a) ceny
lub wynagrodzenia umownego za udost¢pnienie wlasnego lokalu
oraz b) rownowaznika mieszkaniowego (tamowanego dotychczas
przez posiadanie wlasnego lokalu mieszkalnego w odpowiedniej
odleglo$ci od miejsca stuzbowego). Taka metodologie zastosowano
m.in. w § 1 pkt 1 rozporzadzenia policyjnego, art. 78 ust. 2 pkt 1
ustawy o PSP, § 2 pkt 1 rozporzadzenia SG, § 8 pkt 1 rozporzadze-
nia AW, § 7 pkt 1 rozporzadzenia ABW, § 8 pkt 1 rozporzadzenia
SWW oraz § 8 pkt 8 rozporzadzenia SKW. Podobne wartosciowa-
nie, siegajace do sfery zawinienia funkcjonariusza, co juz wcze-
$niej zaznaczono, ustawodawca zastosowal w przypadku przeszkod
gltéwnych stanowigcych modalne odmiany utraty posiadanego do-
tychczas lokalu uzytkowanego jako mieszkanie: a to wypowiedze-
nie umowy najmu lokalu mieszkalnego znajdujacego si¢ w miejscu
pelnienia stuzby lub w miejscowosci pobliskiej oraz zbycie albo
darowanie innej osobie lokalu, mieszkalnego lub spétdzielczego
wlasnosciowego prawa do lokalu - w miejscu pelnienia stuzby lub
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w miejscowosci pobliskiej (np. § 8 pkt 2 1 3 rozporzadzenia AW, § 8
pkt 3 rozporzadzenia SKW, § 8 pkt 3 rozporzadzenia SWW). Cechy
zawinienia nosi tez inna przeszkoda gléwna, bezzasadna odmowa
przyjecia kwatery stuzbowej (§ 7 pkt 2 rozporzadzenia ABW, § 1
pkt 4 rozporzadzenia policyjnego, art. 78 ust. 2 pkt 2 ustawy o PSP,
§ 2 pkt 4 rozporzadzenia SG). Samo bowiem dopuszczenie orze-
kajacych o réwnowazniku mieszkaniowym organéw do wigzacego
wypowiadania sig, ktore przyczyny sa zasadne, a ktdre bezzasadne,
oznacza nakaz kierowania si¢ wylacznie przyczynami zasadnymi,
a wiec jest rownoznaczne z ukaraniem za dzialanie bezzasadne
(nieczynigce zado$¢ warto$ciom pragmatyk stuzbowych), spro-
wadzajace trudnosci w ksztaltowaniu dyspozycyjnosci wedle wizji
przelozonego stuzbowego. Odmowa przyznania réwnowaznika tak
motywowana jest niczym innym jak sankcja stuzbows.

Na tle przeszkody incydentalnej nabycia réwnowaznika miesz-
kaniowego, obejmujacej popelnienie deliktu stuzbowego (naru-
szenie obowigzku stuzbowego), zachowuje aktualno$¢ teza sfor-
mulowana wczeéniej w zakresie podobnego deliktu, jaki dalo sig
odkodowa¢ w ramach przeszkédd gtéwnych - zrzeczenia sie lub
zawinionej utraty wlasnego lokalu i dyktowanej wlasnym widzi-
misi¢ (z pominieciem interesu stuzby) odmowy objecia nalezytej
kwatery stuzbowej. Z regulacji tych wynikalo, Zze samo wazenie zy-
skow i strat przez funkcjonariusza planujgcego naby¢ réwnowaznik
kosztem zmiany miejsca zamieszkania (w wypadku wyzbycia sig
lokalu) lub zachowania dotychczasowego mieszkania niespelniaja-
cego wymogdw dyspozycyjnosci (w wypadku bezzasadnej odmowy
przeprowadzki do kwatery stuzbowej), ktore juz przed zachowa-
niem (dzialaniem lub zaniechaniem) funkcjonariusza gwaranto-
walo mu dyspozycyjnos¢ a przelozonemu - sprawno$¢ organiza-
cyjna, jest traktowane jako delikt.

Warto na tym tle rozwazy¢ zakres nagannego postgpowania
funkcjonariusza, ktére okazalo si¢ na tyle doniosle, aby samoistnie
zatamowa¢ dostep do pomocy mieszkaniowej w postaci réwno-
waznika mieszkaniowego. Czynem takim jest niedopelnienie obo-
wigzku powiadomienia przetozonego stuzbowego o zmianie stanu
faktycznego majacego wplyw na uprawnienie do otrzymywania
lub wysoko$¢ przyznanego swiadczenia (dodatku mieszkaniowego,
réwnowaznika mieszkaniowego), o jakim mowa w art. 93d ust. 3
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pkt 3 ustawy o CBA. Walor przewinienia ma réwniez przeszkoda
przystugiwania swiadczenia mieszkaniowego z art. 48d ust. 2 pkt 5
ustawy o SZ, gdzie wskazano, ze $wiadczenie mieszkaniowe nie
przystuguje zolnierzowi zawodowemu przebywajacemu w areszcie.
W przypadku czynu polegajacego na niedopelnieniu obowigzku
powiadomienia przelozonego stuzbowego o okolicznosciach fak-
tycznych majacych wpltyw na zmiang lub ustanie prawa do przy-
znanego juz réwnowaznika mieszkaniowego chodzi o konstrukcje
znang juz z prawa zabezpieczenia spotecznego — zwrot $wiadcze-
nia nienaleznie pobranego. Zwykle bowiem w fazie postepowania
o zwrot §wiadczenia uznanego za nienaleznie pobrane dochodzi
do badania przestanek nienaleznosci §wiadczenia, posréd ktérych
wymienia si¢ - w zasadzie we wszystkich aktach z zakresu zabez-
pieczenia spoltecznego — pobranie §wiadczenia, pomimo nastgpie-
nia okolicznosci powodujacych jego ustanie lub zmiang wysokosci,
o czym organ $wiadczeniobiorce obowigzany byl, zgodnie z po-
uczeniem organu, powiadomi¢ go w stosownym terminie liczonym
od dnia wystgpienia zdarzenia prawnego rodzacego takie skutki.
W przypadku przeszkod incydentalnych mamy do czynienia
niejako z podwdjng zatem sankcja; pierwsza jest zwrot rownowaz-
nika uznanego za nienaleznie pobrany z powodu niezawiadomie-
nia organu w stosownym terminie o przeszkodzie w kontynuacji
jego pobierania'®, a drugg — zatamowanie drogi do réownowaznika
na przyszlo$¢, niejako w odwecie, ze pobrany w przesziosci réwno-
waznik okazal si¢ nienaleznie pobrany, i to z powodu dopuszcze-
nia si¢ naruszenia prawa przez funkcjonariusza. Co interesujace, ta
akurat pragmatyka stuzbowa, ktéra przewiduje sankcje w postaci
odmowy przyznania réwnowaznika mieszkaniowego z powodu
niedopelnienia obowigzku informacyjnego w sferze wykonywania

161 O instytucji zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego jest mowa w dalszych
partiach opracowania. Dobrym przykladem na podstawe zwrotu réwno-
waznika mieszkaniowego w nastepstwie niewykonania obowigzku infor-
macyjnego wzgledem organu jest § 8 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia SG, ktory
przewiduje zwrot réwnowaznika mieszkaniowego w razie niewykonania
obowigzku, o jakim mowa w § 7 tego rozporzadzenia. Ten ostatni prze-
pis stanowi, ze funkcjonariusz jest obowigzany niezwlocznie zawiadomi¢
o kazdej zmianie majacej wplyw na uprawnienie do otrzymywania réwno-
waznika mieszkaniowego albo na jego wysoko$¢ (zd. 1). Zawiadomienia
dokonuje si¢ przez ztozenie o§wiadczenia mieszkaniowego, o ktérym mowa
w § 5 tego rozporzadzenia (zd. 2).
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prawa do tego rownowaznika w przeszlosci, tzn. ustawa o SW, nie
zna administracyjnoprawnej konstrukeji zwrotu §wiadczenia nie-
naleznie pobranego; a zatem pozostawia przetozonemu stuzbowe-
mu dochodzenie niestusznie pobranego réwnowaznika w postepo-
waniu cywilnym w ramach zwrotu bezpodstawnego wzbogacenia,
za$§ sam réwnowaznik mieszkaniowy (dodatek mieszkaniowy dla
funkcjonariusza) traktuje jako $wiadczenie nienalezne w rozumie-
niu art. 405 w zw. z art. 410 § 1 k.c. Nie jest wykluczone zatem, ze
w niektérych przypadkach roszczenie Skarbu Panstwa (realizowa-
ne przez przelozonego stuzbowego) wzgledem funkcjonariusza nie
bedzie dochodzone albo tez ulegnie przedawnieniu, co przenosi
ciezar dolegliwo$ci zwigzanej z naruszeniem prawa przez funkcjo-
nariusza na przyszte postepowania prowadzone w trybie zwyklym,
a wiec w przedmiocie przyznania kolejnego réwnowaznika miesz-
kaniowego, gdzie odmowa motywowana jest wylacznie wspomnia-
nym deliktem stuzbowym.

Przy okazji oceny dzialania przeszkody incydentalnej zwiaza-
nej z niedopetnieniem obowiazku informacyjnego warto zwrocié
uwage, ze ustawodawca nazwal dziatanie (zaniechanie), ktére pod-
lega ujemnemu nacechowaniu niedopelnieniem obowigzku. Ter-
min ,niedopelnienie” w zasadzie konsumuje juz opini¢ organéw
stuzbowych o funkcjonariuszu dopuszczajagcym si¢ niedopelnie-
nia. Funkcjonariusz niezawiadamiajacy to funkcjonariusz, ktory
naruszyl obowigzek zawiadomienia. A skoro podmiotem zawiada-
mianym mial by¢ organ (przelozony stuzbowy), to naruszenie to
jest niewykonaniem obowiazku stuzbowego. Niezaleznie od tego,
ze stanowi czyn wywierajacy skutki w postaci zatamowania po-
mocy mieszkaniowej ze strony stuzby, to dodatkowo narusza wy-
mogi stawiane przez rote $lubowania (przysiegi), zgodnie z ktdérg
funkcjonariusz obowigzany jest sumiennie wykonywa¢ obowiazki
stuzbowe (zob. art. 51 ust. 1 ustawy o CBA). W zasadzie, decyzja
odmawiajgca przyznania rownowaznika mieszkaniowego funkcjo-
nariuszowi, co do ktérego postgpowanie wyjasniajace wyklarowa-
to przeszkode¢ niedopetnienia obowiazku stuzbowego (obowiazku
informacyjnego w sferze zdarzen faktycznych majacych wplyw na
poprzednio przyznany rownowaznik), jest wladczym potwierdze-
niem dopuszczenia si¢ naruszenia obowigzkéw przez funkcjona-
riusza; moze zatem stanowi¢ asumpt do wszczecia postepowania
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dyscyplinarnego. Inng kwestiag wymagajaca rozwazenia jest to, czy
normatywne realia sprowadzenia stanu takiego naruszenia prawa
ksztaltuja sie podobnie, jak ma to miejsce w regulacjach z zakresu
zabezpieczenia spotecznego. Nietrudno stwierdzi¢, Ze wykonanie
obowigzku informacyjnego przez funkcjonariusza-§wiadczenio-
biorce wymaga, aby dysponowal on wczesniej wiedza co do tego,
jakie zdarzenia prawne (fakty, dzialania) powodujg ustanie tytulu
do pobierania réwnowaznika mieszkaniowego lub zmiane (zwlasz-
cza zmniejszenie) jego wysokosci. Wydaje sie, ze jest to materia,
w ktérej mozna wskazaé doniosty réznice migedzy nienaleznoscia
pobrania réwnowaznika mieszkaniowego (nienaleznoscig pragma-
tyczna) a nienalezno$cia $wiadczenia z zabezpieczenia spotecznego.
W odréznieniu od relacji wlasciwej prawu zabezpieczenia spotecz-
nego (np. ZUS-rencista, osrodek pomocy spolecznej-swiadczenio-
biorca, powiatowy urzad pracy-bezrobotny), w przypadku relacji
pragmatycznej (przelozony stuzbowy-funkcjonariusz) w trakcie
stuzby nie dzialaja mechanizmy wtasciwe zewnetrznej sferze dzia-
tania administracji publiczne;.

Przyznawanie, cofanie i zwrot rownowaznika mieszkaniowego
to, podobnie jak sprawy personalne lub dyscyplinarne, objaw funk-
cjonowania sfery wewnetrznej dzialania administracji, tzn. ukladu
relacji w ramach tego samego aparatu panstwowego, w ramach for-
macji. O ile zatem warunkiem pobrania $wiadczenia nienaleznie
pobranego w sferze zewnetrznej jest koniecznos¢ pouczenia §wiad-
czeniobiorcy o konkretnych faktach, jakie rodza przeszkode po-
bierania, a w wypadku ich niezakomunikowania organowi — zwrot
$wiadczenia, o tyle stosunek stuzby juz takich obowiazkéw na or-
gan nie naklada. Przeciwnie, znajomos$¢ prawa (jako wyraz prawo-
rzadnego postepowania) jest juz warunkiem wstapienia do stuzby;
natomiast po mianowaniu na funkcjonariusza przyjmuje on na
siebie obowigzek pilnego przestrzegania prawa (np. art. 51 usta-
wy o CBA). Skoro ma przestrzega¢ prawa i by¢ nominalnym no-
sicielem wladztwa publicznego (dziata¢ jak organ), o jakim mowa
w art. 7 Konstytucji RP, to winien to prawo znac¢. Co wiecej, wi-
nien je zna¢ przede wszystkim w zakresie wlasnego statusu, a wiec
nie jest dopuszczalny stan, w ktérym funkcjonariusz oczekiwatby
od organu pouczenia o warunkach prawidlowego korzystania ze
$wiadczenia stuzbowego, jakim jest rownowaznik mieszkaniowy.
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Przeszkoda incydentalna w przyznaniu réwnowaznika miesz-
kaniowego polegajaca na dopuszczeniu sie przez funkcjonariusza
niedopelnienia obowigzku powiadomienia, w przepisanej formie
i terminie, organu o wystapieniu zdarzen prawnych (faktéw, dzia-
tan), ktore ex lege tamuja korzystanie z rownowaznika mieszka-
niowego, nie moze by¢ uzdrawiana przez niepouczenie funkcjona-
riusza przez organ o zasadach korzystania ze $wiadczenia. Nawet
gdyby organ orzekajacy o przyznaniu réwnowaznika mieszkanio-
wego nie pouczyl funkcjonariusza o tresci przepiséw oraz o odmia-
nach zdarzen tamujacych wyplate réwnowaznika i wymagajacych
zgloszenia organowi, to i tak z deliktem popetnionym przez funk-
cjonariusza mamy do czynienia. Ze swojej natury bowiem, jako
funkcjonariusz wlasnie, obowigzany jest tak do znajomosci, jak
i stosowania oraz wykonywania (réwniez bez wezwania, polecenia,
rozkazu, pouczenia) przepisow prawa, zwlaszcza adresowanych
do funkcjonariuszy. Jak mozna sadzi¢, zasada ta bedzie zachowy-
wala aktualno$¢ nie tylko w postepowaniu konczacym si¢ decyzja
o odmowie przyznania réwnowaznika mieszkaniowego z racji de-
liktu niedopelnienia obowigzku stuzbowego informowania organu
o faktach tamujgcych dostep do $wiadczenia, ale i w postepowaniu
w przedmiocie nalozenia obowigzku zwrotu réwnowaznika miesz-
kaniowego w zwigzku z pobraniem go pomimo ustania prawa do
jego pobierania.

Jak wspomniano, w kategoriach deliktu stuzbowego nalezy
traktowa¢ réwniez przeszkode incydentalng przystugiwania pie-
nieznego S$wiadczenia mieszkaniowego w postaci przebywania
funkcjonariusza (zolnierza zawodowego) w areszcie. Przeszkode
te wprowadzit art. 48d ust. 2 pkt 5 ustawy o SZ. Powiada on, ze
$wiadczenie mieszkaniowe nie przystuguje zolnierzowi zawodo-
wemu przebywajacemu w areszcie. Juz na wstepie tej partii wypa-
da stwierdzi¢, ze nieprzystugiwanie §wiadczenia oznacza zaréwno
stan oceniany z punktu widzenia zdolnosci do nabycia $wiadczenia,
jakistan wykonywania nabytego juz prawa. Zatem Zolnierz zawodo-
wy osadzony w areszcie spotka si¢ z odmowg przyznania §wiadcze-
nia mieszkaniowego (skoro brak jest instytucji przyznania $wiad-
czenia z rGwnoczesnym orzeczeniem o wstrzymaniu jego wyplaty),
natomiast jezeli zdazyt go naby¢ - spotka si¢ z przeszkoda w po-
dejmowaniu wyplat. Podobne rozwigzanie zawiera art. 486 ustawy
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z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny'®, ktéry przywiduje
niewyplacanie Zolnierzowi zawodowemu uposazenia stuzbowego
w czasie aresztu wojskowego. W tym jednak przypadku ustawo-
dawca ingeruje w sfere wyplaty, natomiast w wypadku $§wiadczenia
mieszkaniowego — w sfere¢ orzecznicza, bowiem rozstrzyga o nie-
przystugiwaniu §wiadczenia. Przez zolnierza aresztowanego nale-
zy rozumie¢ tak zolnierza skazanego na kare aresztu wojskowego,
o jakiej mowa w art. 322 k.k.'®?, jak i Zolnierza tymczasowo aresz-
towanego w ramach $rodka zabezpieczajacego (art. 250 k.p.k.'**).
Zaréwno kara aresztu wojskowego, jak i tymczasowe aresztowanie
polegaja na aresztowaniu zolnierza, a juz to wypelnia przestanke
stanowigca przeszkode do przyznania $wiadczenia mieszkanio-
wego. Ustawodawca wyszedl z zalozenia, ze skoro faktycznym
miejscem przebywania zolnierza jest lokal (zaklad karny, areszt
$ledczy), gdzie ma zapewniony pobyt, to nie jest celowe przyzna-
wanie lub wyplacanie $wiadczenia, ktérego rolg jest kompensacja
kosztéw zaspokojenia potrzeby mieszkaniowej. Mozna pytac o los
wspdtmieszkancédw zotnierza, ktérzy z tej przyczyny tracy tytut do
nabycia §wiadczenia mieszkaniowego, ale - jak mozna sadzi¢ - in-
teres faktyczny rodziny, w postaci rzeczywistej ulgi w wydatkach
budzetowych rodziny (interes prawny ma wylacznie zotnierz), to
zbyt malo, aby osoby takie byly chronione przez regulacje pragma-
tyczne. Innymi stowy, kazde aresztowanie zolnierza zawodowego
w sferze pomocy mieszkaniowej powoduje obnizenie standardu
bytowania jego rodziny, wzgledem ktérej obowigzany jest do ali-
mentacji. Delikty stuzbowe stajg si¢ zatem plaszczyzng do oceny
stopnia wywigzywania si¢ funkcjonariusza wzgledem os6b wyma-
gajacych jego pomocy w utrzymywaniu i wychowaniu.

Z typowym przykladem deliktu, ktéry zostaje przetransponowa-
ny na sfere $wiadczenia mieszkaniowego, jest ten, ktéry réwnocze-
$nie okazal si¢ przestgpstwem, za jakie skazano Zolnierza na kare
aresztu wojskowego. W tym wypadku zbiegaja sie rezimy odpowie-
dzialnosci administracyjnoprawnej (stuzbowej w sferze socjalnej)
oraz prawnokarnej. Innymi stowy, skazanie karne podciagane jest

162 Tekst jedn.: Dz.U. z 2024 1., poz. 248.

1 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny, tekst jedn.: Dz.U. 22024 r.,
poz. 17, dalej jako: k.k.

164 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego, tekst
jedn.: Dz.U. 2 2024 r., poz. 37, dalej jako: k.p.k.
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pod sankcje administracyjng w postaci odmowy prawa do $wiad-
czenia mieszkaniowego. Odmienna metodologia widoczna jest
w wypadku aresztowania, ktére stanowi nastepstwo zastosowania
srodka zabezpieczajacego. W tym wypadku deliktem jest juz samo
takie zachowanie, ktére dalo wlasciwym organom orzekajacym
w postepowaniu karnym podstawy do zastosowania — zasadnego
lub bezzasadnego - $rodka zabezpieczajacego, w postaci tymczaso-
wego aresztowania. Nie chodzi zatem o wykazanie, udowodnienie
czy wladcze potwierdzenie dopuszczenia si¢ przestepstwa (skaza-
nie potwierdzajace zasadno$¢ tymczasowego aresztowania), ktore
w oczach ustawodawcy byloby réwnoczesnie deliktem, ale o uchy-
bienie wymogom postawy funkcjonariusza publicznego, ktéra win-
na nie budzi¢ zadnych watpliwosci co do praworzadnosci; tym bar-
dziej nie powinna zatem dawac wlasciwej wladzy karnej tytutu do
zatrzymania i tymczasowego aresztowania.






lIl. Decyzja 0 przyznaniu rownowaznika
mieszkaniowego

1. Uwagi wstepne

Postepowanie w sprawie przyznania réwnowaznika mieszkanio-
wego (wzglednie jego odpowiednika odmiennie nazwanego przez
pragmatyke: dodatku mieszkaniowego dla funkcjonariusza, pie-
nieznego $wiadczenia mieszkaniowego dla zolnierza zawodowego)
nalezy do postgpowan jurysdykcyjnych w administracji w rozu-
mieniu art. 1 pkt 1 k.p.a. Kazda w zasadzie z pragmatyk konse-
kwentnie w przepisie kompetencyjnym przewiduje prawna forme
dzialania wlasciwego przelozonego stuzbowego, jaka jest decyzja'.
Z tego punktu widzenia decyzja w przedmiocie réwnowaznika
mieszkaniowego dzieli los podobnych rozstrzygnie¢ wydawanych
w sprawach stuzbowych, do jakich naleza sprawy osobowe (per-
sonalne) oraz sprawy dyscyplinarne. Tak rozkaz personalny (de-
cyzja personalna), jak i orzeczenie dyscyplinarne sa decyzjami ad-
ministracyjnymi, dla ktérych po wyczerpaniu administracyjnego
toku instancji przewidziano kontrole sagdowoadministracyjng na
zasadach ogdlnych. Pomimo ze decyzje te wydawane sag w obrebie
aparatu stuzbowego i w zasadzie moglyby - jako polecenia stuzbo-
we lub rozkazy - dzieli¢ los innych aktéw podejmowanych w we-
wnetrznej sferze administracji publicznej (bez toku instancji i bez
sadowej kontroli legalnosci), to jednak we wtérny sposob zostaty

' Zob. np. wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2014 r., I OSK 947/13, Lex
nr 1578888.
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przez ustawodawce podporzadkowane rezimowi kontroli instan-
cyjnej i sadowej wlasciwy relacjom organ administracji publicz-
nej—obywatel, a wiec relacjom ksztaltowanym w zewnetrznej sferze
dzialania organéw administracji publiczne;.

Decyzja administracyjna wydawana w sprawie roéwnowaznika
mieszkaniowego naleznego funkcjonariuszowi stuzby mundurowej
spetnia wymogi stawiane poleceniu stuzbowemu; wprawdzie jest
poleceniem stuzbowym kwalifikowanym, bo nadano mu posta¢
jurysdykcyjng, jednakze przedmiotem wladczego jednostronne-
go oswiadczenia woli organu jest uprawnienie zwigzane $cisle ze
stosunkiem stuzbowym. Trafnie stwierdzit J. Letowski, ze polece-
niami stuzbowymi w administracji sa akty przetozonego kierowa-
ne do pracownika aparatu administracji, ktérych tre$¢ nawiazuje
do powierzenia osobie funkcji wlasciwej organowi panstwowemu.
Dochodzi wéwczas do swoistego uzupelnienia aktu powotania lub
mianowana w drodze polecen stuzbowych, co umozliwia realizacje
stosunku stuzby publicznej. Akt mianowania na funkcjonariusza
naklada na funkcjonariusza obowiazek postuszenstwa’. W grani-
cach postuszenstwa nalezy rozpatrywac zachowanie zdolnosci do
wykonywania polecen stuzbowych, w tym zdolnosci wynikajacej
z fizycznej dostgpnosci osoby podporzadkowanej stuzbowo wo-
bec swojego przetozonego. Takie podloze posluszenstwa tworzy
przeciez dyspozycyjnos$¢, ktorej instrumentem realizacji s3 prawa
mieszkaniowe, a zwlaszcza prawo do kwatery stuzbowej w obrebie
miejsca stuzbowego lub prawo do $§wiadczenia zastepczego - wia-
$nie rownowaznika mieszkaniowego.

W niektérych regulacjach wprost stanowi sie o decyzji o przy-
znaniu rownowaznika mieszkaniowego, jak ma to miejsce wart. 93d
ust. 1 zd. wstepne ustawy o CBA, gdzie zakres przedmiotowy tej
regulacji poswigcono wyltacznie prawnej formie dzialania organu.
Zgodnie z nim funkcjonariuszowi ,,przyznaje si¢ w drodze decyzji
[...]” rownowaznik mieszkaniowy. Niekiedy ustawodawca wpraw-
dzie wprost wskazuje na decyzje jako forme dziatania podczas
przyznawania réwnowaznika mieszkaniowego, ale regulacja mate-
rialnoprawna nie jest — jak miato to miejsce w wypadku CBA - po-
$wiecona wylgcznie wskazaniu prawnej formy dzialania organu; ma
inny lub dodatkowy cel. Taka metoda postuzono si¢ np. w § 7 pkt 2

> J. Letowski, Polecenie stuzbowe w administracji, Warszawa 1972, s. 301 121.
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rozporzadzenia policyjnego, co wprawdzie stanowi bezposrednia
podstawe twierdzenia, ze decyzja jest prawng forma dzialania wy-
raznie wskazang przez ustawodawce, jakkolwiek w tym przypad-
ku wskazanie na t¢ forme dzialania organu odbylo si¢ niejako przy
okazji regulowania nast¢pstw finansowych decyzji o stwierdzeniu
niewaznosci decyzji przyznajacej réwnowaznik mieszkaniowy. Po-
dobnie w art. 179 ust. 2 ustawy o SOP i w § 6 rozporzadzenia SG
wskazano, ze przyznanie rownowaznika mieszkaniowego nastepuje
w drodze decyzji wydawanej przez organ wlasciwy, ale to o meto-
dyke wskazywania wlasciwosci rzeczowej chodzi w tych akurat re-
gulacjach. Wola ustawodawcy bylo wyraznie odestanie w zakresie
wlasciwosci w sprawach o rownowaznik mieszkaniowy, odpowied-
nio, do przepiséw o przydziale i opréznianiu lokali mieszkalnych
przez funkcjonariuszy SG oraz wskazanie na wlasciwo$¢ ministra
spraw wewnetrznych oraz Komendanta SOP.

Inna czg$¢ pragmatyk stuzbowych przyjmuje forme posrednia
wskazywania na wladczg, decyzyjng forme dzialania wlasciwego
w sprawach rownowaznika mieszkaniowego organu. Juz dotych-
czasowe rozwigzania normatywne s3 dostateczne do stwierdzenia,
ze ,przyznanie w drodze decyzji” (art. 93d ust. 1 ustawy o CBA),
»stwierdzenie niewaznosci decyzji o przyznaniu réwnowaznika”
(§ 7 rozporzadzenia policyjnego), ,decyzja w sprawie rdwnowaz-
nika™ (§ 6 rozporzadzenia SG, art. 179 ust. 2 ustawy o SOP) kreu-
ja ogdlna zasade, wedle ktdrej akt przyznania réwnowaznika jest
imperatywng wypowiedzig organu kierujacego stuzbg i konczy
sprawe administracyjna w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a. Réwniez
w § 13 rozporzadzenia ABW rozstrzygnigto, ze ,decyzje w spra-
wach uregulowanych w rozporzadzeniu ABW wydaje Szef ABW
lub upowazniony przez niego funkcjonariusz”, za$§ nastgpstwem
wydania takiej decyzji jest przyznanie réwnowaznika w rozu-
mieniu § 7 rozporzadzenia ABW. Zatem i tu mamy do czynienia
z wyraznym stwierdzeniem ustawodawcy, ze dochodzi do wydania
decyzji o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego. Identyczny
sposob regulacji zastosowano w § 13 w zw. z § 7 rozporzadzenia
SWW orazw § 13 wzw. z § 7 rozporzadzenia SKW.

Regulacje znaja tez inng odmiane zwrotu stosunkowego,
za pomocy ktérego ustawodawca opisuje decyzje przyznajaca

*  Wyréznienia w cytatach - W.M.
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rownowaznik mieszkaniowy. W pragmatyce poswieconej SW
przyjeto, ze jednoznacznie prawodawca wskazuje na decyzje¢ ad-
ministracyjng jako prawng forme dzialania organu orzekajacego
o réwnowazniku. Réwnoczesnie jednak, opisujac przedmiot roz-
strzygniecia organu, wskazano na wyplate réwnowaznika. Taki
charakter ma § 3 ust. 2 rozporzadzenia SW, gdzie mowa o decyzji
o wyplacie réwnowaznika. Zachodzi zatem watpliwo$¢, czy wypta-
ta w sensie jurydycznym jest tym samym co po prostu przyzna-
nie $wiadczenia (stwierdzenie nabycia prawa do réwnowaznika,
ustalenie do niego prawa), czy tez przyznanie nie wymaga wydania
decyzji (nastgpujac np. ex lege), a o samej czynnosci wyplaty wila-
$ciwe organy powinny orzekaé. Wydaje sig, ze pozostale regulacje
rozporzadzenia SW i ustawy o SW wskazuja, iz definitywnie chodzi
tu o przyznanie prawa do rownowaznika, ktérego postacia jest de-
cyzja orzekajaca o wyplacie, przystugujacego z mocy samej decyzji,
$wiadczenia. Warto zwrdci¢ uwage chociazby na art. 180 ust. 2 usta-
wy o SW, gdzie zrelacjonowano skutek wydania decyzji pozytywnej
o réwnowazniku, nazywajac ten stan przyslugiwaniem prawa do
réwnowaznika. To prawo podlega wykonywaniu za pomocg odreb-
nego od samego prawa do réwnowaznika uprawnienia — uprawnie-
nia do otrzymywania réwnowaznika, bo takim zwrotem postuguje
sie juz art. 180 ust. 1 ustawy o SW. Decyzja orzekajaca o wyplacie
réwnowaznika mieszkaniowego jest zatem decyzja o przyznaniu
tego uprawnienia, przesadza o korzystaniu z prawa do réwnowaz-
nika. Jezeli stanie si¢ ostateczna, bedzie mozna ja wykonywac przez
otrzymywanie réwnowaznika, co bedzie wymagalo od organu
czynnosci wyplaty swiadczenia.

Niekiedy ustawodawca zastepuje przyznanie rownowaznika ak-
tywnoscig organu polegajaca na ustaleniu uprawnienia do réwno-
waznika mieszkaniowego, jak ma to miejsce w art. 79 ust. 2 ustawy
o PSP. Nie zmienia to waloru tego aktu; ustawodawca w tym ostat-
nim wypadku po prostu potozyt akcent nie tyle na samo rozstrzy-
gniecie o przyznaniu rownowaznika (przesadzajace o jego naby-
ciu), co wniknal w poszczegdlne sktadniki takiej decyzji, sktadajace
sie w sumie na ustalenie prawa do rdwnowaznika, a obejmujace
przeciez, obok stwierdzenia nabycia prawa, réwniez: jego wy-
soko$¢ w wymiarze miesiecznym oraz okres, na jaki rownowaz-
nik przyznano, wzglednie warunki korzystania. Opis wladczego,
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jednostronnego rozstrzygniecia skierowanego do funkcjonariusza
zabiegajacego o réwnowaznik mieszkaniowy wskazuje na decy-
zje konczacy sprawe indywidualng w postgpowaniu jurysdykcyj-
nym, nawet gdyby w konkretnej pragmatyce nie po$wiecono zad-
nej regulacji wylacznie prawnej formie dzialania. Warto wskaza¢
na zbiezny z tym stanowiskiem poglad NSA wyrazony w wyroku
z dnia 13 lutego 2019 r., I OSK 84/17%, w ktérym badajgc sprawe
w przedmiocie przyznania rownowaznika mieszkaniowego w PSP,
opowiedziano si¢ za prawna formg decyzji administracyjnej, juz
z racji samego charakteru aktu podejmowanego przez organ roz-
strzygajacy sprawe rownowaznika. Pewna czg¢s$¢ regulacji pragma-
tycznych dopuszcza, majac zapewne na wzgledzie realia sprawnosci
funkcjonowania stuzby, mozliwo$¢ ogloszenia decyzji o przyzna-
niu réwnowaznika i dopiero wtérne potwierdzenie jej ustnego wy-
dania na pi$mie, jak ma to miejsce w przypadku funkcjonariuszy
KAS. Przepis § 3 ust. 1 rozporzadzenia KAS® wskazuje wprawdzie
na akt ,,przyznania funkcjonariuszowi rownowaznika mieszkanio-
wego’, ale juz § 5 tego rozporzadzenia stanowi o ,potwierdzeniu
nabycia rownowaznika na pismie”. Nie chodzi tu bynajmniej o jakis
wyjatek od zasady wladczego rozstrzygania o réwnowazniku, ale
o mozliwo$¢ ograniczenia si¢ organu do zawiadomienia o wydaniu
decyzji przyznajacej rownowaznik mieszkaniowy, chocby decyzje
te wydano, np. ogloszono, wczeéniej. Jezeli zawiadomienie wydane
na podstawie § 5 rozporzadzenia KAS nie bylo poprzedzone wyda-
niem decyzji, a spelnia minimalne wymogi stawiane decyzji, samo
taka decyzja pozostaje.

Wspomniany art. 79 ust. 2 ustawy o PSP otwiera kategorie re-
gulacji kompetencyjnych o réwnowazniku mieszkaniowym, w kté-
rych ustawodawca milczy wprawdzie w zakresie terminu ,,decyzja’,
ale akcentujac walor samego aktu konkretyzujacego przepis prawa,
w postaci ustalenia prawa do réwnowaznika, wskazuje naimperatyw
orzekajgcego organu. Nie tworzy tym samym regulacji uniemozli-
wiajacych wydanie decyzji o przyznaniu réwnowaznika, jak ma to
miejsce w tych wypadkach, w ktérych jego wola bylo wylaczenie

*  Lex nr 2639703.

> Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 16 lipca 2019 r. w sprawie przy-
znawania i wyplacania funkcjonariuszom Stuzby Celno-Skarbowej réwno-
waznika pieni¢znego za brak lokalu mieszkalnego albo tymczasowej kwate-
ry, Dz.U. 2 2019 r., poz. 1426, dalej jako: rozporzadzenie KAS.
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funkcji orzeczniczej organu, czego najlepszym dowodem moze by¢
art. 48d ust. 12 ustawy o SZ. Poprzestanie na wladczym okresle-
niu dzialania organu przyznajacego réwnowaznik mieszkaniowy
(»ustala’, ,przyznaje”) przy rdwnoczesnym powstrzymaniu si¢ od
wprowadzenia zakazu orzekania w sprawach takiego ustalania lub
przyznawania, jest potwierdzeniem podporzadkowania procedury
rezimowi Kodeksu postepowania administracyjnego

Istnieja wreszcie regulacje pragmatyczne, ktore wylaczaja
w sposo6b jednoznaczny decyzje administracyjng jako prawng for-
me przyznania prawa do réwnowaznika mieszkaniowego (dodatku
mieszkaniowego, innego $wiadczenia mieszkaniowego o charak-
terze stuzbowym). Tworzy to potrzebe oceny, czy wydawany jest
akt lub podejmowana czynnos¢ wlasciwego organu, ktdra zastepuje
decyzj¢ o przyznaniu rdownowaznika, czy tez skutek ten nastepu-
je z mocy samego prawa. Do takich rozwigzan przynalezy art. 48d
ust. 12 ustawy o SZ, ktéry stanowi, ze ,odmowa wyplaty §wiad-
czenia mieszkaniowego oraz zwrot $wiadczenia mieszkaniowego
wyplaconego nienaleznie lub w nienaleznej wysokosci nastepuje
w formie decyzji administracyjnej”. A contrario, wszystkie inne
skutki prawne w sferze przyslugiwania tego swiadczenia nie na-
stepuja na podstawie decyzji wlasciwego organu, a wydana w tym
przedmiocie ewentualna decyzja bylaby decyzja pozbawiong pod-
stawy prawnej, a wiec wydang w warunkach tworzacych podstawe
do stwierdzenia jej niewaznosci (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a.). Ustawo-
dawca wyszed! z zalozenia, Ze tylko negatywne nastepstwa zwigza-
ne z przystugiwaniem réownowaznika mieszkaniowego, tzn. odmo-
wa wyplaty® oraz zwrot nienaleznie pobranego $wiadczenia, beda
nastepowaly w drodze decyzji, tworzac wowczas wzmocnione gwa-
rancje procesowe w postaci prawa do wniesienia odwolania oraz
skargi sgdowoadministracyjnej. Jest to zatem nastepstwo przyjecia
przez ustawodawce obiektywnej koncepcji decyzji pozytywne;.
Przyznanie réwnowaznika mieszkaniowego, w pewnym uprosz-
czeniu, oznacza uwzglednienie wniosku, a zatem brak podstaw do
inicjowana sporu, zwlaszcza sgdowoadministracyjnego. Naturalnie

¢ Wszystkie uwagi poczynione co do skutku prawnego stwierdzenia podstaw

do wyplaty réwnowaznika mieszkaniowego na tle regulacji o SW zachowu-
ja aktualno$¢ w zakresie SZ. Prawo do podjecia wyplaty jest réwnoznaczne
z prawem do réwnowaznika, oznacza zatem przyznanie, przystugiwanie
prawa.
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tak nie jest”. To, czy doszto do przyznania réwnowaznika, a wiec do
jego przystugiwania przez oczekiwany przez funkcjonariusza okres
(zwlaszcza do wskazania prawidlowej daty poczatkowej wyplat)
i wyplaty w prawidlowej wysokosci $§wiadczenia, nalezy niepo-
dzielnie do strony w ramach subiektywnej koncepcji decyzji pozy-
tywnej. Zapewne wiekszym zarzewiem sporéw bedzie przyznanie
prawa do wyplaty réwnowaznika, gdy organ podejmuje wyptate od
nieprawidlowego dnia oraz przyznanie prawa do wyptaty réwno-
waznika w zbyt niskiej kwocie, niz to, ze odwotania bytyby sklada-
ne od decyzji w calosci uwzgledniajacych zadanie strony.

Nie zmienia to faktu, ze skutek przystugiwania réwnowaznika
mieszkaniowego w przypadku uregulowanym w art. 48d ust. 12
ustawy o SZ nie nastepuje z mocy decyzji o przyznaniu $wiadcze-
nia. Nie jest wydawana decyzja ustalajaca prawo do réwnowaznika
mieszkaniowego. Nalezy zatem zapyta¢, czy taki skutek nastepuje
z mocy innego aktu lub czynnosci organu (a zwlaszcza takich, ktére
czynig zado$¢ wymogom art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a.), czy tez nie jest
wydawany zaden akt, ani nie jest podejmowana czynno$¢, co ozna-
czaloby, ze przystugiwanie rownowaznika nastepuje ex lege, a nad-
to nie jest potwierdzane w ramach zadnej aktywnosci organu. Prze-
pisy art. 48d ust. 7 i 12 ustawy o SZ wskazuja, Ze nastepstwa prawne
w postaci przystugiwania §wiadczenia mieszkaniowego dla Zolnie-
rza zawodowego nastepujg juz z chwilg zlozenia podania (wnio-
sku) o wyplate tego $wiadczenia. Ustawodawca stanowi bowiem,
ze $wiadczenie mieszkaniowe jest wyplacane za miesigc kalenda-
rzowy w terminie do 10. dnia kazdego miesigca kalendarzowego za
poprzedni miesigc, poczawszy od pierwszego dnia miesigca, w kto-
rym wplynat wniosek o wyplate §wiadczenia mieszkaniowego, do
dnia pelnienia stuzby w danej miejscowosci, okreslonej w rozkazie
personalnym wydanym przez wlasciwy organ wojskowy. Do for-
my stwierdzania prawa do $wiadczenia mieszkaniowego nie po-
wraca juz zaden przepis ustawy o SZ, za$ regulacje rozporzadzenia
Ministra Obrony Narodowej z dnia 3 listopada 2015 r. w sprawie
wyplaty swiadczenia mieszkaniowego® ograniczajg si¢ do kwestii
natury technicznej; reguluja stawke podstawowa §wiadczenia oraz

7 Przy takim zalozeniu od Zadnej decyzji pozytywnej nie przystugiwaloby
odwotanie w rozumieniu art. 127 § 1 k.p.a.

8 Tekst jedn.: Dz.U. z 2018 r., poz. 633.
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wspolczynnik $wiadczenia dla poszczegdlnych garnizondw (§ 2
i3). Prawo do $wiadczenia mieszkaniowego Zolnierza zawodowego
powstaje z mocy samego prawa juz z chwilg dopelnienia przez nie-
go czynnosci prawidlowego ztozenia kompletnego wniosku o pod-
jecie wyplat tego $wiadczenia. Jezeli wniosek wraz z dokumentami
nie daje podstaw do przyjecia, zZe $wiadczenie podlega wyplacie,
wydawana jest decyzja o odmowie jego wyplaty w calosci lub
w czesci (w czgsci dotyczacej bezzasadnie wnioskowanej wysokosci
lub w czgsci dotyczacej nieprawidtowo wskazanego okresu pobie-
rania). Fakt prawotworczy w postaci zlozenia podania ze skutkiem
przystugiwania rownowaznika mieszkaniowego ex lege funkcjona-
riusz moze potwierdzi¢, zadajac wydania od organu odpisu wnio-
sku wraz z prezentaty (datg zlozenia) lub wydania zaswiadczenia
o przystugiwaniu prawa do réwnowaznika mieszkaniowego, co ma
potwierdzi¢ jego prawo z mocy art. 217 § 2 pkt 2 k.p.a. W poste-
powaniu w sprawie wydania zaswiadczenia o skutecznym zlozeniu
podania o réwnowaznik mieszkaniowy mozna wykazywac, czy za-
chodzi podstawa do wyplaty réwnowaznika, jezeli organ nie wydat
decyzji odmowne;j.

Cho¢ dominujacag konstrukcja w zakresie konkretyzacji prawa
do réwnowaznika mieszkaniowego jest postuzenie si¢ przez usta-
wodawce prawng forma decyzji administracyjnej, to jednak sposo-
by wskazywania na t¢ forme sg rozmaite. Po pierwsze, ustawodaw-
ca wskazuje wprost na decyzje administracyjna w unormowaniach
poswieconych tylko wprowadzeniu kompetencji organu do orzeka-
nia o réwnowazniku mieszkaniowym, jak ma to miejsce w wypad-
ku art. 93d ust. 1 ustawy o CBA. Po drugie, wskazuje wprawdzie
wprost na decyzje orzekajaca o réwnowazniku, ale w regulacjach
nieposwieconych w ogdle kompetencji do przyznawania réwno-
waznika, m.in. wskazujac na nastepstwa stwierdzenia niewaznosci
decyzji przyznajacej rownowaznik lub tez normujac wilasciwos¢
rzeczowg organu, czego przykladami sg § 7 pkt 2 rozporzadzenia
policyjnego, art. 179 ust. 2 ustawy o SOP, § 6 rozporzadzenia SG,
§ 13 w zw. z § 7 rozporzadzenia ABW, § 13 w zw. z § 7 rozporza-
dzenia SWW oraz w § 13 w zw. z § 7 rozporzadzenia SKW. Po trze-
cie, ustawodawca pomija sam termin ,decyzja’, ale opis wladczej
konkretyzacji prawa do réwnowaznika wskazuje, ze t¢ kompeten-
cje realizuje w postepowaniu jurysdykcyjnym w sposoéb wiadczy,
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poslugujac si¢ m.in. zwrotami: ,przyznaje rownowaznik’, ,ustala
prawo do réwnowaznika”, na co wskazuje np. art. 79 ust. 2 ustawy
0 PSP oraz § 3 ust. 1 w zw. z § 5 rozporzadzenia KAS. Po czwarte,
ustawodawca postugujac sie terminem ,decyzja’, nazywa przed-
miot sprawy administracyjnej juz nie przyznaniem czy ustaleniem
prawa do réwnowaznika, ale wyptata rownowaznika. Cho¢ prowa-
dzi to do pewnych utrudnien interpretacyjnych, jak ma to miejsce
w przypadku § 3 ust. 2 rozporzadzenia SW i art. 180 ustawy o SW,
réwniez decyzja o wyplacie rownowaznika mieszkaniowego jest
w takich wypadkach decyzja przyznajaca prawo do réwnowaznika
mieszkaniowego, na co wskazujg normatywne opisy stanu przystu-
giwania $wiadczenia po dacie ostatecznodci takiej decyzji. Po pia-
te wreszcie, ustawodawca wprowadza w niektoérych pragmatykach
wyrazny zakaz wydawania decyzji w sprawie przyznania réwno-
waznika mieszkaniowego, rezerwujac forme decyzyjna tylko dla
rozstrzygnie¢ jednoznacznie negatywnych: odmownych oraz naka-
zujacych zwrot pobranego rdwnowaznika. Wprowadza tym samym
zakaz wywodzenia ze skutkéw prawnych aktu (czynnosci) stuzace-
go konkretyzacji uprawnienia waloru decyzji administracyjnej, jak
ma to miejsce w art. 48d ust. 71 12 ustawy o SZ, co tworzy odmiang
réwnowaznika mieszkaniowego przystugujacego z mocy prawa,
do ktérego powstaje tytul pobierania juz z chwilg ztozenia zadania
skierowanego do organu.

O ile odmiany technik legislacyjnych stuzacych wskazaniu na
prawna forme decyzji administracyjnej w sprawie rownowaznika
nie budzg wigkszych zastrzezen, o tyle préby wprowadzania od-
mian pieni¢znych $wiadczen mieszkaniowych o charakterze row-
nowaznika, powstajacych ex lege z chwilg zgloszenie roszczenia
przez funkcjonariusza, wprowadzaja niepotrzebng dychotomie
w podejsciu do tego $wiadczenia. W szczegdlnosci utrudniajg jego
dochodzenie w wypadkach, w ktérych wprawdzie do ustalenia
prawa ze strony organu dochodzi, czego dowodem jest czynnos¢
pierwszej wyplaty, ale okazuje sie, ze jest to $§wiadczenie, ktore
w ocenie organu przystuguje od innej daty lub w innej wysokosci,
niz oczekiwal tego funkcjonariusz.
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2. Prawny charakter rozstrzygniecia decyzji o rownowazniku
mieszkaniowym

2.1. Uwagi wstepne

Swego czasu pewne zainteresowanie w doktrynie prawa, a takze
w orzecznictwie NSA, budzila kwestia charakteru decyzji w sprawie
przyznania réwnowaznika mieszkaniowego. Gromadzono szereg
argumentow i postulowano tezy o jej konstytutywnym lub tez de-
klaratoryjnym charakterze. Twierdzono tez, ze decyzje tego rodza-
ju majg charakter mieszany, sa konstytutywno-deklaratoryjne. Ten
ostatni poglad zostal sformutowany przez D. Kale, ktéry stwierdzit -
oceniajac regulacje pragmatyczne obowigzujace w PSP - ze decyzje
w sprawach réwnowaznika mieszkaniowego dla funkcjonariuszy tej
stuzby ,,majg charakter mieszany, bowiem co do zasady s3g decyzja-
mi deklaratoryjnymi z pewnymi cechami decyzji konstytutywnej™.
Wydaje sig, ze zajecie stanowiska w tej kwestii wymaga uprzedniego
poznania konstrukcyjnych sktadnikéw rozstrzygniecia. Dotychcza-
sowe wywody odnosity sie wprawdzie do regulacji kompetencyj-
nych, ktére dawaly podstawy do twierdzen, ze wlasciwy w sprawie
organ ,przyznaje rownowaznik’, ,,ustala prawo do réwnowaznika’,
»przyznaje prawo do wyplaty rownowaznika’, ,,potwierdza naby-
cie prawa do réwnowaznika’, ale same zwroty stosunkowe nie daja
odpowiedzi na pytanie o ksztalt prawa w sensie materialnym, a on
przeciez pozwala dopiero na wskazanie charakteru decyzji ustala-
jacej to uprawnienie. W szczegdlnodci pozwala na wykazanie, czy
skutki prawne przystugiwania rownowaznika si¢gaja wstecz, wzgle-
dem daty wydania decyzji, co ma kluczowe znaczenie dla aktéw po-
twierdzajacych zaszloéci w sposéb deklaratoryjny.

2.2. Czasowe granice prawa do réwnowaznika mieszkaniowego. Decyzja deklaratoryjna
czy konstytutywna?

Decyzja przyznajaca prawo do réwnowaznika mieszkaniowego,
obok wladczej wypowiedzi o korzystaniu z tego prawa przez adre-
sata, a wiec oprocz tytulu do powolywania si¢ na status §wiadcze-
niobiorcy, ksztaltuje jego konstrukcyjne skladniki, takie jak okres

* D. Kala, Charakter prawny..., op. cit., s. 59.
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przystugiwania oraz wysokosci. Czynnos¢ jurysdykcyjna przyzna-
nia prawa do réwnowaznika, wzglednie przyznania réwnowaznika
lub przyznania prawa do pobierania réwnowaznika, jest w istocie -
izauwaza to ustawodawca w niektdrych pragmatykach - czynnoscia
ustalenia prawa do réwnowaznika. Ustalenie to zestaw czynnosci,
ktérych nastepstwem jest wypowiedz wilasciwej wladzy o wykre-
owaniu kazdego z konstrukcyjnych elementéw uprawnienia. Row-
nowaznik mieszkaniowy jest swiadczeniem wyplacanym okresowo
i przystuguje w partiach miesiecznych. Jak stanowi chocby § 10
rozporzadzenia SWW, réwnowaznik mieszkaniowy ,wyplaca si¢
w okresach miesigcznych”; podobnie w § 4 ust. 2 rozporzadzenia
PSP postanowiono, ze wyplata rownowaznika mieszkaniowego
»nastepuje do dnia 10 kazdego miesigca”. Takze w § 3 ust. 2 roz-
porzadzenia SW wskazano, ze wyplata réwnowaznika ,nastepuje
do 10. dnia kazdego miesigca”. Podobne znaczenie ma zwrot uzyty
w § 4 ust. 4 rozporzadzenia SG i § 2 ust. 4 rozporzadzenia policyj-
nego ,wyplata réwnowaznika nastepuje w okresach miesigcznych”
Zatem réwnowaznik mieszkaniowy jest $wiadczeniem przystugu-
jacym od dnia ustalenia do niego prawa w decyzji o jego przyzna-
niu i podlega wyplacie przez caly okres przystugiwania w okresach
miesi¢cznych. Kazda zatem z partii wyplat jest miesieczng czescia
lacznego $wiadczenia, ktérego globalna warto$¢ jest znana dopiero
w dniu utraty prawa do réwnowaznika.

Okres przyslugiwania réwnowaznika mieszkaniowego jest
z jednej strony delimitowany data poczatkowa przystugiwania
$wiadczenia, a z drugiej — datg utraty Swiadczenia. Pierwsza z tych
dat granicznych (poczatkowa data przystugiwania $wiadczenia)
kazdorazowo wiaze si¢ z data wydania decyzji w sprawie przyzna-
nia réwnowaznika mieszkaniowego, bowiem ustawodawca przewi-
dzial, Ze o prawie do réwnowaznika - z wyjatkiem réwnowaznika
przystugujacego zotnierzom zawodowym - mozna méwic od dnia
wydania decyzji konkretyzujacej to prawo. Niekiedy ustawodawca
zwraca uwage na date powstania prawa do réwnowaznika przyzna-
wanego decyzja w odrebnym unormowaniu, wskazujac, jak ma to
miejsce np. w art. 180 ust. 2 ustawy o SW i art. 78 ust. 3 ustawy
o PSP, ze rownowaznik mieszkaniowy przystuguje w okresie ,,0od
dnia powstania uprawnienia do jego pobierania”. Niektdre rozwia-
zania normatywne w inny sposob nawigzuja do daty powstania
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uprawnienia do réwnowaznika mieszkaniowego konkretyzowa-
nego decyzja, wskazujac na nastgpienie ,,miesigca nastepujacego
po miesigcu, w ktérym decyzja o wyplacie réwnowaznika stala si¢
ostateczna’, jak ma to miejsce w przypadku § 3 ust. 2 rozporzadze-
nia SW.

Nie ulega watpliwosci, ze prawo do réwnowaznika mieszkanio-
wego podlega wykonywaniu przez wyplate miesiecznych $wiad-
czen pieni¢znych naleznych funkcjonariuszowi z racji wydania
decyzji pozytywnej. Jezeli zatem pragmatyka nie reguluje w od-
mienny sposéb daty poczatkowej przystugiwania réwnowaznika,
a wiec prawa do wystapienia przez funkcjonariusza z roszczeniem
o wyplate pierwszej partii miesiecznej, to dzien, w ktérym stala sie¢
wykonalna decyzja o przyznaniu réwnowaznika bedzie poczatko-
wa datg przyslugiwania §wiadczenia. Innymi stowy, réwnowaznik
bedzie przystugiwal od miesigca, w ktérym decyzja o jego przyzna-
niu stala si¢ ostateczna (z uptywem terminu na wniesienie odwota-
nia lub odstgpieniem organu od uzasadnienia z racji uwzglednienia
caloséci zadania; art. 127 § la w zw. z art. 107 § 4 zd. 1 k.p.a.) lub
tez zadzialala jedna z instytucji pozwalajacych na wykonywanie
decyzji nieostatecznej, w szczeg6lnosci zas rygor natychmiastowej
wykonalnosci'® lub zrzeczenie si¢ prawa do wniesienia odwolania
(art. 127a k.p.a.). Mozna stawia¢ pytanie: czy decyzja wydana w ta-
kich realiach, a wiec gdy pragmatyka nie zajmuje si¢ w ogoéle data
poczatkowa przyslugiwania $wiadczenia (np. w art. 966 ustawy
o SG), a jedynie ogranicza si¢ do stwierdzenia, ze wykonywanie
prawa przez podejmowanie wyptat wymaga stwierdzenia stosowna
decyzja (§ 6 rozporzadzenia SG), nie mogtaby by¢ decyzja orze-
kajaca o przyznaniu $wiadczenia od dnia poprzedzajacego wyda-
nie (uostatecznienie sig, stanie si¢ wykonalna) decyzji przyznajacej
réwnowaznik? Innymi stowy: czy nie dziala domniemanie dekla-
ratoryjnosci decyzji o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego,
zwlaszcza gdy funkcjonariusz wnosilby o jego przyznanie za okresy

19 Stosownie do art. 108 § 1 k.p.a., ktéry z uwagi na wyjatkowo wazny in-

teres strony dopuszcza wykonywanie decyzji przed uzyskaniem statusu
ostatecznos$ci. Instrument ten odgrywa role zwlaszcza podczas nadawania
przez organ z urzedu rygoru natychmiastowej wykonalno$ci, gdzie wzgledy
interwencji socjalnej (np. wynikajace ze zdarzenia losowego) umozliwiaja
organowi przyspieszenie daty rozpoczecia wyplaty rownowaznika, wypel-
niajac niejako miejsce zwykle zarezerwowane dla zapomogi.
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wsteczne, kiedy to spetnial warunki do otrzymywania rownowazni-
ka? Zawsze bowiem taka strona postgpowania moze wywodzi¢, ze
jedynym ogranicznikiem temporalnym dzialajacym wstecz, chro-
nigcym przelozonego przed nieuzasadnionymi wydatkami na row-
nowazniki mieszkaniowe, s3 regulacje o przedawnieniu roszczen.
Twierdzenie takie jest nie do obrony. Po pierwsze, jesli spojrzec¢
na regulacje o przedawnieniu réwnowaznika mieszkaniowego, to
rozpoczecie biegu tego przedawnienia uruchamia zdarzenie na-
zwane przez ustawodawce dniem, w ktérym roszczenie stalo sig
wymagalne. Nie trzeba szczegoélnych zabiegéw interpretacyjnych,
aby stwierdzi¢, ze roszczenie o wyplate wywodzone z decyzji admi-
nistracyjnej staje si¢ wymagalne w dniu, w ktérym decyzja nadaje
sie¢ do wykonywania. A ta data zawsze wymaga przynajmniej wy-
dania decyzji w I instancji. Po drugie, jak juz wczesniej wywiedzio-
no, prawo do réwnowaznika mieszkaniowego polega na wigzacym
organ domaganiu si¢ przez funkcjonariusza ,,otrzymywania row-
nowaznika mieszkaniowego’, ,wyplaty rownowaznika mieszkanio-
wego” (np. § 2 ust. 2 rozporzadzenia KAS). Zatem istotg decyzji jest
umozliwienie przystagpienia do wyplaty; zreszta niektdre regulacje
wprost (cho¢ niedcisle) zaktadaja, ze decyzja orzeka o wyplacie
réwnowaznika. Skoro tak, to nalezy spojrze¢ na regulacje o wyko-
nywaniu, a wigc o wyplacaniu i otrzymywaniu przez funkcjona-
riusza, partii §$wiadczenia, jakim jest przyznany juz réwnowaznik
mieszkaniowy. I tutaj nie ma watpliwosci, ze legalna wyplata moze
obejmowac tylko okres miesigczny (np. § 4 rozporzadzenia SG, § 2
ust. 4 rozporzadzenia policyjnego), okres miesieczny w terminie
do 10. dnia kazdego miesigca (np. § 10 rozporzadzenia SWW, § 10
rozporzadzenia AW), niekiedy wyjatkowo dopuszczajacy jeden
miesigc poprzedni wzgledem daty, w ktorej decyzja dawata tytul
do jej wykonywania, jak ma to miejsce w wypadku § 4 ust. 2 roz-
porzadzenia PSP. Przyjeto zatem zasad¢ potwierdzajaca dzialanie
decyzji przyznajacej réownowaznik mieszkaniowy wytacznie pro fu-
turo wzgledem daty wydania wykonalnej decyzji o jego przyznaniu,
z zastrzezeniem, Ze zasada ta nie wiaze, gdy ustawodawca wyraz-
nie postanowi o mozliwo$ci wyplacania réwnowaznika za okresy
wsteczne, jak ma to miejsce w wypadku jednego miesigca wyprze-
dzajacego date wydania decyzji, o jakim mowa w § 4 ust. 2 rozpo-
rzadzenia PSP. Ustawodawca potwierdzit tym wlasnie wyjatkiem
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zasade, ze rowniez w jego ocenie nie da si¢ wykona¢ przez wyplate
w okresach miesiecznych, czy tez kazdego miesigca, rownowaz-
nika, co do ktérego miesigc przystugiwania (a w zasadzie miesigc
spelniania warunkéw nabycia, przemilczany przez funkcjonariusza
niewystepujacego ze stosownym podaniem) juz upltynal.

Po trzecie wreszcie, jak juz wykazano, nazwa §wiadczenia (réw-
nowaznik mieszkaniowy) jest nazwa §wiadomie uzyta przez usta-
wodawce w odrdznieniu np. od $wiadczen mieszkaniowych lub
dodatkéw mieszkaniowych. Rolg tego $wiadczenia ze stosunku
stuzbowego jest réwnowazenie, a wiec biezace partycypowanie
wladzy publicznej w zwyklych wydatkach mieszkaniowych pono-
szonych w czasie rzeczywistym na utrzymanie mieszkania umoz-
liwiajacego biezace pelnienie stuzby z zachowaniem cechy dys-
pozycyjnosci stuzbowej. Nie mozna w tym sensie zréwnowazy¢
wydatkow na lokal mieszkalny juz poniesionych cale miesiace lub
lata wczesniej. Takie $wiadczenie nie byloby réwnowaznikiem, ale
klasycznym odszkodowaniem, bowiem kompensowaloby wydatki
pokryte lub skredytowane z cudzego zrddla, zanim jeszcze je przy-
znano. Réwnowaznik mieszkaniowy w swej istocie wynika z troski
panstwa o zapewnienie bezpieczenstwa obywateli. Bezpieczenstwo
to za§ wymaga zagwarantowania sprawnosci organizacyjnej stuzb
mundurowych, ktérej miernikiem jest dyspozycyjnos¢ miesz-
kaniowa funkcjonariuszy. Nie da si¢ dba¢ o sprawno$¢ formacji
z mocg wsteczng, tzn. ksztaltowa¢ obrdt prawny tak, aby zaszlosci
w postaci obarczenia funkcjonariusza prywatnym wydatkiem na
wlasng dyspozycyjnos¢ transponowaé jurysdykcyjnie, generujac
deklaracje o dyspozycyjnosci (sprawnosci aparatu, bezpieczenstwie
obywateli) lege artis, a wiec z wykorzystaniem $rodkéw publicz-
nych w postaci réwnowaznikéw. Nie ma takiego zadania nalo-
zonego na wladze publiczng. Nie ma tez z tych powoddéw decyzji
o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego z mocg wsteczng; nie
ma decyzji deklaratoryjnie orzekajacych co do poczatkowej daty
przystugiwania réwnowaznika i zobowiazujacych przetozonego do
wyplaty jakiej$ zaleglosci w nieprzedawnionych réwnowaznikach
miesiecznych powstalych ex lege. Przeciwnie, jezeli prawodawca
pragnie przyzna¢ rownowaznik (kwote pieniezng, ktéra odpowia-
dala przystugujacemu w przeszlosci rownowaznikowi, a nie zosta-
ta z réznych wzgledéw wyptacona), wprost wprowadza instytucje
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wyréwnania réwnowaznika mieszkaniowego, jak uczyniono to
m.in. w § 11 ust. 2 rozporzadzenia ABW. Nie moze dochodzi¢ do
sytuacji, w ktérych bez podobnego rozwigzania normatywnego
wyréwnuje si¢ wstecznie przystugujace i niewyplacone w partiach
miesigcznych, na biezaco, kwoty réwnowaznika. Przyczyna nie-
wyplacenia réwnowaznika mieszkaniowego pomimo jego przy-
stugiwania musi mie¢ swoje usprawiedliwienie w przepisie prawa
powszechnie obowigzujacego''. Taka przyczyna nie moze by¢ doro-
zumiana; nie moze nig by¢ réwniez powstrzymanie si¢ przez funk-
cjonariusza od zlozenia na czas podania.

W wyroku NSA z dnia 13 lutego 2019 r., I OSK 864/17"2, wyra-
zono poglad, ze decyzja przyznajaca rownowaznik mieszkaniowy
funkcjonariuszom Policji i PSP jest decyzja deklaratoryjng. Argu-
mentujac te ocene, sad stwierdzil, ze decyzja taka jest wydawana
juz z tego powodu, ze: 1) funkcjonariusz peini stuzbe oraz 2) nie
ma lokalu mieszkalnego w miejscu pelnienia stuzby lub w miejsco-
wosci pobliskiej. Do kwestii sposobu wykonywania tego prawa, lub
ewentualnego przystugiwania go z mocy prawa, w orzeczeniu tym
nawigzano tylko, odsylajac do pogladu z wyroku NSA z dnia 31
stycznia 2019 r., I OSK 2046/18%, gdzie z kolei stwierdzono, ze de-
klaratoryjny charakter decyzji o przyznaniu réwnowaznika wynika
z tego, iz nie ma dodatkowych warunkéw korzystania z uprawnie-
nia poza pelnieniem stuzby i nieposiadaniem lokalu o odpowied-
nich parametrach. Takim warunkiem, ktéry modgtby przesadzaé
o konstytutywnosci decyzji, nie jest sfera wykonywania prawa. Ta
bowiem zostala w ocenie NSA ograniczona do formalnego zozenia
podania w celu umozliwienia wyplaty, a przepisy o wyplacie nie
wyznaczajg granic okresu, za ktéry $wiadczenie przystuguje.

11

W tym wypadku prawodawca wskazal jako przyczyne zezwalajaca na wy-
jatek w postaci wstecznego wyplacenia réwnowaznika dokonanie przez
organ wyplaty na granicy starego i nowego prawa, ktére modyfikowato
wysokos$¢ swiadczen. Ustalenie terminu wyplaty w sposéb niepozwalaja-
cy zadziala¢ nowym przepisom o wysokosci rownowaznikéw wymagato
wyplat za okresy wsteczne, bowiem w ocenie prawodawcy taka przyczyna,
niezalezna od woli funkcjonariusza, nie mogta pozbawia¢ go uprawnienia
plynacego z prawa aktualnego na dat¢ wyplaty.

2 Lex nr 2639703.

B Lex nr 2630997.



280 I1l. Decyzja o przyznaniu rownowaznika mieszkaniowego

Sad wytlumaczyl sie, z jakich powoddéw przepis powolany
w skardze kasacyjnej, w postaci § 3 rozporzadzenia policyjnego,
nie stanowil zapory dla deklaratoryjnosci decyzji i dopuszczalno-
$ci orzekania o wstecznym przyznaniu rownowaznika w granicach
terminu przedawnienia. Ten jednak przepis, zakreslajacy granice
sprawy kasacyjnej, nie byl w stanie wygenerowa¢ innego pogladu
NSA, bowiem stanowil tylko o wszczeciu postgpowania w sprawie
o réwnowaznik na wniosek (o$wiadczenie mieszkaniowe) funk-
cjonariusza. Tymczasem poza granicami sprawy znalazl si¢ zarzut
ewentualnego naruszenia § 2 ust. 4 rozporzadzenia policyjnego,
a to on wlasnie ma kluczowe znaczenie dla pogladu w tej sprawie.
Wyznacza bowiem ramy czasowe wykonywania prawa do réwno-
waznika, wskazujac na dopuszczalno$¢ przyznania tylko takiego
réwnowaznika, ktéry jest wyplacany w okresach miesigcznych.
Deklaratywne ustalenie réwnowaznika w czgéci stanowigcej zale-
glos¢ organu ex definitione nie jest rownowaznikiem nadajacym
sie do wyplaty w okresach miesiecznych, bowiem pierwszy termin
nazwany okresem miesiecznym ksztaltuje decyzja. W wypadku za-
tem prawidlowo skonstruowanej skargi kasacyjnej granice badania
sprawy przez NSA zmusilyby ten sad do oceny, czy sposéb wyko-
nywania decyzji o przyznaniu réwnowaznika delimitowany przez
okresy miesieczne liczone od wydania decyzji przyznajacej upraw-
nienie moze by¢ skladnikiem decyzji uregulowanym poza ustawa
pragmatyczng w rozporzadzeniu. Tylko odmowa zastosowania
przepisu rozporzadzenia mogtaby sprawi¢, ze poglad o deklarato-
ryjnosci decyzji mialby racje bytu. W ogéle normom rozporzadzen
nie udzielit mocy NSA w wyrokach z dnia 31 maja 2017 r., I OSK
2572/166, oraz z dnia 21 marca 2018 r., I OSK 1132/16%, stwier-
dzajac, ze czas przyslugiwania réwnowaznika mieszkaniowego
nalezy ocenia¢ tylko na podstawie norm rangi ustawowej. Upraw-
nienie funkcjonariusza do réownowaznika mieszkaniowego nalezy
ocenia¢ bezposrednio w oparciu o przepisy ustawy, za$ sama usta-
wa pragmatyczna nie formuluje zadnych przestanek co do okresu
przystugiwania rdwnowaznika, 1aczac go z nieposiadaniem przez
funkcjonariusza wymaganego lokalu mieszkalnego. A skoro tak,

4 Lex nr 2300832.
15 CBOSA.
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to rownowaznik przysluguje za caly okres nieposiadania przez
funkcjonariusza lokalu mieszkalnego.

Zblizong tezg, jakkolwiek niepopartg dostatecznym wywodem,
zaprezentowal w tym zakresie NSA w wyroku z dnia 18 czerwca
2009 r., I OSK 201/09'¢, twierdzac, ze okres przystugiwania réwno-
waznika mieszkaniowego to po prostu okres nieposiadania lokalu
mieszkalnego przez funkcjonariusza. Do podobnych wnioskéw do-
szedl NSA w wyroku z dnia 10 listopada 2015 r., I OSK 1294/14",
twierdzac, ze prawo do réwnowaznika mieszkaniowego w zwiaz-
ku z uzytym przez ustawodawce zwrotem ,,[...] przystuguje” jest
konkretyzowane decyzjg deklaratoryjna, ktérej podstawe powinny
stanowi¢ przepisy obowigzujace w czasie spelniania warunkow
do nabycia réwnowaznika, a nie te z daty orzekania przez organy.
Orzeczenie to, rowniez pomijajac regulacje wykonawcze o czasie
wyplat rownowaznika, wydane w granicach delegacji ustawowej,
tworzy zupelnie nowa kategori¢ decyzji w sprawie przyznania
réwnowaznika. Wymusza na organie selekcje w okresie objetym
przedawnieniem (siegajacym 3 lat przed zlozeniem podania, ktore
przerywa bieg tego terminu) okreséw, w ktérych: stan faktyczny
wraz z prawnym dawaly podstawe do korzystania z rownowazni-
ka, zdarzenia, ktore spowodowaly utrate tego prawa, a nastepnie
nowe zbiegi stanu prawnego i faktycznego, ktére wygenerowaly ex
lege rownowaznik, i tak az do daty orzekania na podstawie przeciez
aktualnego na t¢ date stanu prawnego, bowiem sktadajac wniosek,
funkcjonariusz nie domaga si¢ tylko wyplaty zalegtosci, ale przede
wszystkim réwnowaznika na przysztos¢. Dochodzi zatem do retro-
spektywnego zalatwienia calego ciagu spraw o odmiennych stanach
prawnych i stanach faktycznych, a nadto o przedmiotach, ktére nie
zostaly objete podaniem. Kazda zmiana stanu faktycznego w okre-
sie nieobjetym przedawnieniem powoduje, Ze nalezy orzec o utra-
cie prawa do réwnowaznika. A zaden funkcjonariusz o to we wnio-
sku nie wnosi. NSA zaaprobowal tym sposobem konstrukeje nie do
pogodzenia z art. 62 a contrario k.p.a. i samg zasada skargowosci
postepowania o réwnowaznik mieszkaniowy, ktéra w czedciach
dotyczacych wszystkich zainicjowanych w granicach takiej spra-
wy proceséw o stwierdzenie utraty réwnowaznika prowadzitaby

16 ONSAiWSA z 2010 r., nr 6, poz. 110.
17 Lex nr 2002055.
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przeciez do obowigzku umorzenia postepowania w takiej czesci
w zwiazku z art. 61 § 2 k.p.a.

W relacjonowanym juz wyroku NSA z dnia 31 maja 2017 r,,
I OSK 2572/16, jakkolwiek opowiedziano si¢ za deklaratoryjnym
charakterem decyzji o rownowazniku i powstaniem prawa do row-
nowaznika juz w dacie zajscia warunkoéw jego przystugiwania (nie-
posiadania przez funkcjonariusza lokalu mieszkalnego zdatnego
stuzbowo), to uwzgledniono widoczng rozbiezno$¢ w orzecznic-
twie sgdowym, wskazujac na réwnolegly lini¢ przyjmujaca konsty-
tutywny walor decyzji o przyznaniu réwnowaznika i powigzaniu
daty poczatkowej pobierania tego §wiadczenia z datg wydania wy-
konalnej decyzji uwzgledniajacej zadanie funkcjonariusza. Row-
niez w wyroku NSA z dnia 30 pazdziernika 2018 r., I OSK 1217/18'%,
uwzgledniono, ze cze$¢ sktadow orzekajacych NSA przyjmuje kon-
stytutywny charakter decyzji w sprawie réwnowaznika mieszka-
niowego i rozpoczecia okresu jego przyslugiwania od dnia wydania
decyzji na przyszlos¢ (ex nunc).

Do$¢ stonowany poglad zaprezentowal NSA w wyroku z dnia
3 grudnia 2008 r., I OSK 1923/07", twierdzac, ze decyzja o przy-
znaniu réwnowaznika mieszkaniowego jest decyzja konstytutyw-
ng, bowiem uprawnienie jest inkorporowane w samej decyzji i bez
niej nie jest mozliwe wykonywanie prawa. Zastrzegt jednak, ze nie
oznacza to samo w sobie, iz nabycie (podobnie jak utrata réwno-
waznika) nastepuje w dacie uostatecznienia si¢ takiej decyzji. Ten
sktad orzekajacy byl bliski stwierdzeniu, ze regulacje rozporza-
dzenia w zakresie sposobu realizacji rownowaznika, z konieczno-
$ci uwzgledniane przy orzekaniu o réwnowazniku, nie moga by¢
sprzeczne z ustawg i stanowi¢ zrédla modyfikacji rozwigzan usta-
wowych?, i to na niekorzy$¢ strony. Konicowo jednak nie odmo-
wiono rozwigzaniom rozporzadzenia przymiotu legalnosci. Wspo-
minano juz wczesniej, ze delegacja ustawowa (art. 92 ust. 2 ustawy
o Policji) daje organowi wykonawczemu legitymacje do uregu-
lowania m.in. zasad przyznawania i odmowy przyznania réwno-
waznika, a wiec — jak mozna sadzi¢ - deleguje prawo do wskazy-
wania na warunki nabywania, w tym zakaz ustalania uprawnienia

18 Legalis nr 1864296.

9 Lex nr 520729.

20 Zob. réwniez wyroki NSA: z dnia 18 marca 2005 r., OSK 1220/04, Lex
nr 164737 i z dnia 26 pazdziernika 2006 r., I OSK 1371/05, Lex nr 281357.
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wstecz, za okresy wyprzedzajace date zlozenia podania. Podobnie
jak we wczesniej zrelacjonowanej sprawie granice skargi kasacyj-
nej nie obejmowaly przepiséw o wyplacie réwnowaznika, za$ prze-
pis § 2 rozporzadzenia SG rozminal si¢ z regulacjami o temporal-
nych aspektach wykonywania prawa do réwnowaznika. Kluczowe
znaczenie dla generowania tego pogladu miat przeciez § 4 ust. 4
rozporzadzenia SG, ale nie mial on wplywu na kierunek wyroku,
skoro pomijata go skarga kasacyjna*. Zupelnie niezrozumiate wy-
daje sie twierdzenie zawarte w uzasadnieniu wyroku NSA z dnia 10
listopada 2015 r., I OSK 1294/09%, iz ,,zakres delegacji okreslony
w art. 92 ust. 2 ustawy o Policji nie upowaznial Ministra do po-
wtornego uksztaltowania prawa do réwnowaznika za brak lokalu
mieszkalnego policjanta w sposdb odmienny od przyjetych rozwia-
zan ustawowych”. NSA uznal, ze tym przepisem tamujacym w nie-
konstytucyjny sposéb (jak mozna wnosic¢ z uzasadnienia, sprzeczny
z granicami delegacji) prawo do réwnowaznika jest wylacznie § 3
rozporzadzenia policyjnego; jego przedmiotem jest podanie, kie-
rowane do organu o przyznanie rownowaznika. NSA nie kwestio-
nowal konstytucyjnosci zasady wyptat przyznanego réwnowaznika
obejmujacej nalezno$ci miesieczne, a wigc wymagalne najszybciej
po powzieciu wiedzy (usunieciu niepewnos$ci prawnej) przez obie
strony stosunku prawnego, ze prawo do réwnowaznika w ogodle
przystuguje, co wymagaloby przeciez zanegowania samego tytutu
do wydawania decyzji o réwnowazniku i wprowadzeniu obowiaz-
ku wyplacania go wszystkim funkcjonariuszom spelniajagcym wa-
runki z art. 92 ust. 1 ustawy o Policji, z urzedu. Trzeba pamietac, ze
w orzecznictwie TK prezentowany jest poglad o bardzo szerokim
zakresie delegacji ustawowej formulowanej w sprawach réownowaz-
nika mieszkaniowego, i to w taki sposob, ze nawet istotne zmiany
zakresu podmiotowego (zmiany w dostgpie do tego $wiadczenia)
uznawane s3 za odpowiadajace wymogom Konstytucji RP, czego
przyktadem jest wyrok TK z dnia 27 pazdziernika 2008 r., U 4/08%.

2 Co zreszta nie moze dziwié, skoro skladajacy skarge kasacyjna byt funk-

cjonariuszem, mial zatem interes w wykazaniu deklaratoryjnosci decyzji,
bowiem taka zwiekszytaby ogélna kwote réwnowaznika o dodatkowg zale-
glo$¢ organu w wymiarze wynoszacym 3 lata.

2 CBOSA.

2 OTK ZU Seria A, nr 8, poz. 141.
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Trudno tez zrozumie¢ poglad NSA zaprezentowany w cyt. wy-
roku z dnia 30 pazdziernika 2018 r., I OSK 1217/18, gdzie zakwe-
stionowano to, iz granice wykonywania prawa do réwnowaznika
moze ksztaltowac rozporzadzenie policyjne co do zasady (w tym
skargowy charakter postepowania oraz miesieczno$¢ wyplat naste-
pujacych po wydaniu decyzji), ale juz nie kwestionowano samego
§ 9 rozporzadzenia policyjnego, gdzie przewidziano forme decy-
zyjng dla spraw okreslonych w art. 92 ustawy o Policji. Przeciez
forma (decyzja administracyjna) wprowadzona przez rozporzadze-
nie zostala powigzana z wyplatg miesiecznych partii $wiadczenia,
ktdre da si¢ wykonywa¢ po wydaniu decyzji. Decyzja bowiem stuzy
wyklarowaniu, czy roszczenia o wyplaty naleznosci miesiecznych
sa usprawiedliwione, czy tez nie. Cho¢ w wyroku NSA z dnia 19
czerwca 2009 r., I OSK 210/09*, wyrazono zapatrywanie o dekla-
ratoryjnym charakterze decyzji w sprawie rownowaznika mieszka-
niowego i powstaniu prawa podmiotowego od dnia wydania decy-
zji, to jednak juz sama teza wyroku wskazuje na istotne elementy
konstytutywne. NSA podkredlil, ze decyzje wywierajaca skutek
przyznania réwnowaznika mieszkaniowego na tle art. 96 ust. 1
ustawy o SG mozna wydac¢ tylko po zlozeniu oswiadczenia miesz-
kaniowego, gdyz wcze$niej nie da si¢ wykonywac tego prawa. Ale
sama decyzja powinna przyznawaé réwnowaznik za okres od dnia
spelnienia przez funkcjonariusza ustawowych przestanek, a wigc za
okres sprzed orzekania.

W wyroku NSA z dnia 14 lipca 2011 r., I OSK 450/11%, przyjeto
jednoznacznie, iz decyzja w sprawie réwnowaznika mieszkaniowe-
go ma charakter konstytutywny. Sad jednoznacznie tez zaprezento-
wal argumentacje, twierdzac, Ze nie mozna zgodzi¢ sie z pogladem,
iz decyzja wydawana na podstawie art. 92 ust. 1 ustawy o Policji
wywiera skutki od daty spelnienia przestanek do nabycia prawa
do réwnowaznika pienieznego za brak lokalu mieszkalnego. Nale-
zy bowiem do aktoéw konstytutywnych tworzacych nowy stosunek
(wzglednie go zmieniajacych lub uchylajacych®®). W ocenie NSA,
skoro w rozporzadzeniu przyjeto, zgodnie z zakresem jego delega-
cji, ze ,decyzje wydaje si¢ gdy [...]” policjant spetnil lub przestat

2 Legalis nr 238200.

»  Lex nr 1082763.

%6 Na tle tej sprawy oceniano akurat decyzj¢ o cofnig¢ciu rGwnowaznika oraz
o uchyleniu decyzji przyznajacej rownowaznik.
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spetnia¢ warunki, o jakich mowa w § 1 rozporzadzenia policyjne-
go, to taka decyzja tworzy sama w sobie nowy stan prawny. Row-
niez w wyroku NSA z dnia 14 czerwca 2016 r., I OSK 1258/15%,
stwierdzono, ze decyzje w sprawie rownowaznika mieszkaniowe-
go nie mogg okresla¢ skutku przystugiwania lub nieprzystugiwa-
nia $wiadczenia, bowiem decyzje takie wywoluja skutki ex nunc.
NSA podzielit w tym wypadku poglad sadu I instancji, ktéry przy-
jal, iz decyzja w sprawie réwnowaznika powoduje skutki od chwili
jej wydania, za$ organy, orzekajac cofnigcie rownowaznika z mocg
wsteczng, nie uwzglednily tej zasady. Takze starsze orzeczenia NSA
wskazywaly, ze linia o konstytutywnym charakterze decyzji o przy-
znaniu rownowaznika mieszkaniowego byta wyksztalcona dos¢
wczesnie, czego dowodzi wyrok NSA z dnia 6 marca 2002 r., I SA
3350/01%.

Ryzykowne dos¢ skutki przyjecia deklaratoryjnego charakteru
decyzji przyznajacej rownowaznik mieszkaniowy prezentuje m.in.
wyrok SN z dnia 26 sierpnia 2015 r., I BP 7/14%. W sprawie cywil-
nej funkcjonariusz domagat si¢ od przetozonego (Skarbu Panstwa)
wyplaty odsetek od zaleglego réownowaznika przyznanego z moca
wsteczng. Decyzje o przyznaniu réwnowaznika wydano w 2010 r.,
za$ poczatkowy date przystugiwania ustalono na 2005 r. SN przyjat,
ze skoro decyzja o przyznaniu réwnowaznika jest deklaratoryjna,
a prawo powstalo ex lege juz w 2005 r., to bez wzgledu na to, kiedy
organ orzekal, pozostawal w zwloce z wyplata i winny jest funk-
cjonariuszowi stosowne odsetki. Wida¢ do$¢ wyraznie na tle tej
sprawy, ze organ niejako z definicji - w wypadku przyjecia, ze orze-
ka deklaratoryjnie - ma zwigzane rece i nie moze zapobiec odset-
kowym skutkom wzgledem Skarbu Panstwa. Warunkiem wydania
decyzji jest wniosek funkcjonariusza, za$ zlozenie go po dacie po-
wstania uprawnienia per se powoduje zaleglo$¢ po stronie organu.
Zatem kazda decyzja orzekajaca deklaratoryjnie, cho¢by miesiac
po nabyciu prawa do réwnowaznika, musiataby przyznawac¢, obok
réwnowaznika biezacego, zalegtos¢ w réwnowazniku i rozstrzygac
réwnocze$nie o odsetkach za wyplacenie go po terminie, a prze-
ciez termin uregulowano wprost jako okres miesieczny; ten, ze swej

¥ Legalis nr 1586484.
2 Niepubl.
» Lex nr 1808552.
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natury przeciez, nie dopuszcza miesiecy, jakie juz uptynely. Taki
poglad koresponduje z tym dostrzegalnym w wyroku NSA z dnia
8 sierpnia 2018 r., I OSK 2206/16%, gdzie stwierdzono, Ze wniosek
(podanie, o§wiadczenie mieszkaniowe) funkcjonariusza ma tylko
takie znaczenie, ze umozliwia organowi wyptate rownowaznika,
tak biezacego, jak i zalegtego, funkcjonariuszowi, ktéry spelnit wa-
runki korzystania z réwnowaznika. Czy to zatem funkcjonariusz
w granicach okresu przedawnienia swobodnie decyduje, jak p6zno
wzgledem daty nabycia uprawnienia sklada wniosek i jak znaczna
bedzie zaleglos¢, a zatem i odsetki po stronie organu za niewypla-
cenie naleznosci w terminie? Wydaje sie, ze taka konkluzja nie ma
nic wspolnego z racjonalnym ustawodawstwem.

Decyzja w sprawie przyznania réwnowaznika mieszkaniowego
dla funkcjonariusza stuzb mundurowych jest decyzja konstytu-
tywna. Celowo w twierdzeniu tym uzyto formuly liczby mnogiej,
bowiem chodzi o uogélnienie, poparte relacja z lektury wszystkich
regulacji pragmatycznych, w ktérych polski ustawodawca wykre-
owal poczatkows date przystugiwania $wiadczenia (rownowaznika
mieszkaniowego), dla ktérego konkretyzacji przewidzial prawnag
forme decyzji. Tym samym nie chodzi o podejscie komentatorskie
do rozwiazania ograniczajacego si¢ do jednej pragmatyki i zamknie-
cie si¢ konkluzjami tylko na niej, do czego np. zobowigzane byly
sklady sedziowskie orzekajace w relacjonowanych wczesniej spra-
wach, a i to z ograniczeniami wynikajacymi ze zwigzania granicami
kasacyjnymi, ktére w wielu przypadkach - co tez podkreslono - nie
pozwalaly negowa¢ w II instancji waloru deklaratoryjnego takiej
decyzji przyjetego przez sad I instancji oraz orzekajace organy.

Ustawodawca przyjal w sposob doé¢ jednoznaczny metode,
wedle ktorej jezeli pragnie, aby réwnowaznik mieszkaniowy przy-
stugiwal za okresy przeszle, sprzed daty orzekania o nim, to jed-
noznacznie, wprost formutuje regulacje, ktoéra pozwala organowi
wyplaci¢ zaleglo$¢ aktualng na date orzekania. Czyni to rzadko.
W § 4 ust. 2 rozporzadzenia PSP postanowiono m.in. o zasadzie
wyplaty réwnowaznika z dotu, co oznacza, ze rozstrzygnieto, iz
przystuguje on za kazdy miesigc poprzedni wzgledem daty wyptaty,
zatem na date¢ orzekania o réwnowazniku, bedzie on przystugiwat
za miesigc poprzedzajacy date orzekania o uprawnieniu z art. 78

% Legalis 1866526.
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ust. 1 ustawy o PSP. Nikt, w tym zaden z sadéw administracyjnych,
nie zanegowal ani w sprawie indywidualnej, ani tym bardziej for-
mulujac pytanie prawne do TK, legalnosci aktéw wykonawczych
ksztaltujacych granice czasowe przystugiwania i korzystania z row-
nowaznika mieszkaniowego. Delegacje wprost obejmuja warunki
przyznawania (np. art. 96 ust. 2 ustawy o SG) i zasady przyzna-
wania (np. art. 92 ust. 2 ustawy o Policji), na jakich stuzy réwno-
waznik, wiec materia nie jest zastrzezona do materii ustawowej
i elementy ograniczajace uprawnienie moga by¢ ksztalttowane po-
wszechnie obowigzujacym rozporzadzeniem ministra kierujacego
dzialem administracji obejmujacym stuzbe. Nie chodzi zatem o ja-
ka$ sprzeczno$é rozwigzan aktow wykonawczych, ale o okreslo-
ny, umocowany w upowaznieniu ustawowym, przemyslany przez
ministra sposob godzenia dyspozycyjnosci funkcjonariusza z za-
sobnoscig budzetu. P. Szustakiewicz, odnoszgc si¢ do waloru de-
cyzji w sprawie rownowaznika, wskazuje na wyjatkowy przypadek,
w jakim dochodzi do wydania decyzji deklaratoryjnej w sprawach
réwnowaznika; ma to miejsce wéwczas, gdy nowelizacja powoduje,
iz czg$¢ swiadczeniobiorcéw od oznaczonej daty przestaje juz by¢
w kregu 0séb uprawnionych do réwnowaznika, cho¢ weze$niej wy-
dano im na czas nieokreslony decyzj¢ przyznajaca réwnowaznik.
Woéwczas decyzja cofajaca prawo do réwnowaznika z koniecznosci
musi cofng¢ sie skutkami do daty, w jakiej zmienil si¢ stan praw-
ny*'. Autor ten nie pomija znaczenia prawnego daty, w ktérej zo-
stala wydana decyzja o przyznaniu réwnowaznika dla ksztaltu sto-
sunku prawa materialnego podlegajacego realizacji przez wyplaty
$wiadczen. Wskazuje w szczegélnosci, ze funkcjonariusze moga
spotka¢ sie ze zréznicowanym traktowaniem ze strony prawo-
dawcy; zabiegajac w takich samych stanach faktycznych o to samo
uprawnienie, moga w réznym czasie spotkac si¢ z odmiennymi de-
cyzjami w sprawie réwnowaznika, raz pozytywng, a innym razem
negatywna®. Data orzekania nie jest wigc obojetna dla powstania,

W opracowaniu tym uzyto wlasciwego zwrotu na wskazanie, iz decyzja

w sprawie réwnowaznika tylko wyjatkowo oddzialuje wstecz. Wskazano,
ze ,[...] Decyzja taka miataby wowczas charakter deklaratoryjny, a za jej
wydaniem przemawia konieczno$¢ regulowania stanéw faktycznych zgod-
nie z obowigzujagcym prawem” P. Szustakiewicz, Swiadczenia pienigzne...,
op. cit., s. 173.

2 Ibidem, s. 180.
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ustania oraz treéci stosunku materialnego prawa administracyjne-
go opartego na prawie do rGwnowaznika mieszkaniowego.

Wreszcie ustawodawca nie odréznia decyzji o przyznaniu (usta-
leniu) réwnowaznika od decyzji o przyznaniu prawa do pobierania.
Ten sam akt nazywa zamiennie, raz stanowiac o decyzji o przyzna-
niu (ustaleniu prawa do) réwnowaznika (np. § 7 wzw. z § 13 ust. 1
rozporzadzenia SWW, art. 179 ust. 2 ustawy o SOP, art. 93d ust. 1
ustawy o CBA), innym razem o jego wyplacie i pobieraniu (np. § 3
ust. 2 rozporzadzenia SW oraz art. 180 ust. 2 ustawy o SW), kon-
kretyzujac uprawnienie do otrzymywania réwnowaznika (np. § 2
ust. 2 rozporzadzenia KAS, § 4 ust. 1 rozporzadzenia SOP). Trafnie
zauwazyl D. Kala, ze nawet na tle tych pragmatyk, w ktérych decy-
zja powinna literalnie orzekac o przyznaniu réwnowaznika miesz-
kaniowego, organy zalatwiaja sprawe w przedmiocie wyplaty lub
odmowy wyplaty réwnowaznika za okreslony czas, zas sady admi-
nistracyjne nie kwestionuja takiego sposobu formulowania przed-
miotu sprawy administracyjnej, twierdzac, ze przyzna¢ prawo do
réwnowaznika to tyle, co rozstrzygnac¢ o przystapieniu do jego wy-
plat®. Rowniez P. Szustakiewicz dostrzegl trafnie, ze w wypadku,
gdy organ wilasciwy w sprawie rownowaznika ustali brak podstaw
do przystugiwania tego prawa, powinien wyda¢ decyzje w sprawie
uprawnienia do otrzymywania (wyplaty) réwnowaznika®.

Nigdy nie zastrzega si¢ formy decyzyjnej dla czynnosci wyplaty.
Zatem formulujac zasady wyplaty naleznego réwnowaznika, pra-
wodawca ma na mysli wylacznie dopuszczalny sposéb wykona-
nia decyzji przyznajacej rownowaznik mieszkaniowy. Na pytanie,
w jaki sposéb wyplaca sig, a wiec orzeka si¢ o przyznaniu réwno-
waznika podlegajacego wyplacie, nalezy odpowiedzie¢ jednoznacz-
nie: w sposob uregulowany w przepisach o wyplacie, a wiec tych
przesadzajacych o tredci sentencji co do daty poczatkowej przystu-
giwania réwnowaznika i czgstotliwosci partii podlegajacych wypta-
cie i wymiaru takiej partii okresowej. Niekwestionowane jest, ze
juz tre$¢ decyzji przyznajacej rownowaznik powinna uwzglednia¢
to, ze przystuguje w czes$ciach miesiecznych do jego utraty oraz ze
pierwsza cze$¢ miesieczna jest — tak samo jak pozostate - ptatna
w okresach miesiecznych do 10. dnia kazdego miesigca (np. § 10

3 D. Kala, Charakter prawny..., op. cit., s. 54.
P Szustakiewicz, Swiadczenia pienigzne. .., op. cit., s. 173.
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rozporzadzenia SWW, § 10 rozporzadzenia SKW), do 10. dnia
kazdego miesigca za miesigc poprzedni (§ 4 ust. 2 rozporzadzenia
PSP), w okresach miesiecznych (§ 2 ust. 4 rozporzadzenia policyj-
nego, § 4 ust. 4 rozporzadzenia SG). Zasada jest klarowna. Mie-
sieczny charakter wyplat mozliwy jest do wprowadzenia od dnia
wydania ostatecznej (a przynajmniej wykonalnej) decyzji przy-
znajacej prawo do réwnowaznika (do wyplaty, do otrzymywania
lub ustalajacej rownowaznik). Zatem decyzja uwzgledniajaca po-
danie o przyznanie réwnowaznika (o wyplate rownowaznika) jest
decyzjg inkorporujaca prawo do pobierania srodkéw pienieznych
z organu. Dziala ze swej natury lezacej w sposobie wykonywania
$wiadczenia wyplacanego miesi¢cznie (w sposobie kreowania po-
czatkowej daty wyplaty pierwszej transzy miesiecznej) ex nunc, tyl-
ko na przyszlos¢. Chyba ze prawodawca wyraznie postanowi ina-
czej, a — jak juz wykazano - niekiedy tak czyni, potwierdzajac tym
samym dzialanie takiej zasady.

Nie znajduje tez umocowania w przepisach prawa poglad
umiarkowany, prezentowany niekiedy w doktrynie, iz decyzja
o réwnowazniku mieszkaniowym jest decyzja deklaratoryjng
z cechami decyzji konstytutywnej, jest decyzja mieszang, jak wy-
widd! to D. Kata®. Autor ten twierdzi, ze decyzja potwierdza skutki
prawne nastepujace z mocy prawa i wywoluje skutek ex tunc od
chwili, kiedy zaistnialy przestanki; powoduje koniecznos¢ wyptaty
réwnowaznika za okres wsteczny. Decyzja ta nalezy jednak, row-
niez w ocenie tego autora, do konstytutywnych, bowiem dopiero
uwzglednienie podania (o$§wiadczenia mieszkaniowego) powodu-
je, iz od chwili wydania decyzji mozna powotywac si¢ na prawo do
réwnowaznika.

2.3. Okres pobierania réwnowaznika mieszkaniowego

Okres przystugiwania prawa do rownowaznika mieszkaniowego to
dystans czasowy dzielacy date nabycia do niego prawa od daty utra-
ty rownowaznika. Pierwszemu zagadnieniu poswigcono juz dosta-
tecznie duzo uwagi w poprzedniej partii opracowania, wykazujac,
w jaki sposéb decyzja o przyznaniu réwnowaznika (o ustaleniu
prawa, o wyplacaniu réwnowaznika) ksztaltuje date poczatkowsa

»  D. Kala, Charakter prawny..., op. cit., s. 59.
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korzystania ze §wiadczenia. Wykazano tez, ze rOwnowaznik miesz-
kaniowy jest $wiadczeniem wyplacanym w czesciach ($wiadcze-
niach) miesigcznych, bowiem kazda z wyplat podejmowanych
przez uprawnionego i realizowanych przez organ przypisano do
okresu miesigcznego, wskazujac niekiedy nawet dzien miesiaca,
w ktérym $wiadczenie przypisane do oznaczonego miesigca (bie-
z3cego lub ubieglego) jest wyplacane.

Odpowiedz na pytanie, jak ksztaltuje si¢ okres przystugiwania
réwnowaznika mieszkaniowego, jest zatem odpowiedzig na pyta-
nie, co przesadza o tym, ze okre$lony miesigc jest ostatnim z mie-
siecy pobierania réwnowaznika mieszkaniowego. Nalezy zatem
siegna¢ do mechanizméw prawnych wplywajacych na utrate statu-
su funkcjonariusza uprawnionego do réwnowaznika mieszkanio-
wego. Nie ulega watpliwosci, ze przepisy prawa powszechnie obo-
wiazujacego nie przewiduja w przypadku zadnej z pragmatyk, aby
decyzja przyznajaca rownowaznik mieszkaniowy zakreslata termin
maksymalny, do jakiego przyznawane jest §wiadczenie, jak ma to
miejsce np. w przypadku $wiadczen z zabezpieczenia spoteczne-
go, choc¢by $wiadczenia rehabilitacyjnego lub zasitku dla bezro-
botnych. Nie mozna zatem méwic¢ o formalnym elemencie decyzji
przyznajacej rownowaznik, jakim jest okres przystugiwania row-
nowaznika. Innymi stowy, w dacie przyznawania prawa do réwno-
waznika kwestig otwartg jest data jego ustania; wskazanie tej daty
nie przynalezy do sprawy w przedmiocie przyznania rownowaznika
mieszkaniowego. Taka decyzje przyznajaca $wiadczenie wypltacane
okresowo z réwnoczesnym powstrzymaniem si¢ od wskazania daty
koncowej nalezaloby nazwac decyzja otwartg (tzn. z jednostronnie
tylko okreslong datg graniczng przystugiwania, data poczatkows)
lub decyzjg bezterminowg (tzn. nie okreslajaca terminu koncowe-
go). Trafnie zauwazyl P. Szustakiewicz, ze decyzja o réwnowazniku
mieszkaniowym jest decyzja bezterminowa, bowiem w istocie pra-
wo do réwnowaznika juz przyznanego trwa tyle, co okres pelnienia
stuzby, jezeli sa spelnione przestanki jego przystugiwania®.

Cho¢ przepisy nie wskazujg na okres pobierania rownowazni-
ka mieszkaniowego, jaki podlegalby konkretyzacji, to jednak nie
pozostawiaja zagadnienia daty koncowej pobierania réwnowaz-
nika poza regulacja. Wypowiadaja si¢ bowiem o dacie, w ktorej

% P Szustakiewicz, Swiadczenia pienigzne. .., op. cit., s. 176 i 180.
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decyzja przyznajgca rownowaznik przestaje by¢ wykonalna i traci
racj¢ bytu stosunek prawa materialnego inkorporowany w decyzji
o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego. Przyjrze¢ nalezalo-
by si¢ tym wypowiedziom normatywnym, bowiem przynajmniej
cze$¢ z nich wskazuje, ze ustalenie daty koncowej przystugiwania
réwnowaznika, cho¢ nie jest terminem (okresem), to jednak naste-
puje w drodze decyzji administracyjnej, bowiem przybiera ksztalt
wlasciwy dla elementéw decyzji.

2.4. Kohcowa data przystugiwania rownowaznika

Warunek aktualnosci przestanki faktycznej przyznania
rownowaznika

Wydanie decyzji o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego po-
woduje pewien nakaz utrzymywania si¢ stanu faktycznego z daty
nabywania tego uprawnienia, tzn. stanu aktualnosci przestanek
uzyskania prawa do réwnowaznika. Decyzje administracyjne pod-
legaja podzialowi na decyzje, ktére do zachowania swojej mocy
wigZacej w czasie wymagaja stalego aktualizowania si¢ przestan-
ki faktycznej wydania decyzji oraz na decyzje, ktére odrywaja si¢
od swojej przestanki faktycznej, uniezalezniajac sie od jej zmiany
lub ustania w czasie”. Decyzja o réwnowazniku nalezy do pierw-
szej kategorii, zatem odpadniecie przestanki faktycznej przyznania
réwnowaznika prowadzi do uniemozliwienia jej wykonywania;
wowczas decyzja traci moc wigzaca. Raz odbywa sie to z mocy de-
cyzji o utracie uprawnienia, a innym razem z mocy decyzji elimi-
nujacej dotychczasowy decyzje z obrotu prawnego w jednym z try-
béw nadzwyczajnych.

Nie jest to uniwersalna cecha decyzji wydawanych w sprawach
$wiadczen socjalnych. Zblizong nature maja niektére $wiadcze-
nia z pomocy spotecznej, ktore stuzg o tyle, o ile zainteresowany
pozostaje w trudnej sytuacji bytowej; stad zmiana okoliczno$ci
faktycznych, ktére stanowily podstawe orzekania, po wydaniu de-
cyzji skutkuje ustaniem prawa do §wiadczenia w nastepstwie decy-
zji o uchyleniu dotychczasowej decyzji przyznajacej swiadczenie,
zgodnie z art. 163 k.p.a. w zw. z art. 106 ust. 5 u.p.s. Zmiana sytu-
acji dochodowej lub osobistej aktualnej na date wydawania decyzji

7 Zob. ]. Filipek, Stosunek administracyjnoprawny, Krakoéw 1968, s. 107-110.
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pozytywnej jest zdarzeniem, ktére powoduje ustanie prawa. Ten
typ decyzji w sprawach $wiadczen socjalnych (z zabezpieczenia
spotecznego) mozna nazwaé decyzjami interwencyjnymi; dopoki
aktualna jest potrzeba wymagajaca interwencji wladzy publicznej,
dopoty decyzja przyznajaca $wiadczenie stwarza i aktualizuje kaz-
dego dnia po jej wydaniu skutek przystugiwania prawa oraz tytut
do wyplaty w najblizszym przepisanym terminie. Nie wszystkie
$wiadczenia maja te wlasciwos¢, bowiem cze$¢ ma na celu jedno-
razowa wypowiedz o zajsciu ryzyka zabezpieczeniowego (np. uzy-
skanie wieku emerytalnego i wydanie decyzji o przyznaniu eme-
rytury) i juz pdézniej natura tej przestanki nie pozawala nawet na
celowo$¢ wracania do niej, do jej aktualnosci*®. Doniosto$¢ nalezy
przypisa¢ uzytemu tu nieprzypadkowo zwrotowi ,kazdego dnia”
Jesli bowiem spojrze¢ na regulacje o wysokosci réwnowaznika
mieszkaniowego, to konkluzja z nich plyngca moze by¢ tylko jedna.
Réwnowaznik mieszkaniowy przystuguje od dnia przyznania go
decyzja w stawkach dziennych, tzn. za kazdy dzien odrebnie (np.
§ 3 rozporzadzenia ABW, § 9 rozporzadzenia SWW, § 4 rozporza-
dzenia SG, § 3 rozporzadzenia SOP, art. 179 ust. 1 ustawy o SW, § 2
rozporzadzenia policyjnego). Wyltacznie wyplacany jest w partiach
miesiecznych, po zsumowaniu dziennych stawek. Zatem kazdy ko-
lejny dzien od dnia jego przyznania tworzy nowa kompetencje or-
ganu do stwierdzenia z tym wlasnie dniem odpadnigcia przestanki
faktycznej korzystania z rownowaznika, a wigc do stwierdzenia, ze
oznaczona data jest koncowym terminem pobierania réwnowaz-
nika, jest data, za jaka przysluguje ostatnia stawka dzienna réwno-
waznika mieszkaniowego.

Najbardziej czytelny charakter maja unormowania o koncowej
dacie przystugiwania réwnowaznika mieszkaniowego dla Zolnierzy
zawodowych. Tu bowiem wprost wprowadzono instytucje utraty
prawa do $wiadczenia mieszkaniowego, a w ramach szerszej kate-
gorii — utraty prawa do zakwaterowania, w rozumieniu art. 21 ust. 9
zd. 1 w zw. z art. 21 ust. 2 pkt 3 ustawy o SZ. Dla skutku utraty pra-
wa do réwnowaznika wymaga si¢ wydania decyzji o utracie §wiad-
czenia, za$ date, z ktdrg ustaje prawo w nastepstwie utraty reguluje

¥ Warto przywola¢ poglad NSA na tle zwigzania decyzji o przyznaniu réwno-

waznika z przestanka faktyczng nabycia prawa do réwnowaznika mieszka-
niowego, zawarty w wyroku z dnia 14 grudnia 2011 r., I OSK 1668/11, Lex
nr 1134291.
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art. 21 ust. 9 zd. 2 ustawy o SZ, gdzie stanowi sie, iz utrata prawa
nastepuje z dniem, w ktérym decyzja staje si¢ ostateczna. Dochodzi
zatem do ustalenia koncowej daty przyslugiwania réwnowaznika
w decyzji o utracie prawa do réwnowaznika mieszkaniowego. Nad-
to podkreslono zasade przystugiwania rownowaznika przez caly
czas pelnienia stuzby w garnizonie (art. 48d ust. 1 ustawy o SZ)*.
Instytucje utraty prawa do réwnowaznika znajg tez inne pragmaty-
ki, np. wystepuje w art. 180 ust. 2 ustawy o SW, ale w tym wypad-
ku ustawodawca nie zdecydowal si¢ na wprowadzenie trybu decy-
Zyjnego; nie istnieje zatem postepowanie w sprawie utraty prawa
do réwnowaznika. W to miejsce wprowadzono jednak kategorie
spraw konczacych si¢ decyzja o wyplacie rownowaznika i § 3 ust. 2
rozporzadzenia SW jest dostateczny, aby przyjaé, ze skoro przyzna-
nie rownowaznika nastgpowalo decyzja o wyplacie rownowaznika,
to stwierdzenie jego utraty bedzie wymagato na tle tego przepisu
wydania decyzji o odmowie (dalszej) wyptaty réwnowaznika, a to
w zwigzku z nadejsciem zdarzen, ktore dezaktualizowaly to §wiad-
czenie, stwarzajac przeszkody na tle prawa materialnego.

Warto zwrdci¢ uwage na normatywny opis tej czesci material-
noprawnego stosunku taczacego funkcjonariusza z organem stuz-
bowym, ktéry odnosi sie do koncowej partii tej relacji, opisuje jej
zakonczenie w zwigzku ze zmiang okolicznosci faktycznych, ktd-
rymi byly przestanki nabycia réwnowaznika. W § 6 rozporzadze-
nia policyjnego postanowiono, ze utrata prawa do rdwnowaznika
(stwierdzana wladczo decyzja o cofnigciu réwnowaznika) naste-
puje, co do zasady, gdy funkcjonariusz przestal spetnia¢ warunki
przyznania réwnowaznika (wymienione w § 1 rozporzadzenia,
a zatem przesfanki z art. 92 ust. 1 ustawy o Policji: a) posiadanie
statusu funkcjonariusza oraz b) nieposiadanie lokalu mieszkalnego

¥ Tak opisana posta¢ zdarzenia, ktére powoduje utrate réwnowaznika, tzn.

zaprzestanie pelnienia stuzby w danym garnizonie, jest wezsza, niz ma to
miejsce w pozostalych pragmatykach, gdzie do przestanek przystugiwania
$wiadczenia zaliczono réwniez drugi z warunkéw badanych podczas przy-
znawania réwnowaznika, tzn. nieposiadanie lokalu mieszkalnego w miej-
scu pelnienia stuzby lub w miejscowosci pobliskiej. Cho¢ metodologia
przystugiwania prawa do réwnowaznika w SZ wzgledem stuzb dzialu spraw
wewnetrznych i stuzb specjalnych jest ta sama, to jednak redukcja podstaw
utraty prawa powoduje, ze prawo do réwnowaznika Zolnierskiego (§wiad-
czenia mieszkaniowego) jest w sensie materialnym prawem silniejszym,
stabilniejszym; trudniej je utracié.
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zdefiniowanego jako uzyteczny sluzbowo). Zgodnie z § 5 rozpo-
rzadzenia policyjnego funkcjonariusz ma obowigzek niezwtocznie
zawiadomi¢ o kazdej zmianie majacej wplyw na uprawnienie do
otrzymywania réwnowaznika mieszkaniowego. Zawiadomienia
tego dokonuje si¢, skladajac nowe oswiadczenie mieszkaniowe, sta-
nowigce podanie o przyznanie (ustalenie dalszego przystugiwania)
réwnowaznika®. Zgodnie bowiem z § 3 rozporzadzenia policyjne-
go ustalenie uprawnienia do otrzymywania rownowaznika miesz-
kaniowego dokonuje si¢ na podstawie o$§wiadczenia mieszkanio-
wego. Zatem potwierdzenie si¢ zajscia przeszkody w wykonywaniu
decyzji o przyznaniu réownowaznika mieszkaniowego prowadzi do
wydania decyzji negatywnej, odmawiajacej ustalenia prawa do réw-
nowaznika na przyszlos¢. Ta odmowa ustalenia prawa do kontynu-
acji rownowaznika mieszkaniowego przyjeta posta¢ decyzji domy-
kajacej jednostronnie ustalony dotychczas w decyzji o przyznaniu
$wiadczenia okres korzystania z réwnowaznika mieszkaniowego.
Przepisy prawa, w tym § 6 rozporzadzenia policyjnego, nazywa-
ja ja decyzja o cofnieciu dotychczas przyznanego réwnowaznika
mieszkaniowego. Taka decyzja wywoluje, od dnia jej wydania, od-
padniecie podstawy do wykonywania poprzednio wydanej i wciaz
formalnie funkcjonujacej w obrocie prawnym (niewyeliminowanej
w zadnym trybie nadzwyczajnym i niewygaszonej) decyzji przy-
znajacej rownowaznik mieszkaniowy. Réwniez w § 11 ust. 3 roz-
porzadzenia SWW, § 11 ust. 3 rozporzadzenia SKW, § 11 ust. 3
rozporzadzenia AW i w § 8 ust. 2 rozporzadzenia ABW wskazano
na warunek korzystania z réwnowaznika w postaci niezaistnienia
zmian majacych wplyw na uprawnienie do otrzymywania réwno-
waznika mieszkaniowego, cho¢ nie przewidziano tu juz samej de-
cyzji o cofnigciu rownowaznika (domykajacej okres przystugiwa-
nia réwnowaznika), a jedynie utrate uprawnienia objawiajaca si¢

4 Konstrukcja funkcjonowania oswiadczenia mieszkaniowego, ktore jest

w istocie podaniem o przyznanie réwnowaznika, jako swoistej deklaracji
niesie pewien niedosyt. Na skutek bowiem takiego sformalizowanego po-
dania dochodzi do wnioskowania o przyznanie réwnowaznika (ustalenie
prawa do jego dalszego pobierania), podczas gdy motywem jego ztozenia
przez funkcjonariusza jest dostrzezenie przeszkody prawnej w pobieraniu
réwnowaznika. Zatem funkcjonariusz, aby nie uchybi¢ obowigzkowi stuz-
bowemu powiadamiania organu, musi zabiega¢ o wydanie mu decyzji ne-
gatywnej, odmowne;j.
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niewyplacaniem $§wiadczenia w rozumieniu przepiséw z § 11 ust. 3
i 4 rozporzadzenia SWW.

Podobnie czynig § 7 w zw. z § 5 rozporzadzenia SG, art. 79 ust. 3
ustawy o PSP i § 6 rozporzadzenia SOP, wymagajac od funkcjona-
riusza zawiadomienia o kazdej zmianie majacej wpltyw na upraw-
nienie do otrzymywania réwnowaznika mieszkaniowego w drodze
o$wiadczenia mieszkaniowego lub nowego wniosku o przyznanie
réwnowaznika. W przypadku SG nie ma jednak mowy ani o prze-
staniu spelniania warunkéw przyznania réwnowaznika, ani tez
o decyzji cofajacej rownowaznik w nastepstwie takiej zmiany stanu
faktycznego®'.

Odosobniony sposéb ksztaltowania okresu przystugiwania réw-
nowaznika mieszkaniowego wykreowano w art. 93 ust. 5 ustawy
o CBA, gdzie zdecydowano o wprowadzeniu konstrukcji okresu
zamknietego przyslugiwania tego §wiadczenia. Juz decyzja o przy-
znaniu rownowaznika okresla jego koncowg datg; réwnowaznik
mieszkaniowy dla funkcjonariusza CBA przyznawany jest na okres:
a) odpowiadajacy okresowi, na jaki zawarto umowe najmu, na
podstawie ktdrej funkcjonariusz zajmuje mieszkanie, jezeli umo-
wa trwa krdcej niz rok, albo b) na maksymalny okres roku (gdyby
umowe udostepniajacy lokal funkcjonariusz zawart na okres dhuz-
szy niz rok). Zatem $wiadczenie mieszkaniowe w wypadku tej stuz-
by przystuguje na czas oznaczony; delimitowane jest data, ktéra
wczesniej ustality strony umowy, udostepniajacej lokal funkcjona-
riuszowi, albo terminem rocznym. Terminy te podlegaja konkrety-
zacji, jako daty kalendarzowe, w decyzji o przyznaniu uprawnienia.
Decyzja o przyznaniu réwnowaznika w tym wypadu jest decyzja
zamknieta. Na tle tej ustawy jednak wyrazono pewng, wartosciowg
(jak sie wydaje dla konstrukcji réwnowaznika w ogélnosci) zasade.
W art. 93d ust. 5 in fine ustawy o CBA stanowi si¢ bowiem, ze przy-
znanie rownowaznika mieszkaniowego nast¢puje ,,pod warunkiem
spelniania przez caly ten okres przeslanek, uzasadniajacych jego
przyznanie”.

1 Wyrazenia ,,stan faktyczny” oraz ,,zmiana stanu faktycznego” uzyto w zna-

czeniu potocznym; zwykle bowiem przepisy prawa te terminy facza z tocza-
cym sie postepowaniem. Tu jednak chodzi o zdarzenia, ktére dezaktualizujg
fakty prawotworcze, jakie organ w toku postepowania ustalif i na ich pod-
stawie wydal decyzje.
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Pewne niedomdéwienie normatywne wystepuje w zakresie czasu
przystugiwania réwnowaznika mieszkaniowego w § 8 ust. 1 roz-
porzadzenia ABW, gdzie postanowiono, ze réwnowaznik miesz-
kaniowy ,,przyznaje si¢ na podstawie ztozonego przez funkcjona-
riusza o$wiadczenia mieszkaniowego za dany rok kalendarzowy”
Dopelnieniem regulacji jest, jak sie¢ wydaje, § 11 ust. 1 tego roz-
porzadzenia, gdzie stwierdzono, ze réwnowazniki mieszkaniowe
w wysokosci okreslonej tym aktem przyznawane sg od 1 stycznia
2004 r. Mozliwe s3 dwie drogi wykladni tego przepisu. Po pierwsze,
daje on podstawy do wprowadzenia czasu oznaczonego przystugi-
wania réownowaznika mieszkaniowego dla funkcjonariusza ABW,
wynoszacego rok kalendarzowy lub cze$¢ roku kalendarzowego.
Wyrazenie ,,przyznaje si¢ [...] za dany rok kalendarzowy” wskazu-
je w takim wypadku, Ze o§wiadczenie powinno by¢ przypisane do
oznaczonego roku kalendarzowego i tylko za ten rok jest podstawa
przystugiwania rownowaznika. Kolejny rok kalendarzowy wymaga
aktualizacji danych organu i sprowadza konieczno$¢ wszczecia ko-
lejnego postepowania o rdwnowaznik mieszkaniowy na nastepny
okres roczny, obejmujac daty od 1 stycznia do 31 grudnia lub czgs¢
tego okresu. Po drugie, wyrazenie ,,[...] o§wiadczenie za dany rok
kalendarzowy” moze by¢ interpretowane jako koniecznos¢ przypi-
sania danych zawartych w oswiadczeniu do roku, w ktérym jest
sktadane, za$ skutki — w postaci decyzji o przyznaniu §wiadczenia -
nastepuja juz w oderwaniu od tego roku, tzn. na czas nieokreslony
pod warunkiem niezaj$cia zmian w stanie faktycznym z tego roku
przyznania réwnowaznika. Drugie rozwigzanie ma znacznie mniej
usprawiedliwionych racji. Przede wszystkim sprowadza konkluzje¢
o braku jakiegokolwiek znaczenia normatywnego wyrazenia ,za
dany rok”. Rok dany to inaczej rok miarodajny dla o$wiadczenia,
a o$wiadczenie to dowod miarodajny dla przystugiwania réwno-
waznika za tenze ,dany” rok kalendarzowy. Innymi stowy, bez
wyrazenia ,za dany rok kalendarzowy” réwnowaznik i tak bylby
przyznawany na czas nieokreslony, a dane os§wiadczenia przyjmo-
wane bytyby przez organ jako wigzace go i dajace tytul do wyplaty
$wiadczenia na czas nieokreslony, az do wplywu zawiadomienia
o zmianach ze strony funkcjonariusza. Nie moze dochodzi¢ do
wynikow wykladni prawa administracyjnego materialnego w spo-
sob, ktéry usprawiedliwia zbedno$¢ wypowiedzi normatywnej.
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Wprowadzenie zatem w § 8 ust. 1 rozporzadzenia ABW zasady
przystugiwania rownowaznika mieszkaniowego wylacznie na pod-
stawie oswiadczenia za dany rok kalendarzowy oznacza, ze kolejne
lata kalendarzowe wymagaja kolejnych o$wiadczen mieszkanio-
wych. Ergo prawodawca wymaga od funkcjonariusza zabiegania
o réwnowaznik mieszkaniowy corocznie, co sprowadza si¢ do
koniecznos$ci corocznego wszczynania odrebnego postepowania
w sprawie przyznania réwnowaznika mieszkaniowego. Tym sa-
mym od orzekajacego organu prawodawca wymaga ustalenia okre-
su przystugiwania przyznawanego réwnowaznika mieszkaniowego
do konca roku kalendarzowego (do 31 grudnia), za ktéry funkcjo-
nariusz, deklarujgc stan mieszkaniowy, rodzinny i bytowy, zabiega
o to $wiadczenie. Najwcze$niejsza datg przystugiwania rocznego
réwnowaznika mieszkaniowego jest zatem 1 stycznia danego roku,
bowiem w tym dniu funkcjonariusz jest w stanie najwczesniej zlo-
zy¢ o$wiadczenie o sytuacji mieszkaniowej, rodzinnej i bytowej
w tym wlasnie roku. Maksymalny okres przystugiwania roczno-
-kalendarzowego réwnowaznika mieszkaniowego wynosi zatem
365 dni.

Pragmatyki stuzbowe przewiduja wigc kilka podstawowych
modeli ustalania koncowej daty przystugiwania réwnowaznika.
W kazdym z przypadkéw przyjeto, badz to wprost, badz za po-
mocg instytucji stuzacych realizacji tego celu, Ze ustanie prawa
do réwnowaznika i podstawa do powstrzymania si¢ przez organ
z jego wyplatg zachodzi, gdy ulegaja dezaktualizacji przestanki jego
przystugiwania stwierdzone wladczo w przepisanej formie (decy-
zji o przyznaniu réwnowaznika) w dacie przyznawania go funk-
cjonariuszowi. Ten fakt prawotworczy w rézny sposob jest konkre-
tyzowany w postepowaniu jurysdykcyjnym, bo takie fakty co do
zasady ustawodawca przewidzial jako objaw aktywnosci wladzy
kompetentnej do czuwania nad prawidlowoscig okresu pobierania
przez funkcjonariusza rownowaznika. W czesci regulacji nawia-
zal w zwrocie stosunkowym decyzji domykajacej okres pobierania
réwnowaznika do instytucji prawa materialnego — utraty prawa do
réwnowaznika, nakazujac organowi wyda¢ decyzj¢ o utracie prawa
do réwnowaznika mieszkaniowego (art. 21 ust. 9 w zw. z art. 21
ust. 2 pkt 2 ustawy o SZ). Innym razem nakazal orzekajacemu or-
ganowi stwierdzi¢, ze sfera wykonywania dotychczasowej decyzji
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o rownowazniku przestaje polega¢ na wyplacaniu go, a to z racji
ustania prawa. W tych przypadkach organy przelozone orzekaja,
wydajac decyzje o odmowie wyplaty (kontynuacji wyptaty, dalszej
wyplaty) réwnowaznika mieszkaniowego (art. 180 ust. 2 ustawy
o SW w zw. z § 3 ust. 2 rozporzadzenia SW). W jeszcze innych
pragmatykach wprowadzono rozwigzanie przypominajace sankcje
administracyjnag®, bowiem organ czuwajacy nad stwierdzeniem
utraty rownowaznika ma obowigzek wyda¢ decyzje o cofnigciu
réwnowaznika mieszkaniowego (§ 6 rozporzadzenia policyjne-
go0). Wyjatkowo ustawodawca decyduje si¢ na wylom od zasady
nieoznaczonego czasu przyslugiwania rownowaznika, zwalniajac
tym samym organy z obowiazku domykania w stosownym czasie
okresu przystugiwania réwnowaznika. W takich przypadkach de-
cyzja o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego (np. w art. 93
ust. 5 ustawy o CBA i w § 8 ust. 1 rozporzadzenia ABW) ustala
i poczatkows, i konicowa date przystugiwania §wiadczenia. Wow-
czas rownowaznik przyznawany jest na okres odpowiadajacy sto-
sunkowi prawa cywilnego (najmu), w jaki funkcjonariusz wstapit,
korzystajac z lokalu mieszkalnego niebedacego kwaterg stuzbows,
a jezeli okres ten jest dtuzszy niz rok, to podlega przez organ skro-
ceniu wilasnie do roku. Widoczna staje si¢ metodologia rocznosci
(co najwyzej rocznosci) przyslugiwania réwnowaznika. Mozliwe
jest tez przypisanie okresu pobierania réwnowaznika do roku ka-
lendarzowego, aby organ mial mozliwie aktualng wiedze o stanie
mieszkaniowym rodzinnym i bytowym funkcjonariusza, nawet gdy
ten nie dopelnia obowigzku powiadomienia organu o zmianach (co
chroni funkcjonariusza przed pobraniem $wiadczenia nienalezne-
go, w nadmiernej wysokosci, tzn. w wymiarze przekraczajacym
rok; § 8 ust. 1 rozporzadzenia ABW). W takim wypadku decyzja

# Naturalnie uczyniono to wskutek pewnego uproszczenia. Decyzja o cof-

nieciu réwnowaznika jest wydawana w zasadzie w celu wymierzenia sank-
¢ji funkcjonariuszowi, ktéry naruszyl warunki pobierania réwnowaznika,
np. nie powiadomil organu o zdarzeniu powodujacym utrate prawa albo
wprowadzil go w blad co do faktéw prawotworczych. Cofniecie réwno-
waznika w stosunku do oséb nienaruszajacych prawa, a jedynie z racji
ustania do niego tytulu (np. po zawiadomieniu o nabyciu mieszkania
spelniajagcego warunki stawiane kwaterunkowi funkcjonariusza), wydaje
sie nie odpowiada¢ temu, na co wskazuje semantyka ,,cofniecia” czy tez
sankcyjnego pozbawienia, w odwecie ze strony wladzy publicznej za de-
likt administracyjny.
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o przyznaniu rownowaznika jest decyzjg na okres zamkniety, z gory
okreslony; zalatwia jednorazowo zaréwno sprawe ustalenia upraw-
nienia, jak i jego ramy czasowe, w tym poczatek i koniec okresu
przystugiwania.

Nasuwa si¢ pytanie, co w pozostalych licznych przypadkach,
tzn. wowczas, gdy pragmatyka nie pozwala juz w dacie przyzna-
wania rownowaznika orzec o jego koncowej dacie, bo prawo mate-
rialne wprowadza konstrukcje czasu nieoznaczonego (delimitowa-
na aktualno$ciag warunkéw nabycia réwnowaznika stwierdzonych
w dniu przyznawania). Wprowadza natomiast instytucje utraty
prawa do réwnowaznika i rownoczes$nie nie daje organowi kom-
petencji do orzekania o utracie réwnowaznika, odmowie dalszej
wyplaty lub tez cofnieciu réwnowaznika. Wydaje sie, ze w takich
przypadkach ustawodawca potraktowal koncowa date¢ przystugi-
wania réwnowaznika jako element sprawy o ustalenie prawa do
réwnowaznika jako takiego, ale z uwagi na nature tego skladnika,
wymagajgcego ziszczenia si¢ warunku po przyznaniu rownowaz-
nika (zajscia zdarzenia, ktore jest rownowazne utracie przestanki
przyznania réwnowaznika), wymusil odroczenie ustalenia tej wa-
skiej czgsci uprawnienia, tzn. daty koncowej. Na pytanie, czy prze-
pisy prawa procesowego znajg taka konstrukcje, ktéra pozwalataby
w dwdch réznych decyzjach wypowiada¢ sie o skladnikach tego
samego stosunku prawa materialnego, tzn. zalatwia¢ partiami te
samg sprawe administracyjng — o przyznanie, o ustalenie prawa do
réwnowaznika, nalezy odpowiedzie¢ twierdzaco. Odpowiedz taka
zawiera art. 104 § 2 k.p.a., ktéry stanowi, ze decyzje rozstrzygaja
sprawe co do jej istoty w catosci lub w czgsci albo w inny sposéb
koncza sprawe w danej instancji. Organ wyposazony w kompeten-
cje do ustalenia prawa do réwnowaznika jako takiego jest zatem
wladny do wydania decyzji, ktéra najpierw potwierdzi zajecie wa-
runkéw przystugiwania $wiadczenia i zdeterminuje date poczat-
kowa korzystania z réwnowaznika, a nastepnie, po odpadnigciu
przestanek korzystania (po ziszczeniu si¢ warunku korzystania ze
$wiadczenia), wcigz dzialajac w granicach sprawy przyznania pra-
wa do réwnowaznika, zrealizuje swojg kompetencje, wydajac decy-
zje zalatwiajacg te sprawe w drugiej czesci, tzn. orzeknie o ustale-
niu daty koncowej przystugiwania rownowaznika mieszkaniowego.
Decyzja o ustaleniu konicowej daty przystugiwania réwnowaznika
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mieszkaniowego jest zatem decyzjg czeSciowg, podobnie jak decy-
zja przyznajaca rownowaznik, co wywiera skutek oczekiwania na
odpadnigcie jednego z warunkéw jego przystugiwania.

Tymi dwoma decyzjami organ zalatwia jedng sprawe w przed-
miocie ustalenia prawa (przyznania prawa) do réwnowaznika
mieszkaniowego, gdy przepisy prawa nie wyposazaja go w kompe-
tencje do wydania decyzji o odrebnym przedmiocie powigzanym
z koncowa datg korzystania z rownowaznika. Obie decyzje sa wy-
dawane w trybie zwyklym, a ich procesowym zrédtem jest art. 104
§ 2 k.p.a., za§ materialnym (kompetencyjnym) — przepis o decyzji
jako prawnej formie dzialania w sprawie przyznania réwnowaz-
nika mieszkaniowego. Nieaktualny wdéwczas staje si¢ podnoszony
niekiedy w orzecznictwie NSA zarzut, iz kolejna decyzja (wyda-
na w nastepstwie oswiadczenia mieszkaniowego o zmianie stanu
faktycznego ze skutkiem utraty réwnowaznika mieszkaniowego)
nie moze orzeka¢ o odmowie przyznania rownowaznika, bowiem
w obrocie wcigz pozostaje nieuchylona w zadnym trybie decyzja
o przyznaniu réwnowaznika. W wyroku NSA z dnia 28 lutego
2012 r., I OSK 2045/11*, skfad orzekajacy dostrzegt konflikt mie-
dzy decyzja odmawiajacg rownowaznika a decyzja pozytywna juz
w przeszlosci wydang o ustaleniu prawa do réwnowaznika. Przy-
jeto, ze nie moga w obrocie pozostawa¢d, w zakresie tego samego
$wiadczenia, dwie decyzje: jedna pozytywna, a druga odmowna.
Decyzja ustalajgca zatem koncowa date przystugiwania réwno-
waznika w granicach sprawy o przyznanie prawa do réwnowazni-
ka niweluje ten problem jurydyczny. Tamuje tez dalsze problemy,
w szczegolnosci ten — w jakim trybie winna by¢ wyeliminowana
z obrotu prawnego decyzja o przyznaniu réwnowaznika z uwagi
na odpadniecie przestanki faktycznej korzystania z rownowaznika,
i czy powinien to by¢ tryb stwierdzenia wygasniecia, wymagajacy
wykazania bezprzedmiotowosci decyzji dotychczasowej z art. 162
§ 1pkt1kp.a.

Brak jest wyraznych podstaw do tego, aby na uzytek stwierdzania
ustania prawa do réwnowaznika mieszkaniowego lub wskazywania
jego daty koncowej siega¢ do trybéw nadzwyczajnych (zwlaszcza
uchylenia decyzji dotychczasowej) lub tez do trybu stwierdzania
wygadniecia decyzji pozytywnej. Co do trybow nadzwyczajnych

#  CBOSA.
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zaden przepis dowolnej z pragmatyk nie formutuje takiej podstawy,
a ta bylaby w tym wypadku nieodzowna z racji na niesamodziel-
nos¢ art. 163 k.p.a. Jezeli ustawodawca zaklada, ze data koncowa
przystugiwania $wiadczenia jest instytucja wymagajacg ingeren-
cji w byt decyzji przyznajacej swiadczenie i tym samym wyrugo-
wanie $wiadczenia przez usunigcie z oznaczong datg procesowej
podstawy jego przystugiwania, kazdorazowo wskazuje, w jakim
trybie nadzwyczajnym organ powinien to czyni¢, czego dowodza
np. przepisy art. 106 ust. 5 u.p.s., art. 32 ust. 1 u.§.r. - wskazujac na
tryb uchylenia decyzji, dopowiadajgc nawet, ze jest to uchylenie na
niekorzys¢ strony, bowiem procesowo wskazuje date, od ktorej od-
pada relacja materialnoprawna wymagajaca wyplaty $wiadczenia,
inkorporowana w uchylanej wlasnie decyzji. Stanowi to wyrazne
nawigzanie do art. 163 k.p.a. i odmian kodeksowego uchylenia lub
zmiany decyzji prawidlowej. Podobng konkluzje da si¢ wyprowa-
dzi¢ w wypadku powszechnych §wiadczen mieszkaniowych, gdzie
w art. 7 ust. 9 u.d.m. dopuszczono, aby koncowa data przystugi-
wania dodatku mieszkaniowego wynikata z decyzji uchylajacej de-
cyzj¢ o przyznaniu dodatku mieszkaniowego w trybie wznowienia
postepowania, a wigc na podstawie art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a.

Trafnie podkreslit S. Nitecki, ze decyzja o uchyleniu decyzji
dotychczasowej o przyznaniu $wiadczenia wyplacanego w trak-
cie jej funkcjonowania w obrocie prawnym jest wydawana po to
»aby nie byla przez stron¢ wadliwie wykonywana dotychczasowa
prawidlowo wydana decyzja™. Ta uwaga niezwykle celnie wpi-
suje si¢ w kontekst rownowaznika mieszkaniowego; wydanie de-
cyzji o przyznaniu réwnowaznika gwarantuje, ze tylko na date
orzekania decyzja odpowiada rozciggnietym w czasie warunkom
aktualnosci prawa do réwnowaznika mieszkaniowego. Uplyw cza-
su w trakcie wykonywania decyzji powoduje, Ze organ w zasadzie
(przynajmniej tuz po ustaniu podstaw pobierania réwnowaznika)
jest zdany na zawiadomienie strony o ustaniu faktycznych pod-
staw wyplaty, tzn. o zmianach w sferze majatkowej, rodzinnej lub
zawodowej. Niewydanie decyzji wyznaczajacej koncowy termin

“ S, Nitecki, Swiadczenia rodzinne. Procedura i tryb przyznawania, Wroclaw,

2009, s. 171. Autor sformulowat podobny poglad na tle art. 106 ust. 5 u.p.s.
w opracowaniu Pomoc spoleczna. Procedura i tryb przyznawania swiadczen,
Wroctaw 2009, s. 185.
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przystugiwania réwnowaznika mieszkaniowego prowadzi wlasnie
do wadliwego wykonywania przez strone dotychczasowej, prawi-
dlowej decyzji o przyznaniu réwnowaznika na czas nieokreslony,
a wiec decyzji bezterminowej wedle nomenklatury wprowadzonej
przez P. Szustakiewicza®.

Wydaje sie, ze skoro przepisy prawa przewiduja konstrukgeje try-
bu zwyklego, pozwalajacg zalatwi¢ sprawe przyznania rownowaz-
nika w cze$ci, przez ustalenie odrebna decyzja koncowej daty jego
pobierania, z powolaniem si¢ na norme¢ kompetencyjna nakazuja-
cg orzeka¢ w sprawie ustalenia prawa do réwnowaznika i art. 104
§ 2 k.p.a., to zapewne nie ma ani potrzeby, ani nawet podstaw, by
siega¢ do trybu stwierdzania wygasniecia decyzji dotychczasowej
z uwagi na jej bezprzedmiotowos¢ na podstawie art. 162 § 1 pkt 1
k.p.a. Poglad taki prezentowano swego czasu na tle zmiany stanu
faktycznego realiow pobierania rownowaznika przez osobe, ktéra
przestawala by¢ funkcjonariuszem (stawata si¢ emerytem policyj-
nym lub rencista), za§ przepisy prawa tamowaly od oznaczonego
czasu przystugiwanie rownowaznika mieszkaniowego takiej oso-
bie. W cyt. wyroku NSA z dnia 14 grudnia 2011 r.,, I OSK 1668/11,
zaprezentowano poglad, iz w wypadku odpadnigcia przestanki fak-
tycznej nabycia réwnowaznika mieszkaniowego po wydaniu de-
cyzji o jego przyznaniu (utraty statusu policjanta na rzecz statusu
emeryta) decyzja przyznajaca $wiadczenie traci wlasciwos$¢ pole-
gajaca na zdolnosci do jej wykonywania i — przynajmniej w ocenie
tego skladu NSA - moze podlega¢, jako bezprzedmiotowa, stwier-
dzeniu wygasniecia w trybie art. 162 § 1 pkt 1 k.p.a. Stanowisko
to bylo kilkukrotnie powielane w sprawach w przedmiocie usta-
lenia koncowej daty korzystania z réwnowaznika. W cze$ci wyro-
kéw NSA przemilczano fakt, ze stwierdzenie wygasniecia decyzji
dotychczasowej wymaga wyraznego przepisu prawa®, jak mialo
to miejsce np. w wypadku wyroku NSA z dnia 31 sierpnia 2010 r.,
I OSK 407/10%, gdzie podkreslono tylko pragmatyczne aspekty,
tzn. to, ze decyzja o przyznaniu réwnowaznika, z odpadnigciem
przestanki jego przyznania, winna by¢ wygaszona, bowiem powo-
dowalaby niejasno$¢ i brak pewnosci co do obowiazujacego stanu

% P. Szustakiewicz, Swiadczenia pienigzne..., op. cit., s. 175.
% Na ten aspekt zwrdcil trafnie uwage P. Szustakiewicz: ibidem, s. 176.
4 CBOSA.
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prawnego. Jezeli ustawodawca pragnie, aby utrata prawa do $wiad-
czenia, w tym prawa do $wiadczenia mieszkaniowego, jakim jest
chociazby dodatek mieszkaniowy, nastepowala z mocy decyzji
o stwierdzeniu wygasnigcia decyzji dotychczasowej o przyznaniu
$wiadczenia — wyraznie wprowadza takie rozwigzanie normatyw-
ne w regulacji prawa materialnego. Przyktadem niech bedzie art. 7
ust. 11 u.d.m., gdzie postanowiono, ze decyzja o przyznaniu dodat-
ku mieszkaniowego wygasa, jezeli nastgpily okolicznosci faktyczne
dezaktualizujace przystugiwanie tego $wiadczenia, do jakich nalezy
oplacanie na biezgco naleznosci za zajmowany lokal mieszkalny,
a $wiadczeniobiorca nie uregulowal zaleglosci w tej odptatnosci
w wymiarze przekraczajacym 3 miesiace, co transformuje instytu-
cje wstrzymania wyplaty dodatku mieszkaniowego w jego defini-
tywng utrate.

Warto zauwazy¢, ze decyzja o utracie réwnowaznika miesz-
kaniowego, decyzja o jego cofnigciu, decyzja o odmowie dalszej
wyplaty réwnowaznika lub tez decyzja ustalajagca koncowa date
przystugiwania rownowaznika jest decyzja rozstrzygajaca o final-
nej dacie pobierania §wiadczenia, moze zapasc¢ tak w postepowaniu
inicjowanym podaniem strony, jak i w postepowaniu prowadzonym
z urzedu. Naturalnie stanem optymalnym jest taki stan, w ktérym
to funkcjonariusz jako adresat pouczenia o warunkach korzystania
z réwnowaznika mieszkaniowego czuwa nad aktualnoscig wiedzy
urzedowej po stronie organu wyplacajacego rownowaznik. W tym
celu wykonuje obowigzek powiadamiania organu w przepisanym
terminie o zaobserwowanej w swoim zyciu zmianie majacej wpltyw
na prawo do korzystania z réwnowaznika mieszkaniowego.

Swoistym rozwigzaniem jest instytucja o$wiadczenia mieszka-
niowego, ktoéra pelni podwojng role. Po pierwsze, jest podaniem
(wnioskiem) o ustalenie prawa do réwnowaznika mieszkaniowe-
go i stanowi sformalizowany urzedowy formularz, a po drugie, jest
zawiadomieniem organu o istnieniu lub nieistnieniu zmian stanu
faktycznego stanowigcego podstawe przyznania réwnowaznika
mieszkaniowego. W pierwszym przypadku o$wiadczenie miesz-
kaniowe skutkuje wydaniem decyzji w sprawie przyznania lub
odmowy przyznania réwnowaznika, a w drugim - zachowaniem
lub zatamowaniem prawa do tego $wiadczenia, stosownie do wyni-
kow ustalen organu w nastepstwie poréwnania stanow faktycznych
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z daty przyznawania $wiadczenia i aktualnego. Oczywiscie, organ
wlasciwy w sprawie ustalenia koncowej daty przystugiwania swiad-
czenia moze prowadzi¢ takie postgpowanie z urzedu, co juz samo
w sobie stanowi skierowany w stosunku do funkcjonariusza zarzut
niedopelnienia stuzbowego powiadomienia przetozonego o pod-
stawach do wstrzymania réwnowaznika mieszkaniowego. O ile
samo powstrzymanie si¢ od zawiadomienia organu o przyczynach
ustania prawa do réwnowaznika mieszkaniowego (wzglednie zlo-
zenie o$wiadczenia wskazujacego na brak takich zmian) stanowi
delikt $cigany w postepowaniu dyscyplinarnym (stanowi bowiem
objaw niewykonania polecenia stuzbowego o nalozeniu obowigz-
ku zawiadomienia organu, zwykle zawartego w pouczeniu decyzji
przyznajacej rownowaznik), o tyle skutki w sferze wykonywania
prawa do rownowaznika mogg prezentowac sie réznie w zaleznosci
od daty, w ktérej organ procedujacy z urzedu, stwierdzi, ze réw-
nowaznik - cho¢ wciaz pobierany - nie przystuguje. Juz przepisy
zakladajace zwrot rdwnowaznika mieszkaniowego jako §wiadcze-
nia nienaleznie pobranego wskazuja, Ze postepowanie w sprawie
ustalenia koncowej daty przystugiwania réwnowaznika moze za-
konczy¢ si¢ stosowna decyzja ze znacznym nawet opdznieniem
wzgledem daty, w ktorej funkcjonariusz powinien byl organ po-
wiadomi¢ o ustaniu prawa i wywota¢ wydanie decyzji domykajacej
okres pobierania réwnowaznika, zapobiegajacej pobraniu nieprzy-
stugujacego $wiadczenia. Zatem dwa rozwigzania wprowadzone
przez ustawodawce réwnoczeénie, a to: a) nakaz wydania decyzji
ustalajacej date koncowa przystugiwania réwnowaznika miesz-
kaniowego oraz b) instytucja zwrotu réwnowaznika mieszkanio-
wego pobranego po dacie, w jakiej prawo przestato przystugiwac
w nastepstwie odpadniecia faktycznej przestanki jego pobierania —
wskazuja, Ze orzekajac o utracie (wzglednie o cofnigciu, odmowie
dalszej wyplaty, ustaleniu daty konicowej) réwnowaznika mieszka-
niowego, wlasciwy organ jest umocowany do cofniecia si¢ z datg
utraty rownowaznika do dnia, w ktérym prawo to powinno by¢
zatamowane z pomocg instytucji o$wiadczenia mieszkaniowego.
Orzeka zatem deklaratoryjnie o dacie, z ktérg odpad! warunek fak-
tyczny pobierania prawidtowo przyznanego rownowaznika miesz-
kaniowego, stosujac przepisy prawa materialnego aktualne na
date, w ktoérej zmiana sytuacji faktycznej (statusu funkcjonariusza,
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realiéw rodzinnych, relacji prawnej do nieruchomosci stanowia-
cej lokal mieszkalny) ulegla zmianie, powodujac ustanie prawa do
réwnowaznika.

Wyraznej interwencji ustawodawczej wymaga przeciwny sku-
tek, bowiem oznacza darowanie funkcjonariuszowi réwnowaz-
nika pobranego miedzy zmiang stanu faktycznego polegajaca na
odpadnieciu warunku korzystania ze $wiadczenia a datg orzekania
o utracie. Takim przykladem jest art. 21 ust. 9 zd. 1 w zw. z art. 21
ust. 2 pkt 3 ustawy o SZ, gdzie stanowi si¢, ze utrata prawa do
réwnowaznika stwierdzana stosowna decyzja nastepuje dopiero
z dniem wskazanym przez art. 21 ust. 9 zd. 2 ustawy o SZ, czy-
li ,z dniem, w ktérym decyzja staje si¢ ostateczna”. Skutek utraty
réwnowaznika mieszkaniowego z mocg ex nunc wymaga wyraznej
interwencji ustawodawczej, bowiem natura tego §wiadczenia, po-
wigzana z aktualnoscig (a wiec i podatnoscia na odpadnigcie) wa-
runkow faktycznych nabycia oraz powstaniem obowigzku zwrotu
nieslusznie wyplaconego rownowaznika, wskazuje na zasade po-
wstawania skutku utraty rownowaznika ex nunc. Wtérng kwestia
jest to, czy organ sam odkryje zajscie takiego zdarzenia w przeszto-
$ci, czy tez zareaguje na biezagco w nastepstwie zlozonego oswiad-
czenia mieszkaniowego ze strony funkcjonariusza. Negatywnie na-
lezaloby oceni¢ ide¢ prawa do $wiadczenia mieszkaniowego, gdzie
zwykly tryb stwierdzania jego utraty wymaga prawnej kwalifikacji
faktow prawotworczych (odpadniecia lub zachowania przestanki
nabycia $wiadczenia) od strony postepowania. Samo za$ bledne
zakwalifikowanie tej zmiany (powstrzymanie si¢ od zlozenia ta-
kiego wtornego o$wiadczenia mieszkaniowego lub zawarcie w nim
oswiadczenia wiedzy o braku istotnych zmian w relacjach prawo-
twdrczych) generuje nie tylko stwierdzenie ustania prawa w posta-
ci nieoczekiwanej decyzji o utracie prawa, ale i zwrot nadplaconego
$wiadczenia oraz - w odrebnym rezimie — wszczecie postegpowania
dyscyplinarnego. Znacznie bardziej klarownym rozwigzaniem by-
loby wprowadzenie statego okresu zamknietego pobierania row-
nowaznika, np. rocznego, przyznawanego na rok kalendarzowy,
oraz konieczno$ci ponawiania podan o réwnowaznik na ozna-
czony rok przy réwnoczesnym zakazie siggania do zdarzen, ktére
w trakcie tego roku pobierania $wiadczenia powoduja, iZ na rok
kolejny nie bedzie mdgt by¢ przyznany, z racji na zmiany faktyczne,
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jakie tamujac wprawdzie kontynuacj¢ $wiadczenia, nie implikujg
obowigzku jego zwrotu. Zapewne koszt publiczny takiego zabiegu
bylby znacznie mniejszy. Uwzglednialby wprawdzie pewna par-
tie Swiadczen pobranych po utracie uprawnienia, ale pozwalalby
wykry¢ wszystkie te zdarzenia w nowych postepowaniach o przy-
znanie $wiadczenia, ktore ze swej natury wymuszalyby aktualiza-
cje wiedzy organu w zwigzku z nowym podaniem funkcjonariusza.
Sposrdd tej ostatniej grupy tylko cze¢$¢ funkcjonariuszy zawiada-
mia organ o zmianach i ustaniu prawa do réwnowaznika. Nawet
w tych wypadkach, w ktérych organ z urzedu ustalit fakty podle-
gajace ujawnieniu w zawiadomieniu funkcjonariusza, tylko czes¢
rozstrzygnie¢ o zwrocie obejmie przeciez $wiadczenia w calosci.
Pozostala czg$¢ ulegnie przedawnieniu.

Odnies¢ nalezatoby sie do jeszcze jednej kwestii. Tak judyka-
tura, jak i przepisy prawa nazywajg zdarzenie prawne, ktére po-
woduje skutek utraty prawa do réwnowaznika mieszkaniowego
warunkiem. W art. 93d ust. 5 in fine ustawy o CBA stanowi sig, ze
przyznanie réwnowaznika mieszkaniowego nast¢puje ,,pod warun-
kiem spelniania przez caly ten okres przestanek uzasadniajacych
jego przyznanie’, za$ zgodnie z art. 93d ust. 7 ustawy o CBA réwno-
waznik przestaje podlega¢ wyplacaniu ,w przypadku niespelniania
przestanek uzasadniajacych jego przyznanie”. Podobnie o warunku
jest mowa w § 6 rozporzadzenia policyjnego, gdzie postanowiono,
ze utrata prawa do réwnowaznika (stwierdzana wladczo decyzja
o cofnieciu rownowaznika) nastepuje, gdy funkcjonariusz przestat
spetnia¢ warunki przyznania réwnowaznika (wymienione w § 1
rozporzadzenia, a zatem przestanki z art. 92 ust. 1 ustawy o Policji:
a) posiadanie status funkcjonariusza oraz b) nieposiadanie loka-
lu mieszkalnego zdefiniowanego jako uzyteczny stuzbowo). Row-
niezw § 11 ust. 3 rozporzadzenia SWW, § 11 ust. 3 rozporzadzenia
SKW, § 11 ust. 3 rozporzadzenia AW i w § 8 ust. 3 rozporzadze-
nia ABW wskazano na warunek korzystania z rownowaznika w po-
staci niezaistnienia zmian majacych wplyw na uprawnienie do
otrzymywania réwnowaznika mieszkaniowego. Nie nazwano tego
zdarzenia warunkiem, ale wyraznie opisano zdarzenia przyszle
i niepewne w sferze faktow tworzacych prawo do réwnowaznika,
w sposob, w jaki inne regulacje pragmatyczne definiujg warunek
utraty rownowaznika mieszkaniowego, jak czyni to chociazby wy-
mieniony juz § 6 rozporzadzenia policyjnego.
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Takim samym wyrazeniem ,warunek” postuguje si¢ art. 162
k.p.a. Czy zatem warunek utraty prawa do rownowaznika miesz-
kaniowego jest warunkiem w sensie procesowym i stanowi skiad-
nik struktury rozstrzygniecia decyzji o przyznaniu réwnowaznika
mieszkaniowego, czy tez jest tylko konstrukcja wpisana w relacje
materialnoprawng, wprawdzie inkorporowang w decyzji o przy-
znaniu $wiadczenia, ale lezacg w sferze stosunku prawa material-
nego, ktory ta decyzja uksztaltowalta? Juz podkreslano we wcze-
$niejszej partii wywodoéw, ze warunek w sensie procesowym, a wiec
element decyzji administracyjnej z art. 107 § 2 k.p.a., musi wlasnie
jako skladnik rozstrzygnigcia wyraznie wynikac z przepiséw prawa
materialnego, ktéry na wypadek jego zajscia przewidzi kodeksowe
skutki ziszczenia si¢ warunku, a wiec nastepstwa w postaci usu-
niecia decyzji dotychczasowej zaopatrzonej w warunek z obrotu
prawnego w trybie stwierdzenia wygasniecia (art. 162 § 1 k.p.a.).
Wyraznym przykladem jest art. 7 ust. 11 u.d.m., gdzie postanowio-
no, ze decyzja o przyznaniu dodatku mieszkaniowego wygasa, je-
zeli nastapily okolicznosci faktyczne dezaktualizujace przystugiwa-
nie tego $wiadczenia. Ergo, te zdarzenia przyszte i niepewne, ktore
przesadzajg o aktualnosci pobierania dodatku mieszkaniowego, sa
warunkamizart. 107 § 2 k.p.a., sa warunkami przystugiwania (aktu-
alnosci) $wiadczenia podniesionymi do rangi warunkéw proceso-
wych. A contrario, brak takiej interwencji ustawodawczej oznacza,
ze warunek, cho¢ ustanowiony w konstrukeji prawa materialnego,
nie zostal wlaczony do kompetencji organu. Dziala z mocy prawa
i przesadza o istocie prawa do $wiadczenia, tzn. konstruuje jego
ceche przyslugiwania od wydania decyzji pod warunkiem, ale pod-
legajacym wladczemu stwierdzeniu w trybie innym, niz normuje to
art. 107 § 2 k.p.a., a w konsekwencji i art. 162 § 1 k.p.a.*®

Klarujg sie zatem pewne swoiste kategorie decyzji przyzna-
jacych $wiadczenie pod warunkiem. Pierwsza kategoria decyzji

#  Trafnie zaznaczyl D. Kala, twierdzac, ze m.in. w art. 78 ust. 1 ustawy o PSP

zwiazano prawo do otrzymywania réwnowaznika mieszkaniowego z fak-
tem nieposiadania przez funkcjonariusza lokalu mieszkalnego w miejscu
pelnienia stuzby lub w miejscowosci pobliskiej. Rownowaznik zgodnie
z tak zakreslong funkcja $wiadczenia ma stuzy¢ funkcjonariuszowi az do
momentu, w ktérym te faktyczne potrzeby zostang zaspokojone. Idem,
Charakter prawny..., op. cit., s. 47.
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warunkowych to decyzje, w ktore wpisany jest warunek proceso-
wy; ziszczenie si¢ takiego warunku prowadzi do bezprzedmioto-
wosci decyzji i sprowadza potrzebe jej wygaszenia, bowiem sam
ustawodawca wymaga, aby w ten sposob usungé niepewno$é w ob-
rocie prawnym uksztaltowang dotychczasowq decyzja; takie na tle
regulacji o réwnowazniku mieszkaniowym nie wystepuja. Druga
kategoria, do ktorej zaliczajg si¢ decyzje przyznajace réwnowaznik
mieszkaniowy, wprowadza warunek, ograniczajac si¢ do wkompo-
nowania go w istote stosunku prawa materialnego uksztaltowanego
decyzja administracyjng. W takim wlasnie wypadku samo wyda-
nie decyzji o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego stwarza
nakaz utrzymywania si¢ stanu faktycznego z daty nabywania tego
uprawnienia, tzn. stanu aktualnosci przestanek uzyskania prawa do
réwnowaznika®. Konstrukcja warunku materialnoprawnego nie
pozwala na oderwanie si¢ przestanki faktycznej wydania decyzji,
ale samo stwierdzenie nastgpienia warunku odrywa od sprawy ad-
ministracyjnej, w ramach ktérej przyznano réownowaznik. Decyzja
o przyznaniu rownowaznika z uwagi na opis tresci stosunku prawa
materialnego nawigzanego miedzy organem a funkcjonariuszem
nie odrywa si¢ od swojej przestanki faktycznej, nie dochodzi do
uniezaleznienia si¢ decyzji od zmiany lub ustania zdarzen prawo-
tworczych w czasie. Przeciwnie, odpadniecie przestanki faktycz-
nej przyznania réwnowaznika prowadzi do uniemozliwienia jej
wykonywania; wowczas decyzja traci moc wigzacg. Innymi stowy,
zbadanie, czy nastgpitl warunek powodujacy utrate rownowaznika
nie obejmuje badania decyzji o jego przyznaniu, bowiem ta nie za-
wiera zadnego elementu procesowego (warunku). Rozstrzygnie-
cie o utracie rownowaznika nie odnosi si¢ zatem do decyzji o jego
nabyciu (eliminujac decyzje dotychczasowg w trybie art. 162 § 1
k.p.a.), ale dokonywane jest w odrebnym postepowaniu o samo-
istnym przedmiocie (cho¢ wcigz w granicach sprawy o ustalenie

¥ Zasadnie stwierdzit P. Szustakiewicz, ze przestanka faktyczna stanowi ko-

nieczng podstawe i oparcie kazdej decyzji administracyjnej, a gdy przesta-
nie ona istnie¢, decyzja traci moc wigzaca. Zawiera przez to dorozumiang
klauzule, zgodnie z ktdra wiaze tylko tak dlugo, jak diugo istnieja stosunki
faktyczne, ktdre stanowily podstawe decyzji. Decyzja o przyznaniu réwno-
waznika zawiera regulacje powinnego zachowania si¢ dla konkretnego sta-
nu faktycznego, az do dnia, gdy stan ten przestaje istniec. Idem, Swiadczenia
pienigzne zwigzane z prawem do lokalu...,s. 1761 177.
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prawa do réwnowaznika na oznaczony okres) przewidzianym przez
ustawodawce. Tym przedmiotem jest utrata rOwnowaznika wyma-
gajaca wskazania koncowej daty jego przystugiwania, co odbywa
sie — w zalezno$ci od konstrukeji konkretnej pragmatyki — w dro-
dze decyzji o utracie rownowaznika, cofnigciu réwnowaznika, od-
mowie dalszej wyptaty réwnowaznika lub ustaleniu koncowej daty
przystugiwania réwnowaznika.

Decyzja o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego, z uwagi
na warunek materialny utrzymywania aktualnosci faktéw prawo-
tworczych stwierdzonych w dniu orzekania przez organ, nalezy do
grupy decyzji interwencyjnych. Wywoluje skutki prawne i podtrzy-
muje relacje materialnoprawng (roszczenie o wyplate réwnowaz-
nika mieszkaniowego), dopoki aktualna jest potrzeba wymagajaca
interwencji wladzy publicznej. Po wydaniu decyzji kazdego dnia
dochodzi do jej wykonywania i aktualizuje si¢ podstawa stosunku
prawa materialnego, ktéra funkcjonuje ex lege i wymaga kontrol-
nego wykluczenia lub potwierdzenia w odrebnym postepowaniu,
w przedmiocie utraty, cofnigcia, odmowy dalszej wyplaty lub usta-
lenia daty konicowej pobierania réwnowaznika mieszkaniowego.

3. Wysokos¢ rownowaznika mieszkaniowego
3.1. Uwagi wstepne

Jak wspomniano przy okazji badania okresu pobierania réwno-
waznika mieszkaniowego, rownowaznik jest §wiadczeniem okreso-
wym, w tym sensie, ze — co do zasady — wyplacany jest w okresach
miesiecznych. Partie wyplacane miesiecznie funkcjonariuszowi
przez wlasciwy organ wymagaja ustalenia ich wysokosci. Skoro
decyzja o przyznaniu (wzglednie o przyznaniu i utracie) réwno-
waznika mieszkaniowego ma ustala¢ wszystkie konstrukcyjne jego
cechy, to obok poczatkowej i koncowej daty jego przystugiwania
opisujacej okres jego pobierania, decyzja przyznajaca rdownowaz-
nik powinna ustala¢ jego miesieczng wysoko$¢é. Doktryna prawa
stosunkowo rzadko poswiecata dotychczas uwage kwestii wysoko-
$ci otrzymywanego przez funkcjonariusza réownowaznika mieszka-
niowego. Tylko sygnalizowano pewne watpliwosci interpretacyjne
zwigzane z liczebnoécig i sktadem osobowym rodziny, ktéra ma
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przesadza¢ o tym, czy zamieszkujac z funkcjonariuszem, bedzie
go uprawniala do wyzszej stawki réwnowaznika, anizeli ta, jaka
przewidziano dla funkcjonariusza prowadzacego jednoosobowe
gospodarstwo domowe. Trafnie zwrdcil uwage chociazby D. Kabat,
twierdzac, ze faktem prawotwdrczym wplywajacym na wysokos¢
stawki réwnowaznika mieszkaniowego jest liczebno$¢ rodziny
funkcjonariusza. W ocenie tego autora juz sam fakt zawarcia mal-
zenstwa przez funkcjonariusza moze powodowac, ze lokal miesz-
kalny staje si¢ zamieszkiwany przez jego rodzing, a wigc uprawnia
go do preferencyjnej stawki rownowaznika mieszkaniowego™.

3.2. Stawka dzienna

Przepisy prawa wprowadzaja pojecie stawki rownowaznika miesz-
kaniowego, co oznacza jego wysoko$¢ przypisang do oznaczonej
czynnosci wyplaty. W § 4 rozporzadzenia PSP postanowiono, ze
stawka dzienna réwnowaznika mieszkaniowego wynosi dla stra-
zaka posiadajacego cztonkéw rodziny - 10,39 zi, za$ dla pozosta-
tych strazakéow - 5,19 zl. Niektére rozwigzania normatywne nie
postuguja si¢ terminem ,,stawka’, ale wprowadzajg wartos¢ kwoty
przystugujacej funkcjonariuszowi dziennie, jako wysokos$¢ row-
nowaznika mieszkaniowego. Do takich nalezy § 2 ust. 1 rozporza-
dzenia policyjnego, gdzie stanowi sig, ze wysoko$¢ réwnowazni-
ka pienigznego za brak lokalu mieszkalnego wynosi dla policjanta
posiadajacego czlonkéw rodziny - 9,50 zt dziennie (pkt 1), a dla
policjanta - 4,75 zt (pkt 2). Takie samo rozwigzanie zawiera § 4
ust. 1 rozporzadzenia SG, stanowiac, ze wysoko$¢ rownowaz-
nika mieszkaniowego wynosi, dla funkcjonariusza posiadajace-
go co najmniej jednego z cztonkéw rodziny - 15 zt (pkt 1), a dla
pozostatych funkcjonariuszy — 7,80 zt dziennie (pkt 2). Podobnie
w § 3 rozporzadzenia SOP wskazano, ze wysoko$¢ rownowaznika
mieszkaniowego wynosi dla funkcjonariusza posiadajacego czton-
kéw rodziny - 33,71 zl dziennie, a dla funkcjonariusza - 20,22 zt

50

D. Kabat badal przypadek, w ktérym przepisy rozporzadzenia PSP odsylaja
do definicji legalnej rodziny, w rozumieniu ustawy o PSP, a tym samym
wymagaja zbadania, czy w skladzie gospodarstwa domowego strazaka PSP
znajduje si¢ choc¢by jedna osoba objeta katalogiem ustawowym, np. matzo-
nek funkcjonariusza. Idem, Rownowaznik..., op. cit., s. 6.
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dziennie. Réwniez w § 9 rozporzadzenia SWW i § 9 rozporzadze-
nia SKW wskazano, ze réwnowaznik mieszkaniowy wynosi dla
funkcjonariusza posiadajacego rodzing — 10,90 zt dziennie oraz dla
funkcjonariusza samotnego - 5,50 z1 dziennie. Rdwniez w § 2 ust. 1
rozporzadzenia KAS postanowiono, ze wysokos¢ réwnowaznika
mieszkaniowego wynosi dla funkcjonariusza z co najmniej jednym
cztonkiem rodziny, o ktérych mowa w przepisach wydanych na
podstawie art. 168 ust. 4 ustawy o KAS - 28,80 zl dziennie, a dla
pozostalych funkcjonariuszy - 14,40 zl.

Zgodnie z § 9 rozporzadzenia AW wysoko$¢ réwnowaznika
mieszkaniowego wynosi dla funkcjonariusza posiadajacego ro-
dzing (bez odeslania do przepiséw pragmatyki o skladzie rodzi-
ny) - 10,90 zf dziennie, a dla funkcjonariusza samotnego - 5,50 zi
dziennie. Podobnie w § 3 rozporzadzenia ABW postanowiono, ze
wysoko$¢ réwnowaznika pienigznego za brak lokalu mieszkalne-
go wynosi dla funkcjonariusza posiadajacego rodzing - 10,70 zi
dziennie, a dla funkcjonariusza samotnego - 5,40 zt dziennie.

Jednolita wysoko$¢ réwnowaznika mieszkaniowego przewi-
dziano w art. 179 ust. 1 ustawy o SW, ktory stanowi, Ze wysokos¢
réwnowaznika mieszkaniowego wynosi 8 zl dziennie. Zupelnie
inng metode¢ ustalania wysoko$ci réwnowaznika mieszkaniowego
przewidziano w art. 48d ust. 1 ustawy o SZ w zw. z § 2 rozporza-
dzenia SZ*'. Przepis ustawowy stanowi, ze $wiadczenie mieszka-
niowe ,,przystuguje [...] w wysokosci iloczynu stawki podstawo-
wej 1 wspolczynnika $wiadczenia mieszkaniowego zaleznego od
garnizonu’, w ktérym zolnierz zawodowy pelni stuzbe wojskowa.
Zgodnie z § 2 rozporzadzenia SZ wysokos¢ stawki podstawowej
$wiadczenia mieszkaniowego wynosi 300 zI. Zalacznik do rozpo-
rzadzenia SZ zawiera liste 106 garnizonoéw z przyporzadkowanymi
do kazdego warto$ciami wspodiczynnika réwnowaznika mieszka-
niowego, ktéry waha sie od 1,6 (np. Garnizon Siemirowice) do 5,0
(Garnizon Warszawa).

W art. 93d ust. 6 ustawy o CBA wprowadzono, w drodze wy-
jatku, ocenne przeslanki wplywajace na wysokos¢ miesiecznego
dodatku mieszkaniowego dla funkcjonariusza CBA. Zgodnie z tym

51

Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej z dnia 6 listopada 2023 r.
w sprawie $wiadczenia mieszkaniowego oraz kosztéw utrzymania miejsca
zakwaterowania, Dz.U. z 2023 r., poz. 2414, dalej jako: rozporzadzenie SZ.
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przepisem dodatek mieszkaniowy ,, mozna przyznaé¢ do wysokosci
wynikajacej z przedstawionych dokumentéw, przy uwzglednieniu
sytuacji rodzinnej i majatkowej funkcjonariusza oraz $rednich cen
rynkowych najmu w miejscu pelnienia stuzby w dniu przyznania
dodatku mieszkaniowego”

3.3. Stawka preferencyjna rownowaznika mieszkaniowego dla funkcjonariuszy w rodzinie

Podstawowym kryterium réznicowania stawki dziennej (a tym sa-
mym i wysokosci miesiecznej) rownowaznika mieszkaniowego jest
kryterium posiadania przez funkcjonariusza rodziny. Stawka dla
funkcjonariusza zamieszkujacego wraz z rodzing jest stawka prefe-
rencyjng, wynoszaca — w zaleznosci od stuzby - ok. dwukrotnosci
stawki podstawowej, przewidzianej dla funkcjonariusza zamiesz-
kujacego bez rodziny. Nie zawsze prawodawca dodaje, o jaka ro-
dzing chodzi oraz ktdrzy i w jakiej liczbie wystepujacy czlonkowie
rodziny przesadzaja, ze funkcjonariusz korzysta ze stawki zwigk-
szonej — dla zamieszkujacych z rodzing. Czgs¢ regulacji odnosi si¢
wprost do rodziny (zbiorowosci zlozonej z cztonkéw rodziny), o ja-
kiej mowa w regulacjach pragmatycznych dotyczacych warunkow
nabywania prawa do réwnowaznika mieszkaniowego. Tym oso-
bom poswigcono juz poprzednie partie opracowania. Do takich,
dos¢ jednoznacznych unormowan, naleza: a) § 2 ust. 1 pkt 1 roz-
porzadzenia policyjnego, ktory stanowi o posiadaniu cztonkéw ro-
dziny, o ktérych mowa w art. 89 ustawy o Policji, b) § 2 ust. 1 pkt 1
rozporzadzenia KAS, ktéry stanowi o cztonku rodziny, o ktérym
mowa w przepisach wydanych na podstawie art. 168 ust. 4 usta-
wy o SZ, ¢) § 4 pkt 1 rozporzadzenia SG, ktéry stanowi o posiada-
niu czlonka rodziny, o ktérym mowa w art. 93 ustawy o SG, d) § 3
rozporzadzenia SOP, ktory stanowi o cztonkach rodziny, o ktérych
mowa w art. 178 ust. 5 ustawy o SOP oraz § 4 ust. 1 pkt 1 rozporza-
dzenia PSP, ktory stanowi o posiadaniu cztonkéw rodziny, o kto-
rych mowa w art. 75 ustawy o PSP. Jednak cz¢$¢ regulacji ogranicza
sie do wyrazen ,posiadanie rodziny’, , posiadanie czlonka rodzi-
ny’, nie nadajgc temu wyrazeniu formy przepisu odsylajacego do
ustawy pragmatycznej. Taki stan prawny jest obserwowalny m.in.
w § 9 pkt 1 rozporzadzenia SWW, § 9 pkt 1 rozporzadzenia SKW,
§ 9 pkt 1 rozporzadzenia AW, § 3 ust. 1 rozporzadzenia ABW.
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Zabieg taki mozna traktowaé dwojako; albo stanowi to blad legi-
slacyjny i rozporzadzenie niezawierajace listy cztonkéw rodziny
w sensie pragmatycznym (ze skutkiem do nabywania praw miesz-
kaniowych stuzbowych) oraz nieodsytajace do konkretnego przepi-
su ustawy pragmatycznej wymaga niejako dopowiedzenia, Ze wcigz
chodzi o t¢ samg rodzine, ktdrej sklad i relacje majatkowe przesa-
dzily o nabyciu réwnowaznika, albo tez mamy do czynienia z dwo-
ma odmianami rodzin: o sktadzie uwzglednianym do celéw naby-
cia rownowaznika mieszkaniowego oraz o skladzie uwzglednianym
do celow ustalenia wysokoséci réwnowaznika mieszkaniowego. To
ostatnie rozwigzanie nie jest obce prawu pracy i prawu zabezpie-
czenia spolecznego. W szczego6lnosci te same kategorie spoleczne
(np. okresy pracy, staz) w odmienny sposob sa katalogowane, gdy
idzie o samo nabycie prawa (np. do urlopu pracowniczego, do eme-
rytury), a w odmienny - gdy idzie o wymiar uprawnienia (liczbe
dni urlopu, wysoko$¢ $wiadczenia emerytalnego). Pierwszenstwo
nalezy dac¢ zatem tezie o racjonalnym dzialaniu prawodawcy, a nie
o jego bledzie. Skoro w niektérych regulacjach wyraznie odsyla
do waskiego katalogu czlonkéw rodziny w sensie pragmatycznym
(czerpigc definicje rodziny z unormowan wygenerowanych w celu
ustalania praw mieszkaniowych), a w innych takiego rozwigzana
zaniechal, to jego zamiar w obydwu tych stanach prawnych byl
rézny. Innymi stowy, tam, gdzie przepisy prawa dokonuja rézni-
cowania stawki dziennej, a w konsekwencji miesigcznej wysoko-
$ci réwnowaznika mieszkaniowego, tworzac stawke uprzywilejo-
wang (wyzszg) dla funkcjonariuszy zamieszkujacych z rodzing,
to wysoko$¢ rownowaznika (czy to w dacie przyznawania, czy
tez w trakcie pobierania §wiadczenia) jest zalezna od skladu rodziny
w sensie prawa rodzinnego. Ta bowiem galaz prawna jest baza dla
badania relacji rodzinnych. To zatem wiezy wynikajace z matzen-
stwa, pokrewienstwa i powinowactwa (lgcznie, osobno lub w do-
wolnej konfiguracji) beda mialy znaczenie dla stawki réownowaz-
nika w wypadkach, w ktérych prawodawca w przepisach o stawce
nie tworzy definicji rodziny na potrzeby wysokosci rownowaznika,
tzn. nie odsyta do definicji wygenerowanej w ustawie pragmatycz-
nej dla innych celéw. Zresztg decyzja prawodawcy o réznicowaniu
stawki, a tym samym kryterium réznicowania stawki (posiadanie
rodziny lub nie) z pominieciem definiowania rodziny, odbywa sig¢
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na poziomie rozporzadzenia. Zatem w dacie uchwalania ustawy
pragmatycznej ustawodawca nie miatby wiedzy, czy generowana
przez niego definicja rodziny w ogdle bedzie stanowila kryterium
roéznicowania wysokos$ci réwnowaznika mieszkaniowego, ani tym
bardziej jak znaczaca bedzie réznica miedzy wysokosciag réwno-
waznika dla funkcjonariusza w rodzinie i funkcjonariusza bez niej.
Automatyczne dzialanie definicji o rodzinie w sensie pragmatycz-
nym na przyszlo$¢ mogtoby prowadzi¢ nie tylko do dyskryminuja-
cego traktowania oséb zamieszkujacych z rodzing w sensie kodek-
sowym (w rozumieniu Kodeksu rodzinnego i opiekunczego), ale
i nawet w skrajnych przypadkach - wypaczy¢ funkcje réownowazni-
ka mieszkaniowego, m.in. kreujac jego wysoko$¢ w granicach nie-
poréwnywalnie nizszych niz koszty utrzymania lokalu mieszkalne-
go dla osoby utrzymujacej liczng rodzing.

Na tle rodziny, jako tworu generujacego tytul do wyzszej stawki
réwnowaznika mieszkaniowego, odnies¢ nalezy si¢ jeszcze do li-
czebnosci rodziny, czy to w sensie pragmatycznym, czy to w sen-
sie Kodeksu rodzinnego i opiekunczego. Cze¢$¢ bowiem regulacji
wskazuje na warunek posiadania przez funkcjonariusza co naj-
mniej jednego czlonka rodziny (§ 4 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia
SG, § 2 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia KAS), na warunek posiada-
nia przez funkcjonariusza cztonkéw rodziny (§ 2 ust. 1 pkt 1 roz-
porzadzenia policyjnego, § 4 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia PSP, § 3
ust. 1 rozporzadzenia SOP) albo tez na warunek posiadania przez
funkcjonariusza rodziny (§ 9 pkt 1 rozporzadzenia SWW, § 9 pkt 1
rozporzadzenia SKW, § 3 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia ABW, § 9
pkt 1 rozporzadzenia AW). Wydaje sig, ze kluczowe znaczenie ma
w tym wypadku alternatywna stawka podstawowa réwnowazni-
ka mieszkaniowego, ktora przystuguje funkcjonariuszom nazwa-
nym przez przepisy pragmatyczne funkcjonariuszami samotnymi
(§ 9 pkt 2 rozporzadzenia SW, § 9 pkt 2 rozporzadzenia SKW, § 3
ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia ABW, § 9 pkt 2 rozporzadzenia AW),
a wiec nieposiadajacymi jakiejkolwiek rodziny uprawniajacej do
stawki wyzszej, tzn. funkcjonariuszami pozostalymi (zob. § 4 ust. 1
pkt 2 rozporzadzenia SG, § 2 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia KAS, § 4
ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia PSP). Skoro wyboér stawki réwnowazni-
ka sprowadza si¢ do ustalenia stawki podstawowe;j (dla funkcjona-
riusza samotnego) albo stawki preferencyjnej dla funkcjonariusza
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w rodzinie, to funkcjonariuszem posiadajagcym rodzine jest kazdy,
kto nie jest samotny. Status samotnego funkcjonariusza, zgodnie
z semantyka tego terminu, traci si¢ juz przez posiadanie wéréd do-
mownikéw co najmniej jednego czlonka rodziny. Juz wéwczas nie
zamieszkuje si¢ samotnie. Ergo, funkcjonariusz wraz z co najmnie;j
jednym czlonkiem rodziny tworzy rodzing w sensie pragmatycz-
nym, a wiec rodzine, ktéra uprawnia do ubiegania si¢ o wyzsza
stawke rownowaznika mieszkaniowego.

Pewna uwaga porzadkujaca nasuwa si¢ podczas ustalania, kto
jest uprawniony do podstawowej (nizszej) stawki réwnowazni-
ka mieszkaniowego. Jak juz wspomniano, prawodawca przyjal, ze
funkcjonariusz zamieszkujacy bez rodziny (bez jakiegokolwiek
czlonka rodziny) jest funkcjonariuszem samotnym. Sfera znacze-
niowa ,,samotnosci” nie wydaje si¢ optymalna, bowiem nie chodzi
tu o plaszczyzne odczué, o niezaspokojong potrzebe obcowania
z innymi ludZzmi, ale po prostu o funkcjonariusza prowadzacego
jednoosobowe gospodarstwo domowe. Ten zresztg zwrot juz tra-
dycyjnie zostal asymilowany do przepiséw o pomocy spolecznej
i dobrze opisuje osobe zamieszkujaca bez innych cztonkéw rodzi-
ny. W szczegdlnosci w art. 6 pkt 10 u.p.s. postanowiono, ze osoba
samotnie gospodarujaca, a wiec odpowiednik samotnego funkcjo-
nariusza, to osoba prowadzaca jednoosobowe gospodarstwo do-
mowe. Na tle regulacji pragmatycznych odpada znaczeniowa sfera
»samotnosci’, ,samotnego gospodarowania” tak typowa dla swiad-
czen pomocowych, gdzie rolg $wiadczen jest pokonanie trudnej
sytuacji zyciowej, przyjmujacej m.in. posta¢ bezradnosci w prowa-
dzeniu gospodarstwa domowego (zob. art. 2 ust. 1 w zw. z art. 7
pkt 9 u.p.s.). Takiego znaczenia samotnosci w regulacjach pragma-
tycznych nie da si¢ zaakceptowac.

4. Stosunek procesowy w sprawie o rownowaznik mieszkaniowy
4.1. Uwagi wstepne

Z punktu widzenia art. 1 pkt 1 k.p.a. decyzja w sprawie réwno-
waznika mieszkaniowego nie rézni si¢ od dowolnej innej decyzji
zalatwiajacej sprawe indywidualng w postepowaniu jurysdyk-
cyjnym w administracji. Podkreslano juz jednak wcze$niej, ze
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stosunek procesowy pomiedzy organem prowadzacym postepo-
wanie w sprawie rownowaznika mieszkaniowego a strong jest pod
wieloma wzgledami swoisty. Nie nalezy do klasycznej postaci ze-
wnetrznej sfery dzialania administracji publicznej, bowiem strony
tego stosunku zostaly juz wczesniej zwigzane inng relacja admini-
stracyjnoprawng — stosunkiem stuzbowym. Orzekajacy w sprawie
réwnowaznika organ jest przelozonym stuzbowym strony poste-
powania, co oznacza, ze podloze tego stosunku ulokowane zostalo
w sferze wewnetrznej dziatania administracji danej stuzby mundu-
rowej. Pod tym wzgledem postepowanie w sprawie réwnowazni-
ka mieszkaniowego ma charakter zblizony do postgpowan w spra-
wach personalnych w stuzbach mundurowych oraz do postepowan
dyscyplinarnych wobec funkcjonariuszy takich stuzb.

Kategoria spraw administracyjnych o réwnowaznik mieszkanio-
wy wymaga ulokowania jej w plaszczyznie art. 3 § 3 k.p.a., ktory sta-
nowi, ze przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego nie
stosuje sie do postepowania w sprawach wynikajacych z podlegto-
$ci stuzbowej pracownikéw organow panstwowych i panstwowych
jednostek organizacyjnych, o ile przepisy szczegélne nie stanowia
inaczej. To wlasnie art. 3 § 3 in fine k.p.a. (w zakresie obejmujacym
zwrot ,,0 ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej”) powoduje,
ze pomimo wigzi rodzacej podleglos¢ stuzbowa miedzy funkcjona-
riuszem a organem stuzby (przetozonym), a wiec pomimo ze sfera
dyspozycyjnosci mieszkaniowej wynika z podleglosci stuzbowej
funkcjonariusza, Kodeks postepowania administracyjnego podle-
ga stosowaniu w pelnym zakresie. Tymi lex specialis, do ktérych
odestano w art. 3 § 3 k.p.a., s3 unormowania pragmatyczne, ktéore
przewiduja prawna forme decyzji administracyjnej, a wigc dokonu-
ja zréwnania przez ten zabieg praw procesowych funkcjonariusza
wewnatrz zatrudniajacego go aparatu stuzby z prawami proceso-
wymi gwarantowanymi obywatelowi niezwigzanemu z organem
ani wiezig stuzbowa, ani organizacyjna.

Na tle rozwigzan procesowych dostrzegalne jest jednak szcze-
golne podejscie ustawodawcy do statusu procesowego funkcjona-
riusza w sprawie o réwnowaznik mieszkaniowy. Cho¢ sprawa ta,
jak juz podnoszono, pod wzgledem dopuszczalnosci stosowania
systemu instytucji chronigcych strone przed arbitralnoscig wladzy
stuzbowej nie rdézni si¢ od spraw personalnych (konczacych sie
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rozkazami personalnymi), to jednak art. 3 § 3 in fine k.p.a. nie wa-
runkuje w kazdej sprawie stuzbowej bezwzglednego przywrdcenia
funkcjonariuszowi wszystkich mechanizmdéw ochronnych, jakie
tworzy dla strony ten Kodeks postepowania administracyjnego.
Niewatpliwie zwraca uwage art. 7a § 2 pkt 2 i art. 81a § 2 pkt 4 k.p.a.
Stosownie do art. 7a § 1 k.p.a., jezeli przedmiotem postgpowania
administracyjnego jest nalozenie na strone obowigzku badz ogra-
niczenie lub odebranie stronie uprawnienia, a w sprawie pozostaja
watpliwosci co do tre$ci normy prawnej, to watpliwosci te s roz-
strzygane na korzys¢ strony, chyba ze sprzeciwiajg si¢ temu sporne
interesy stron albo interesy osob trzecich, na ktére wynik postepo-
wania ma bezposredni wptyw. Z kolei art. 81a § 1 k.p.a. stanowi, ze
jezeli przedmiotem postgpowania administracyjnego jest naloze-
nie na stron¢ obowiazku badz ograniczenie lub odebranie stronie
uprawnienia, a w tym zakresie pozostaja niedajace si¢ usunaé wat-
pliwosci co do stanu faktycznego, watpliwosci te sg rozstrzygane na
korzys¢ strony. Obydwie zasady, rozstrzygania watpliwo$ci praw-
nych i rozstrzygania watpliwosci faktycznych na korzys¢ strony, zo-
staly przez — odpowiednio - art. 7a § 2 pkt 2 oraz art. 81a § 2 pkt 4
k.p.a. wylaczone w niektérych sprawach zwigzanych ze stosunkiem
stuzbowym funkcjonariuszy. Przesagdzono w nich, ze zasady te nie
znajduja zastosowania, a wiec watpliwosci prawne i faktyczne sa
rozstrzygane na korzy$¢ organu (przelozonego stuzbowego) we
wszystkich sprawach osobowych®. Sprawy o rownowaznik miesz-
kaniowy, nie nalezgc do kategorii spraw osobowych funkcjonariu-
szy, podlegaja zatem pod art. 7a i art. 81a k.p.a.; wchlaniajg tym
samym t¢ kategorie spraw zwigzanych z podlegloécia stuzbowa
z mocy przepisu szczegdlnego w rozumieniu art. 3 § 3 k.p.a., do
spraw prowadzonych w taki sam sposéb jaki odnosi si¢ do oby-
watela niezwigzanego z organem relacja pracownicza (stuzbows).
Tym samym wspoélczesne rozwigzania Kodeksu postepowania ad-
ministracyjnego w sprawach ze stosunku stuzbowego (przepis art. 3
§ 3 k.p.a.) pozwalaja skategoryzowa¢ w co najmniej dwdch grupach
ze wzgledu na kryterium zblizenia spraw prowadzonych w sferze
wewnetrznej dzialania administracji do spraw wlasciwych ogétowi

32 Drugiej, wspomnianej wczesniej, kategorii spraw stuzbowych, tzn. spraw

dyscyplinarnych, tu nie wskazywano, bowiem orzeczenia dyscyplinarne
podlegaja rezimowi Kodeksu postepowania karnego z punktu widzenia
prawa procesowego stosowanego przez organ administracji publiczne;j.
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obywateli. Daje to podstawy, by wyodrebni¢ sprawy, w ktérych
funkcjonariusz zostal zréwnany w prawach procesowych z obywa-
telem ulokowanym w sferze zewnetrznej aparatu, a wigc dochodzi
do fikcji nieistnienia stosunku stuzbowego i podleglosci stuzbowej
na czas prowadzenia postepowania w sprawie indywidualnej. Do
tej kategorii nalezg sprawy o réwnowaznik mieszkaniowy. Daje to
tez podstawy do wyodrebnienia spraw, w ktérych widoczne jest
cigzenie rozwigzan procesowych w kierunku wtasciwym dla sfery
wewnetrznej administracji, tzn. tendencja do ograniczania upraw-
nien procesowych strony podporzadkowanej stuzbowo orzekajace-
mu organowi. Do tej kategorii nalezg sprawy osobowe w stuzbach
mundurowych. Ta ostatnia kategoria spraw konczy sie wydaniem
decyzji, ktora formalnie jest decyzja w rozumieniu art. 1 pkt 1
k.p.a., bowiem przepis szczegolny w trybie art. 3 § 3 in fine k.p.a.
tak rozstrzygnal, natomiast caly zespdt wylaczen stosowania art. 7a
§ 2 pkt 2 iart. 81a § 2 pkt 4 k.p.a. pozwala organowi na kreowanie
stosunku ze sprawy sluzbowej tak, jak gdyby akt nie byt decyzja, ale
poleceniem stuzbowym (rozkazem)>. Innymi slowy, interes stuzby
i wzgledy jej sprawnosci oraz oszczednosci budzetowe moga deter-
minowa¢ kierunek rozstrzygniecia®, ktére bedzie uchodzito jako
legalne, prawidlowe™.

3 Jak podkreslal J. Letowski, polecenie stuzbowe jest forma urzeczywistnienia

wladczego stosunku nadrzednosci stuzbowej, ktéry moze wigzaé podmioty
podporzadkowane stuzbowo. W administracji publicznej praca polegaja-
ca na wydawaniu decyzji, tzn. na rzadzeniu krajem na co dzien, jest praca
o charakterze szczegdlnym. Stad polecenie stuzbowe pod wieloma wzgle-
dami wymyka si¢ kontroli, skoro odpowiada za nie w zasadzie wydajacy,
a nie realizator — pracownik lub funkcjonariusz. Idem, Polecenie stuzbowe
w administracji, op. cit., s. 121.

Ulokowanie sprawy administracyjnej, rdwniez tej poddanej rezimowi Ko-
deksu postepowania administracyjnego, w sferze wewnetrznej dzialania
aparatu stuzby mundurowej powoduje, ze zmniejszeniu ulega liczba upraw-
nien strony stuzacych ochronie przed arbitralnoscia rozstrzygnie¢ admini-
stracji. W. Maciejko, [w:] idem, A. Korcz-Maciejko, Postgpowanie w spra-
wach osobowych w Policji, Wroclaw 2010, s. 19.

Rozstrzygniecia wydawane w sprawach osobowych to skwantyfikowane
procesowo polecenia stuzbowe, formalnie podniesione do rangi decyzji ad-
ministracyjnych. Dominuje w nich stuzbowy i wewnetrzny walor. Zob. sze-
rzej: A. Korcz-Maciejko, Charakter prawny rozkazu personalnego, op. cit.,
s. 32.

54
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4.2. Oswiadczenie mieszkaniowe

4.2.1. Odwiadczenie mieszkaniowe jako podanie i dowdd z oswiadczenia strony

Do$¢ interesujaca problematyke obejmuje ta partia regulacji z za-
kresu prawa do réwnowaznika mieszkaniowego, ktéra odnosi si¢
do zadania strony (funkcjonariusza) oraz gromadzonego przez
orzekajacy organ materialu dowodowego. Juz wczes$niej wspomi-
nano, ze postegpowanie w sprawie przyznania réwnowaznika miesz-
kaniowego jest w zasadzie postepowaniem skargowym. Inicjuje
je podanie strony, ktore koncowo wyznacza w czasie poczatkowy
termin przyslugiwania $wiadczenia. Unormowania pragmatyczne
wprowadzaja szereg modyfikacji do instytucji podania zawierajace-
go zadanie wszczecia postepowania, o jakiej mowa w art. 63 § 1-3a
wzw. z art. 61 § 1 k.p.a. Pod wzgledem terminologicznym zadanie
przyznania réwnowaznika mieszkaniowego (podanie o réwnowaz-
nik mieszkaniowy, a w realiach stuzbowych - raport o przyznanie
réwnowaznika) nosi nazwe oswiadczenia mieszkaniowego (np.
§ 3 rozporzadzenia policyjnego, § 5 rozporzadzenia SG), rzadziej
wniosku o przyznanie rbwnowaznika (np. § 4 ust. 1 rozporzadzenia
SOP, art. 93d ust. 4 ustawy o CBA).

Zasade¢ wszczynania postepowania o réwnowaznik na podstawie
o$wiadczenia mieszkaniowego funkcjonariusza prawodawca wpro-
wadzil, konstruujac nakaz przyznania réownowaznika uzalezniony
od oceny o$wiadczenia mieszkaniowego, jakiej obowigzany doko-
nac jest organ. Zatem nieztozenie o$wiadczenia mieszkaniowego,
wzglednie zlozenie pisma procesowego niespelniajacego wymogow
stawianych przez przepisy o o$wiadczeniu mieszkaniowym, jest
podstawg do odmowy przyznania réwnowaznika mieszkaniowe-
go. Przykladowym rozwigzaniem normatywnym wprowadzajacym
instytucje o$wiadczenia mieszkaniowego ta metoda jest § 5 zd. 1
rozporzadzenia SG, zgodnie z ktéorym réwnowaznik pieni¢zny za
brak lokalu mieszkalnego przyznaje si¢ zgodnie z o§wiadczeniem
mieszkaniowym funkcjonariusza. Podobnie w § 3 rozporzadzenia
policyjnego stwierdzono, ze ustalenia uprawnien do otrzymywania
réwnowaznika dokonuje si¢ na podstawie o§wiadczenia mieszka-
niowego. Niektore regulacje kladg akcent na stron¢ podmiotows,
nie pozostawiajac watpliwosci, Ze to funkcjonariusz z wylacznos$cia
moze zlozy¢ o$wiadczenie mieszkaniowe, otwierajac sobie dostep
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do réwnowaznika mieszkaniowego. Tak np. postgpiono w § 11
ust. 1 rozporzadzenia SWW, § 11 ust. 1 rozporzadzenia SKW
i§ 11 ust. 1 rozporzadzenia AW, ktére stanowig, ze rownowaznik
wyplaca si¢ na podstawie o§wiadczenia mieszkaniowego zlozonego
przez funkcjonariusza. Takze w art. 79 ust. 2 zd. 1 ustawy o PSP
postanowiono, ze uprawnienie do rownowaznika ustala si¢ na pod-
stawie zlozonego przez strazaka o$wiadczenia mieszkaniowego.
Niekiedy prawodawca tworzy z faktu ztozenia przez funkcjonariu-
sza o$wiadczenia mieszkaniowego warunek przyznania mu tego
uprawnienia. Podkresla tym samym, ze bez o§wiadczenia mieszka-
niowego nie moze doj$¢ do przyznania réwnowaznika mieszkanio-
wego. W szczegélnosci w § 4 ust. 1 rozporzadzenia KAS wskazano,
ze rownowaznik przyznaje si¢ pod warunkiem zlozenia przez funk-
cjonariusza o$wiadczenia mieszkaniowego. Oczywiscie nie jest to
jakas dodatkowa przestanka przyznania réwnowaznika przyjmuja-
ca postac zdarzenia procesowego (przyszlego i niepewnego), jakim
byloby zlozenie o§wiadczenia mieszkaniowego. Chodzi wylgcznie
o konieczno$¢ zainicjowania postepowania administracyjnego pod
rygorem przeszkody w korzystaniu z réwnowaznika.
Oswiadczenie mieszkaniowe jest zgdaniem skierowanym do
wlasciwego organu administracji publicznej o charakterze sforma-
lizowanym. Przyjmuje postac formularza urzedowego, ktérego tre§é
i zakres uregulowano w przepisach wykonawczych do poszczegoél-
nych pragmatyk. Zwykle oswiadczenie mieszkaniowe przyjmuje
posta¢ zalacznika do rozporzadzenia wykonujacego ustawe prag-
matyczng. Formularze pozwalajg na wyodrebnienie nastepujacych
czesci: a) tytul pisma - o$wiadczenie mieszkaniowe do ustalenia
uprawnien do rdwnowaznika za brak mieszkania (np. zal. do roz-
porzadzenia PSP), b) oswiadczenie funkcjonariusza o nieposiada-
niu lokalu mieszkalnego lub alternatywne o$wiadczenie o posia-
daniu lokalu mieszkalnego z okresleniem czasu dojazdu do miejsca
stuzby, c) os§wiadczenie o zameldowaniu (wykazujace zamieszkiwa-
nie w danej miejscowosci), d) wykaz czlonkéw rodziny wspolnie
zamieszkujacych z funkcjonariuszem, e) o§wiadczenie o pobiera-
niu lub niepobieraniu przez rodzine $wiadczen konkurencyjnych
wzgledem réwnowaznika, f) oswiadczenie o skorzystaniu lub nie-
skorzystaniu z pomocy finansowej wykluczajacej réwnowaznik,
g) o$wiadczenie o odmowie lub uzasadnionej odmowie przyjecia
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kwatery stuzbowej w odpowiednim stanie techniczno-sanitarnym,
h) prosba o wyplate r6wnowaznika z zaznaczeniem zadanej formy
stawienia §rodkéw pienigznych do dyspozycji funkcjonariusza.

Niektdre regulacje wprowadzitly forme¢ ankietowa oswiadcze-
nia mieszkaniowego, gdzie funkcjonariusz obowigzany jest tylko
zamies$ci¢ odpowiedz twierdzacg lub przeczaca w odpowiedniej
rubryce formularza. Na przyklad w zalaczniku nr 1 do rozporza-
dzenia SKW funkcjonariusz winien zakresli¢ ,tak” lub ,nie” od-
powiadajac na pytanie: ,,Czy wnioskodawca lub jego malzonek po-
biera rownowaznik pienie¢zny za brak lokalu mieszkalnego lub tego
samego rodzaju $wiadczenie, na podstawie odrebnych przepiséw?”.
Os$wiadczenie mieszkaniowe, niezaleznie od tego, ze zawiera zada-
nia przyznania réwnowaznika mieszkaniowego, pelni zatem row-
noczesénie funkcje dowodowa, bowiem zawiera szereg oswiadczen
strony, co do ktoérych prawodawca zdecydowal, ze beda stanowily
podstawe decyzji, a wiec dowdd w ich postaci bedzie dostateczny,
aby na okoliczno$¢ ujeta w oswiadczeniu nie prowadzi¢ zadnych
dalszych czynnosci dowodowych.

Oswiadczenie mieszkaniowe jest zatem zmodyfikowang forma
dowodu uregulowanego w art. 75 § 2 k.p.a. Stosownie do tego prze-
pisu, jezeli przepis prawa nie wymaga urzgdowego potwierdzenia
okreslonych faktéow lub stanu prawnego w drodze zaswiadczenia
wlasciwego organu administracji, organ administracji publicznej
odbiera od strony, na jej wniosek, oswiadczenie zlozone pod rygo-
rem odpowiedzialnosci za falszywe zeznania (zd. 1); przepis art. 83
§ 3 k.p.a. stosuje si¢ odpowiednio (zd. 2). O$wiadczenie miesz-
kaniowe, w odréznieniu od o$wiadczenia strony uregulowanego
wart. 75 § 2 zd. 1 k.p.a., nie jest alternatywna formuta dowodo-
w3; nie jest Srodkiem przewidzianym na wypadek braku lepszych,
bardziej wiarygodnych dowodéw, zwlaszcza z dokumentéw urze-
dowych, w tym zaswiadczen. Przeciwnie, przepis szczegélny nie
tylko nie zakazuje korzystania z o§wiadczenia, ale wrecz nakazuje
je odebra¢ pod rygorem odmowy przyznania zadanego réwno-
waznika mieszkaniowego. Co wigcej, nakaz ten jest niezalezny od
woli strony, ktéra podjeta decyzje o ubieganiu si¢ o réwnowaznik
mieszkaniowy. Jezeli strona wyraza wole nabycia rownowaznika,
nie tyle korzysta z prawa do zadania odebrania od niej o$wiad-
czenia, co godzi sie na to, ze organ bedzie ja wzywal do zlozenia
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o$wiadczenia mieszkaniowego jako koniecznego elementu mate-
rialu dowodowego.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze zabieg w postaci wygenerowania
$rodka dowodowego w formie o§wiadczenia mieszkaniowego, z za-
stosowanymi modyfikacjami wzgledem oswiadczenia strony znane-
gozart. 75§ 2 k.p.a., z mocy przepiséw pragmatycznych zmniejsza
stopien pewnosci stanu faktycznego ustalanego przez orzekajacy
organ. W zasadzie tworzy co$ na ksztalt namiastki prawdy formal-
nej, gdzie to strona ma przedstawic okreslony przez przepis dowéd,
a organ - jezeli nie zglasza zastrzezen co do tego $rodka dowo-
dowego — ma obowiazek przyja¢ wykazywane nim fakty za udo-
wodnione i wydaé pozytywne rozstrzygniecie. Taka idea wydaje
sie wynika¢ zwlaszcza ze zwrotéw jezykowych, jakimi prawodawca
opisuje realia dowodzenia faktow prawotwdrczych os§wiadczeniem
mieszkaniowym: ,,réwnowaznik przyznaje si¢ zgodnie z oswiadcze-
niem mieszkaniowym™¢ (np. § 5 rozporzadzenia SG), ,ustalenia
uprawnien dokonuje si¢ na podstawie oswiadczenia mieszkaniowe-
go” (np. § 3 rozporzadzenia policyjnego, art. 93d ust. 4 zd. wstepne
ustawy o CBA, § 11 ust. 1 rozporzadzenia SWW, § 8 rozporzadze-
nia ABW, § 2 ust. 2 rozporzadzenia PSP), a takze ,przyznaje si¢
pod warunkiem zlozenia oswiadczenia mieszkaniowego” (np. § 4
ust. 1 rozporzadzenia KAS). Wyrazenia: ,,na podstawie o§wiadcze-
nia mieszkaniowego’, ,,zgodnie z o$wiadczeniem mieszkaniowym”
oraz ,pod warunkiem zlozenia o$wiadczenia mieszkaniowego”
jednoznacznie wskazujg nie tylko na odstgpienie od kodeksowej
zasady wnioskowania przez stron¢ o dopuszczenie jej oswiadcze-
nia, ale i wprowadzaja element zasady formalnej do postepowania
administracyjnego, idac w kierunku oddalajacym ten proces od za-
sady prawdy obiektywnej okreslonej w art. 7 k.p.a.

Nie da sie tez ukry¢, ze o$wiadczenie mieszkaniowe w zakresie,
w jakim stanowi dowdd z dokumentu, zostalo pozbawione rygo-
ru, pod jakim jest skladane, tzn. rygoru odpowiedzialnosci karnej
za falszywe zeznania wlasciwego zeznaniom $wiadka (art. 75 § 2
k.p.a.), a nadto - co w pewnym sensie jest tego nastepstwem — obo-
wiazku pouczania strony przez organ, przed zlozeniem o$wiadcze-
nia, o prawie odmowy zeznan i odpowiedzi na pytania oraz od-
powiedzialnosci za falszywe zeznania (art. 83 § 3 k.p.a.). Zabieg

¢ Wryrdznienia w cytatach - W.M.
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znoszacy odpowiedzialno$¢ karng grozaca funkcjonariuszowi
sktadajacemu o$wiadczenie w postgpowaniu administracyjnym
przed wlasnym przelozonym stuzbowym jest w pewnym sensie
zrozumialy. Jes$li bowiem spojrze¢ na konstrukcyjne zalozenia
pelnienia stuzby, to zawieraja one zobowigzanie wyartykulowa-
ne w rocie $lubowania stuzbowego (przysiegi wojskowej) pilnego
przestrzegania prawa (np. art. 27 ust. 1 ustawy o Policji). Osoba
nieprzestrzegajaca prawa, a popelnienie przestgpstwa jest jego ra-
z3ca odmiang, ex definitione nie moze by¢ funkcjonariuszem. Za-
tem nie mozna bylo w realiach stosunku stuzbowego wprowadza¢
zabezpieczenia przed skladaniem nieprawdziwych oswiadczen
w toku postepowania przez funkcjonariusza, bowiem zabezpie-
czenie przed takimi czynami lezy zupelnie gdzie indziej, niz ma
to miejsce w wypadku obywatela niezwigzanego z administracja
publiczng stosunkiem stuzbowym. Wprowadzenie zatem rozwia-
zania kodeksowego prowadzitoby do pytan o wiarygodno$¢ obsa-
dy personalnej organu kierujacego stuzba. Wylaczng ptaszczyzng
sankcjonowania nieprawdziwych os$wiadczen mieszkaniowych
jest postepowanie dyscyplinarne. Zlozenie niezgodnego z prawda
o$wiadczenia mieszkaniowego jest deliktem dyscyplinarnym wy-
nikajacym z niedopelnienia obowigzkéw stuzbowych wynikaja-
cych z przepiséw prawa (np. art. 132 ust. 3 pkt 1 ustawy o Policji).
Jest tez odmiang wprowadzenia przelozonego w blad, co niekiedy
kwalifikowane jest przez pragmatyke stuzbowa jako odrebny czyn
podlegajacy karaniu w postepowaniu dyscyplinarnym (np. art. 132
ust. 3 pkt 5 ustawy o Policji). Nie moze umkna¢ uwadze, ze ztoze-
nie niezgodnego z prawda o$wiadczenia mieszkaniowego, z racji na
niezaopatrzenie go przez prawodawce w rygor odpowiedzialnosci
karnej (z art. 233 § 3 k.k.) za sktadanie falszywych zeznan (co zresz-
ta wyklucza idea formularza narzuconego rozporzadzeniami, kto-
re nie moga mie¢ waloru ustawy karnej i przesadza¢ o penalnosci
czynu), powoduje, ze czyn jest uwolniony od znamiona przestep-
stwa pozostajacego w zbiegu z deliktem dyscyplinarnym (por. np.
art. 132 ust. 4 ustawy o Policji). Sankcje spadajace na funkcjonariu-
sza skladajacego niezgodne z prawda o$wiadczenie mieszkaniowe
obejmujg: a) wymierzenie kary dyscyplinarnej, gdy wprowadzenie
przelozonego w blad odbyto si¢ w sposéb zawiniony, b) wydanie
decyzji orzekajacej zwrot pobranego w przesziosci réwnowaznika
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mieszkaniowego, jezeli przepisy poszczegélnych pragmatyk po-
zwalajg na przyznanie réwnowaznikowi statusu §wiadczenia nie-
naleznie pobranego (separujac niekiedy nienalezno$¢ pobrania od
sfery zawinienia) oraz c) wydanie decyzji cofajacej prawo (odma-
wiajacej przyznania rownowaznika na przyszlos¢), jezeli takg sank-
cje konkretna pragmatyka przewiduje pro futuro (sankcyjny zakaz
korzystania z réwnowaznika na przysztosc).

Pomiedzy autorem a adresatem o$wiadczenia mieszkaniowego
ustawodawca wygenerowal widoczng relacje oparta na podwyz-
szonym poziomie zaufania stron stosunku administracyjnopraw-
nego, zwlaszcza procesowego. Nie nakazuje badania okolicznosci
podnoszonych przez stron¢ (brak mieszkania spelniajacego wa-
runki dyspozycyjnosci, wspdlne zamieszkiwanie i prowadzenie
gospodarstwa domowego) wszelkimi dostepnymi §rodkami dowo-
dowymi, ale ogranicza si¢ do o$wiadczenia strony, a wigc dowodu
najmniej wiarygodnego w realiach sfery zewnetrznej administra-
cji. Co wiecej, pozbawia to o$wiadczenie jedynego zabezpieczenia
wiarygodnosci, jakim jest rygor odpowiedzialnos$ci karnej za skia-
danie falszywych zeznan. Przyjmuje, Ze zaufanie, jakim przelozony
obdarzyt funkcjonariusza, zatrudniajgc go na podstawie aktu mia-
nowania, i wymagane gwarancje nieskazitelnosci charakteru oraz
praworzadnej postawy warunkujacej zachowanie tego statusu sa
dostateczne, aby tylko wyjatkowo fakty prawotworcze stanowigce
podstawe przyznania réwnowaznika mieszkaniowego nie odpo-
wiadaly realnemu stanowi pomimo niewielkiej, obiektywnie ujmu-
jac rzecz, mocy dowodowej o§wiadczenia strony.

W odréznieniu od formuly kodeksowej, gdzie oswiadczenie
strony przypomina zeznanie $wiadka, co do swojej formy, w roz-
wigzaniach pragmatycznych przewidziano posta¢ pisemng o$wiad-
czenia mieszkaniowego. Nie dochodzi zatem do utrwalenia tresci
o$wiadczenia wypowiadanego przed organem, w szczegélnosci
podczas rozprawy administracyjnej, ale do zlozenia spisanego
tekstu o$wiadczenia mieszkaniowego wedle systematyki narzuco-
nej przez formularz urzedowy. Pod tym wzgledem o$wiadczenie
mieszkaniowe sygnowane przez funkcjonariusza zabiegajacego
o rownowaznik mieszkaniowy jest traktowane w toku postepo-
wania administracyjnego w sposob przypominajacy oswiadczenie
znane z art. 220 § 2 k.p.a. Stosownie do tego unormowania organ
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administracji publicznej Zadajacy od strony lub innego uczestni-
ka postepowania zaswiadczenia albo oswiadczenia na potwierdze-
nie faktéw lub stanu prawnego, jest obowigzany wskaza¢ przepis
prawa wymagajacy urzedowego potwierdzenia tych faktow lub
stanu prawnego w drodze zaswiadczenia lub o$wiadczenia. Prze-
pis ten wprowadza, obok zaswiadczenia, forme oswiadczenia na
potwierdzenie faktow. Zaréwno zaswiadczenie, jak i o§wiadczenie
tego rodzaju wydaje organ administracji publicznej. O$wiadczenie
mieszkaniowe funkcjonariusza jest blizniaczo podobne do o$wiad-
czenia potwierdzajacego urzedowo fakty (ze sfery mieszkaniowej,
rodzinnej i bytowej funkcjonariusza). Wydaje sie, Ze z racji na akt
nominacji dajacy stronie postepowania status funkcjonariusza,
jej oswiadczenia wiedzy sg traktowane w postgpowaniu toczagcym
sie przed przetozonym stuzbowym, jak o$wiadczenia naznaczone
pewnym walorem urzedowosci. To wlasnie nawigzany stosunek
stuzbowy miedzy stronami stosunku procesowego w sprawie row-
nowaznika mieszkaniowego (dajacy funkcjonariuszowi tytut do
dzialania jak organ, ze skutkiem wlasciwym wiadzy publicznej),
a takze zabezpieczenia zaufania tych podmiotéw (orzekajacego
organu i funkcjonariusza-strony) przeniesione do sfery postepo-
wania dyscyplinarnego powoduja, ze o$wiadczenie mieszkaniowe
jest dowodem bardziej zblizonym do o$wiadczenia innego organu
(quasi-zaswiadczeniem) anizeli do o$wiadczenia strony z art. 75
§ 2 k.p.a., nacechowanego znikomym tadunkiem wiarygodnosci.

4.2.2. Oiwiadczenie mieszkaniowe weryfikacyjne: okresowe i incydentalne

Dotychczas byla mowa o dokumencie skltadanym przez funkcjo-
nariusza, zwanym przez prawodawce o$§wiadczeniem mieszkanio-
wym, z punktu widzenia skuteczno$ci wszczecia postepowania
administracyjnego na podstawie zawartego w nim zadania strony
oraz z punktu widzenia jego tresci wlasciwej dla $rodka dowodo-
wego przesadzajacego o wyniku postepowania.

Pewna czg$¢ regulacji pragmatycznych przewiduje jednak tozsa-
ma czynno$¢ funkcjonariusza, tzn. ztozenie o§wiadczenia mieszka-
niowego, ale nie przewidujac dla takiej aktywnosci funkcjonariusza
ani skutku wszczecia postgpowania administracyjnego, ani — skoro
postepowanie si¢ nie toczy - jego funkcji dowodowej w rozumie-
niu art. 75 § 1 k.p.a. O$wiadczenie mieszkaniowe pelni funkcje
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notyfikacyjnego weryfikatora przyslugujacego, pobieranego juz,
réwnowaznika mieszkaniowego. Ten sam dokument, o$§wiadczenie
mieszkaniowe, jezeli jest sktadany w dacie przypadajacej po przy-
znaniu réwnowaznika mieszkaniowego podlegajacego aktualnie
wyplacie, traktowany jest przez prawodawce jako zawiadomienie
o zmianach w stanie faktycznym lub zawiadomienie o braku zmian
w takim stanie, a wigc zawiadomienie o istnieniu lub braku pod-
staw do dalszej wyplaty rownowaznika. Oswiadczenia mieszka-
niowe weryfikacyjne sg albo o$§wiadczeniami okresowymi i wyni-
kajg ze zmniejszonego zaufania przetozonego do funkcjonariusza
w granicach dzialania danej pragmatyki, albo tez s3 o$wiadcze-
niami skltadanymi incydentalnie, tzn. gdy funkcjonariusz oceni, ze
zachodza zmiany zastugujace na zakomunikowanie ich organowi
(tzn. wywolujace lub przynajmniej mogace w ocenie organu wywo-
tywa¢ skutki w sferze dalszego korzystania z réwnowaznika miesz-
kaniowego). Formule o$wiadczenia mieszkaniowego okresowego
wprowadza np. § 2 ust. 2 rozporzadzenia PSP, stanowiac, ze o§wiad-
czenie mieszkaniowe strazak sklada nie rzadziej niz raz w roku®.
Z kolei art. 78 ust. 3 ustawy o PSP stanowi, ze strazak obowigzany
jest niezwlocznie zawiadomi¢, przez zlozenie o§wiadczenia miesz-
kaniowego, o kazdej zmianie majacej wplyw na uprawnienie do
otrzymywania réwnowaznika mieszkaniowego lub jego wysokos¢.
Zatem nawet, gdy w ocenie funkcjonariusza nie zachodzg zmiany
w stanie faktycznym ustalonym w ostatecznej decyzji przyznajacej

7 W pewnym sensie regulacja ta zachowuje zwiazek z art. 79 ust. 2 usta-
wy o PSP, gdzie wprowadzono zasad¢ ustalania réownowaznika ,,na dzien
1 stycznia kazdego roku”. Zatem, w przypadku zamiaru kontynuacji réwno-
waznika, musi doj$¢ do ponowienia o§wiadczenia mieszkaniowego na date
1 stycznia danego roku. Jakkolwiek o$wiadczenie moze by¢ ztozone, nawet
gdy zmiany nie nastapity, réwniez bez widocznego zwiazku ze zblizajacym
sie rokiem kalendarzowym; wowczas peini wlasnie funkcje notyfikacyjna.
Usprawiedliwia funkcjonariusza z ewentualnej bezczynno$ci, na wypadek
gdyby modyfikacja jego sytuacji w ocenie organu mogla mie¢ wptyw na
kontynuacje réwnowaznika. Trudno jednak tu jednoznacznie ustali¢, jak
prezentuje si¢ inny niz roczny okres, ktéry miesciltby si¢ w granicach zwrotu
»hie rzadziej niz raz w roku” (§ 2 ust. 2 rozporzadzenia PSP) i ,,1 stycznia
kazdego roku” (art. 79 ust. 2 ustawy o PSP). Wydaje sie, ze przepisy we-
wnetrznego kierownictwa moga takie dodatkowe okresy, np. pétroczne lub
kwartalne, wprowadzad.
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réwnowaznik, to i tak, niejako z ostroznosci przed pobraniem row-
nowaznika w bezzasadny sposéb w wymiarze przekraczajacym
rok, obowigzany on jest zaprezentowa¢ organowi aktualng sytuacje
mieszkaniowg, rodzinng i bytowa, na wypadek gdyby pomylit si¢
lub dokonatl blednej wyktadni przepiséw o utracie réwnowaznika
mieszkaniowego; a wiec na wypadek, gdyby uznal, ze pewna zmia-
na cho¢ nastapila, to nie miata jednak jurydycznego znaczenia dla
dalszego pobierania réwnowaznika i nie dawata podstaw do skta-
dania o$wiadczenia mieszkaniowego okazjonalnego ad hoc.

Oswiadczenie mieszkaniowe wystepujace w roli zawiadomie-
nia skladanego okazjonalnie przez funkcjonariusza, ktory z wta-
snej inicjatywy dostrzegl zmianeg stanu faktycznego mogaca mie¢
wplyw na dalsze korzystanie z rownowaznika, jest dominujaca
odmiang o$wiadczenia mieszkaniowego weryfikacyjnego. Przykta-
dem jest § 5 rozporzadzenia policyjnego, ktory stanowi, ze poli-
cjant jest obowigzany niezwlocznie zawiadomi¢, skladajac nowe
o$wiadczenie mieszkaniowe, o kazdej zmianie majacej wplyw na
uprawnienia do otrzymywania réwnowaznika mieszkaniowego.
To nowe oswiadczenie mieszkaniowe, w odréznieniu od starego,
ktére zostalo skonsumowane przez decyzje o przyznaniu réwno-
waznika, nie jest podaniem o ustalenie prawa, ale zawiadomieniem
o zmianie, ktéra moze uzasadnia¢ wydanie przez organ z urzedu
decyzji o cofnigciu réwnowaznika. Niekiedy prawodawca bladzi,
nazywajac takie o$wiadczenie mieszkaniowe (wniosek) nowym
wnioskiem o przyznanie rownowaznika, ale nie dochodzi tu do
wszczecia postepowania w sprawie nowego réwnowaznika, lecz -
co prawodawca sam podkresla — do zawiadomienia organu o ewen-
tualnych zmianach stanu faktycznego, w tej wlasnie postaci, a wiec
za pomocg dokumentu, ktéry nosi nadany przez prawodawce tytut
~wniosek o przyznanie rownowaznika”, co wynika jednoznacznie
np. z facznego odczytania § 6 rozporzadzenia SOP i zalacznika do
tego rozporzadzenia.

4.2.3. Skrocone odwiadczenie mieszkaniowe

Prawodawca wyodrebnitl spo$rod os$wiadczen mieszkaniowych
incydentalnych pewna odmiane o$wiadczenia, zwang skréco-
nym o$wiadczeniem mieszkaniowym. O ile w wypadku typowych
o$wiadczen incydentalnych chodzi o pewng odmiang kontroli nad
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prawidlowoscig pobierania rownowaznika mieszkaniowego na wy-
padek, gdyby funkcjonariusz nie dostrzegl zmian majacych wptyw
na prawo (a w zasadzie dostrzegl zmiany, ktére nie wymagatyby za-
wiadomienia organu, ale w ocenie organu takie zmiany rodza; np.
art. 78 ust. 3 ustawy o PSP w zw. z § 2 ust. 2 rozporzadzenia PSP),
o tyle skrédcone o$wiadczenie mieszkaniowe jest obligatoryjna od-
miang zawiadomienia organu o braku zmian w stanie faktycznym,
ktére moglyby mie¢ wpltyw na dalsze przystugiwanie $wiadczenia.
Skrocone oswiadczenie mieszkaniowe nie zawiadamia o zmianach,
ktére sg podstawg ustania prawa do réwnowaznika (gdy funkcjona-
riusz jest pewny, Ze zmiana implikowata skutek utraty uprawnienia)
lub ktére moga by¢ podstawa ustania prawa do rownowaznika (gdy
funkcjonariusz sklada o§wiadczenie tylko z ostrozno$ci, na wypa-
dek gdyby zmiana - wedlug niego irrelewantna dla kontynuacji
$wiadczenia - w ocenie organu jednak wywotala ustanie prawa),
ale zawiadamia o braku jakichkolwiek zmian w stanie faktycznym
uwidocznionym w ostatnio zlozonym oswiadczeniu mieszkanio-
wym stanowigcym zadanie przyznania réwnowaznika mieszka-
niowego. Skrocone o$wiadczenie mieszkaniowe jest zapewnieniem
ze strony funkcjonariusza, ze dokonuje stale autokontroli stanu
taktycznego przyjetego przez organ w decyzji o przyznaniu réwno-
waznika mieszkaniowego i ze wyniki tej kontroli wskazuja na brak
podstaw do zawiadomienia o zmianach.

Taka formule przewidziano gtéwnie w stuzbach specjalnych,
w § 11 ust. 3 rozporzgdzenia SWW, § 11 ust. 3 rozporzadzenia SKW
i§ 11 ust. 3 rozporzadzenia AW, gdzie postanowiono, ze w przy-
padku, gdy od dnia zlozenia przez funkcjonariusza ostatniego
o$wiadczenia mieszkaniowego nie zaistnialy zmiany majace wpltyw
na uprawnienie do otrzymywania réwnowaznika mieszkaniowe-
go oraz na jego wysokos¢, rownowaznik wyplaca sie na podstawie
skroconego oswiadczenia mieszkaniowego zlozonego przez funk-
cjonariusza. Skrécone oswiadczenie mieszkaniowe nie jest o§wiad-
czeniem okresowym, zatem nie jest zadng regularng deklaracjg na
réwnowaznik mieszkaniowy, ktéra dokonywataby samooustalenia
dalszego prawa przyznanego decyzja. W § 11 ust. 3 wszystkich
trzech przywotanych ostatnio rozporzadzen (SWW, SKW i AW),
w odréznieniu od § 2 ust. 2 rozporzadzenia PSP, nie wprowadzono
zasady rocznoéci (terminu minimalnego powtarzalnoéci) sktadania
o$wiadczenia mieszkaniowego pomimo braku zaobserwowanych
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przez funkcjonariusza zmian w stanie rodzinnym generujgcym
prawo do réwnowaznika mieszkaniowego. Pojawia si¢ zatem pyta-
nie: kiedy powinno by¢ skladane skrécone os§wiadczenie mieszka-
niowe, skoro przepisy nie wprowadzaja zadnego terminu, a sama
forma zawiadomienia o braku zmian jednak sprowadza na upraw-
nionych do réwnowaznika taki obowigzek. Dopuszczalne s3 dwa
rozwigzania. Po pierwsze, to polecenie stuzbowe moze rozstrzy-
ga¢, czy funkcjonariusz powinien, np. z uwagi na uptyw znaczne-
go czasu od przyznania réwnowaznika, ztozy¢ takie oswiadcze-
nie, zwigkszajac niejako pewno$¢ organu, co do stabilnosci jego
sytuacji rodzinnej, mieszkaniowej i bytowej. Obowiazek zlozenia
skroconego o$wiadczenia mieszkaniowego moze wynika¢ réwniez
z polecen, ktérych motywem bylo jakie§ podejrzenie zajscia zmian
w podstawach pobierania rownowaznika ze strony przelozonego®,
ktére prowadzi organ do konkluzji, ze funkcjonariusz - jezeli do-
strzegl zmiany stanu faktycznego - z naruszeniem prawa uznat, ze
nie maja one wplywu na dalsze prawo do réwnowaznika i nie do-
konal zawiadomienia o zmianach w formie nowego oswiadczenia
mieszkaniowego w pelnej postaci. Zrédlem nakazu ztozenia skré-
conego o$wiadczenia mieszkaniowego moze by¢ wreszcie polece-
nie o charakterze generalnym, a wiec akt kierownictwa wewnetrz-
nego, w ktérym przelozony sluzbowy zarzadza zlozenie takiego
o$wiadczenia przez wszystkich funkcjonariuszy uprawnionych do
réwnowaznika mieszkaniowego, czy to jednorazowo w oznaczonej
dacie, czy to regularnie, w oznaczonych terminach podnoszac wa-
lor o$wiadczenia skroconego do rangi o§wiadczenia okresowego.
Wspomniane regulacje wprowadzaja odrebne formularze urze-
dowe na o$wiadczenia mieszkaniowe stanowigce podanie o przy-
znanie rownowaznika, oswiadczenia mieszkaniowe — zawiadomie-
nia o zmianach majacych wplyw na przyslugiwanie rownowaznika
oraz skrocone o$wiadczenia mieszkaniowe (o braku zmian, da-
jacych tytul do skladania zawiadomienia o utracie réwnowazni-
ka). Dostrzec wypada, ze polecenie stuzbowe nie moze obligowaé

% Zrédlem wiedzy urzedowej w tej sferze moga by¢ inne postepowania, np.

w sprawach osobowych, toczace si¢ wzgledem funkcjonariusza, a nawet
postepowania dyscyplinarne i dokumentacja zgromadzona w aktach oso-
bowych, np. zwigzana z korzystaniem z praw rodzicielskich na dziecko do-
tychczas niewykazane w stanie rodzinnym w aktach sprawy o réwnowaznik
mieszkaniowy.
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w sposéb bezwzgledny funkcjonariusza do zlozenia skréconego
o$wiadczenia mieszkaniowego, ale winno dawa¢ mu mozliwos¢
wyboru pomiedzy zawiadomieniem o zmianach a zawiadomie-
niem o braku zmian, a wiec wyboru pomiedzy typowym o$wiad-
czeniem mieszkaniowym ad hoc a skréconym o$wiadczeniem
mieszkaniowym. Funkcjonariusz wykonujacy takie polecenie stuz-
bowe w wypadku watpliwosci co do skutkéw, jakie pragmatyka
stuzbowa wigze ze zmiang jego sytuacji rodzinnej, mieszkaniowej
i bytowej, winien wybra¢ o$wiadczenie o zmianach w stanie fak-
tycznym. W takim bowiem wypadku, gdy w ocenie organu zmiana
nie bedzie rodzila ustania prawa do réwnowaznika, nie dojdzie do
wszczgcia postepowania w sprawie cofniecia (utraty, odmowy dal-
szej wyplaty) rownowaznika, a w wypadku jego wszczecia - doj-
dzie do umorzenia. Jezeli jednak funkcjonariusz wybierze skroco-
ne o$wiadczenie mieszkaniowe, a organ z opdznieniem wykryje,
ze przemilczana przez funkcjonariusza zmiana miala wplyw na
wyplate réwnowaznika mieszkaniowego, funkcjonariusz nie be-
dzie w stanie uchronic¢ si¢ przed decyzja o zwrocie rownowaznika
uznanego w tych realiach jako $wiadczenie nienaleznie pobrane.

4.2.4. Uproszczone oswiadczenie mieszkaniowe

W niektoérych regulacjach pragmatycznych ustawodawca wyma-
ga od funkcjonariusza zlozenia o$wiadczenia mieszkaniowego,
ale tylko co do czesci okolicznosci faktycznych, ktére majg wplyw
na ustalenie prawa do réwnowaznika mieszkaniowego. Dokonuje,
w pewnym sensie, podzialu faktéw prawotwoérczych na te, co do
ktérych bedzie wierzyt funkcjonariuszowi, oraz na te, co do kto-
rych bedzie prowadzil postepowanie wyjasniajace na podstawie
innych dowodéw niz o$wiadczenie strony. Taka linie delimitujaca
mozna dostrzec m.in. w art. 93d ust. 4 pkt 3 ustawy o CBA, gdzie
wprowadzono instytucje o$wiadczenia mieszkaniowego uprosz-
czonego, tzn. o$wiadczenia mieszkaniowego tylko co do wybra-
nych przez ustawodawce przestanek (faktéw prawotworczych) na-
bycia prawa do rownowaznika mieszkaniowego. Stosownie do tego
przepisu $wiadczenie przyznaje si¢ na podstawie wniosku zawie-
rajacego oswiadczenie, ze nie zachodzg warunki, o ktérych mowa
w art. 93d ust. 3 ustawy o CBA, a wiec przeszkody w przyznaniu
réwnowaznika (posiadanie réwnowaznika przez innego cztonka
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rodziny, uzyskiwanie dochodu z lokalu mieszkalnego rodziny, nie-
dopelnienie obowigzku powiadomienia organu o podstawach usta-
nia uprawnienia w przeszlosci).

Podzial taki wydaje si¢ o tyle racjonalny, ze cze§¢ przestanek
podlegajaca wykazaniu o$wiadczeniem uproszczonym to fakty
polegajace na biernosci funkcjonariusza (cztonkéw jego rodziny)
w oznaczonych realiach stosunkéw spotecznych. Zapewne trudno
byltoby o inny dowoéd na nieuzyskiwanie dodatku mieszkaniowego
przez innych czlonkéw rodziny lub nieczerpanie dochodéw z lo-
kalu nalezacego do innych czlonkéw rodziny. Ta natomiast czes¢
przestanek, ktéra wymaga zmian w realiach spotecznych, tzn. wy-
maga dzialania, nastgpienia skutkéw prawnych lub zmian w ota-
czajacej rzeczywistosci spolecznej, zostala przez ustawodawce
skwantyfikowana jako przestanki podlegajace wylaczeniu z tresci
o$wiadczenia i wymagajace okazania — rowniez przez funkcjona-
riusza — dowodow z dokumentéw. Z tych wlasnie powodéw inny
przepis, art. 93d ust. 4 pkt 2 ustawy o CBA, naktada obowigzek
wykazania tej wlasnie natury faktéw (tytul prawny do lokalu, tytul
do domu jednorodzinnego) dowodami z dokumentow.

Funkcjonowanie uproszczonych oswiadczen mieszkaniowych
wynika z przepolowienia pomystéw ustawodawczych, ktore oscy-
luja od modelu pelnego zaufania do funkcjonariusza (gdy sktadane
jest wylacznie o$wiadczenie mieszkaniowe bez dowodéw z doku-
mentéw; np. § 2 ust. 2 rozporzadzenia PSP), az do modelu bra-
ku zaufania organu do strony, co prowadzi do wykazywania do-
wodami z dokumentéw wszystkich faktéw prawotwodrczych (gdy
o$wiadczenie mieszkaniowe w istocie jest podaniem ograniczaja-
cym si¢ do zadania, a fakty prawotworcze wykazywane sg doku-
mentami; np. § 4 ust. 2 rozporzadzenia CBA). Model zaktadajacy
uproszczone o$wiadczenie mieszkaniowe, zredukowane do braku
przeszkdd w ustaleniu prawa, jest formulg posredniag pomiedzy
zaprezentowanymi tu skrajnymi modelami obrazujacymi po-
ziom zaufania orzekajacego organu (przelozonego stuzbowego)
do strony (funkcjonariusza, podwiadnego).

4.2.5. Oiwiadczenie mieszkaniowe jako powtome podanie

Skrécone oswiadczenia mieszkaniowe, alternatywnie o$wiadcze-
nia okresowe, s3 odmianami o$wiadczenia mieszkaniowego, ktore
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stuza zachowaniu prawa do wykonywania decyzji o przyznaniu
réwnowaznika mieszkaniowego. Ich rolg jest dostarczenie organo-
wi dostatecznie mocnych dowodoéw na to, ze aktualno$¢ zachowuja
przestanki kontynuacji wyplaty, a wiec, ze stan faktyczny przyje-
ty w dniu przyznawania prawa nie ulegl zmianie, a przynajmniej
zmianie, ktora miataby wptyw na utrate rownowaznika lub mody-
fikacje jego wymiaru. Innymi stowy, prawodawca wyznacza granice
zaufania przelozonego do funkcjonariusza, ktéry z jednej strony
ma interes w zachowaniu rownowaznika przez mozliwie najdtuzszy
czas, a z drugiej wazy ryzyko stuzbowe zwigzane z nieuprawionym
powstrzymaniem si¢ z zawiadomieniem organu o ustaniu prawa
i powziecia takiej wiedzy przez organ z urzedu z op6znieniem. In-
strumenty nakladajace na funkcjonariusza obowigzek zawiadamia-
nia organu w postaci oswiadczen mieszkaniowych skréconych lub
okresowych sg oparte na domniemaniu stalo$ci stanu faktycznego
wykazanego w decyzji o przyznaniu réwnowaznika.

W niektdrych rozwigzaniach normatywnych wprowadzono na-
tomiast instytucje obalajaca to domniemanie. Juz przy okazji analizy
okresu przystugiwania réwnowaznika mieszkaniowego wskazano,
ze w CBA i w ABW réwnowaznik jest ustalany na z géry narzu-
cony prawem okres; na czas oznaczony. Przy okazji relacjonowa-
nia odmian o$wiadczenia mieszkaniowego uwage zwraca § 8 ust. 1
rozporzadzenia ABW, gdzie stanowi sie, ze ,,rownowaznik mieszka-
niowy przyznaje si¢ na podstawie ztozonego przez funkcjonariusza
o$wiadczenia mieszkaniowego za dany rok kalendarzowy”. Przepis
ten zaklada, ze oswiadczenie mieszkaniowe moze wywota¢ skutek
przystugiwania réwnowaznika mieszkaniowego (a tym samym ak-
tualno$ci stanu faktycznego dajacego tytut do kontynuacji wyptat
bez o$wiadczenia skréconego lub okresowego) najwyzej na okres
roku kalendarzowego. Po uptywie roku kalendarzowego, na ktéry
ustalono prawo do réwnowaznika mieszkaniowego, funkcjonariusz
pragnacy kontynuowac korzystanie z réwnowaznika, zmuszony jest
zlozy¢ powtdrne oswiadczenie mieszkaniowe wszczynajace nastep-
ne, odrebne od poprzedniej sprawy, postepowanie o przyznanie
réwnowaznika mieszkaniowego na dany rok kalendarzowy. Od-
miennie anizeli miato to miejsce w wypadku o$wiadczen okreso-
wych i skréconych, rolg powtoérnie sktadanego oswiadczenia miesz-
kaniowego nie jest tu zachowanie czy tez podtrzymanie dzialania
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w czasie decyzji o rownowazniku na czas nieokreslony, ale zaini-
cjowanie nowego procesu administracyjnego o nowy réwnowaznik
na kolejny czas okreslony, nie dtuzszy niz nowy rok kalendarzowy.
Takie o$wiadczenie mieszkaniowe ma zatem, podobnie jak przy-
wolane na wstepie tej partii tekstu zadanie strony, walor podania
0 przyznanie réwnowaznika mieszkaniowego w sensie proceso-
wym. Jednakze to, ze jest elementem pewnego ciggu postepowan
o przyznanie rownowaznika mieszkaniowego na kolejny (,,na dany”,
jak stanowi § 8 ust. 1 rozporzadzenia ABW) rok kalendarzowy, za-
stuguje na nadanie mu statusu powtérnego oswiadczenia stanowia-
cego zadanie strony w rozumieniu art. 61 § 1 k.p.a.

Powtérnym podaniem jest tez o$§wiadczenie mieszkaniowe skta-
dane przez strazaka PSP, ktory w trakcie zamknigtego (rocznego)
okresu pobierania réwnowaznika nie sygnalizowal zmian w sytu-
acji mieszkaniowej. Stosownie do art. 79 ust. 2 ustawy o PSP row-
nowaznik mieszkaniowy ustala si¢ na dzien 1 stycznia kazdego
roku, co wprowadza zasad¢ rocznego okresu przystugiwania tego
$wiadczenia. Nastepstwem tej reguly jest § 2 ust. 2 rozporzadzenia
PSP, ktdry stanowi, Ze o$wiadczenie mieszkaniowe strazak skiada
nie rzadziej niz raz w roku. Naturalnie chodzi o takiego strazaka,
ktéry pragnie zachowa¢, w zasadzie prolongowa¢, prawo do row-
nowaznika mieszkaniowego na kolejny rok kalendarzowy. O tyle,
o ile w wyrazeniu ,,nie rzadziej niz raz na rok” miesci si¢ kategoria
funkcjonariuszy zainteresowanych systematycznym wydluzaniem
terminu przystugiwania réwnowaznika na kolejny rok, o tyle § 2
ust. 2 rozporzadzenia PSP tworzy konieczno$¢ odnawiania, a wiec
wszczynania nowego postepowania o ustalenie uprawnienia do
réwnowaznika mieszkaniowego na kolejny rok, rozpoczynajacy si¢
od 1 stycznia. Zatem liczba przyznanych réwnowaznikéw w przy-
padku strazakow odpowiada liczbie lat, w ktérych funkcjonariusz
korzysta z tego uprawnienia. Tworzy to ograniczone zaufanie orga-
néw do funkcjonariuszy PSP, CBA i ABW wzgledem innych funk-
cjonariuszy, ktérzy pobierajac rownowaznik przyznany na stale,
nie s3 obcigzeni konieczno$cig ponawiania podan i mnozenia licz-
by postepowan o przyznanie réwnowaznika. W tym wypadku usta-
wodawca nie zdecydowal si¢ na klauzule wyplaty réwnowaznika,
o ile nie wplynie od funkcjonariusza zawiadomienie o zmianach
tamujacych wyplate Swiadczenia.
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4.2.6. Pisemne uzasadnienie oswiadczenia mieszkaniowego

W § 2 ust. 1 i 2 rozporzadzenia SW wprowadzono formule wnio-
sku o przyznanie réwnowaznika mieszkaniowego, tym samym
odstepujac od uniwersalnej w pewnym sensie dla pragmatyk stuz-
bowych instytucji oswiadczenia mieszkaniowego. Sam wniosek,
jak zastrzezono w tym przepisie, powinien by¢ ztozony na pismie,
ktére powinno ,okresla¢ aktualng sytuacje mieszkaniowa funk-
cjonariusza z punktu widzenia przestanek uzyskania tego prawa’
zawartych w art. 178 ustawy o SW. Taki element zadania strony
o przyznanie rdwnowaznika mieszkaniowego nie jest niczym in-
nym jak pisemnym uzasadnieniem. Pismo procesowe okreslajace
sytuacje mieszkaniowg funkcjonariusza to umotywowana prosba
o przyznanie rownowaznika, zawierajaca wywdd, iz zaszty podsta-
wy do przyznania uprawnienia i nie ziscila si¢ Zadna przeszkoda.
Taka argumentacja w istocie odpowiada tresci oswiadczenia miesz-
kaniowego, tyle ze nie ma postaci sformalizowanej, opartej na
urzedowym formularzu. Relacjonuje i poswiadcza stan faktyczny,
z ktérym przepisy pragmatyki stuzbowej wigza powstanie prawa do
réwnowaznika mieszkaniowego. Podobny element, juz wprost na-
zwany uzasadnieniem wniosku o przyznanie réwnowaznika miesz-
kaniowego, wprowadzil art. 93d ust. 4 pkt 1 ustawy o CBA. W tym
jednak przypadku nie chodzi o relacje ze stanu mieszkaniowego
funkcjonariusza, ale o przestanki (fakty, dziatania), ktére nawia-
zuja do generalnej klauzuli odsylajacej zawartej w art. 93d ust. 1
zd. wstepne ustawy o CBA.

Jak juz wspominano, w odréznieniu od wigkszosci pragmatyk
regulacja ta wprowadza jako przestanke przyznania réwnowaznika,
wykazane w toku postgpowania, zZe réwnowaznik mieszkaniowy
moze by¢ przyznany, o ile zachodza ,,uzasadnione potrzeby stuz-
by” (CBA). Zatem argumentacja obejmujaca uzasadnienie poda-
nia o przyznanie réownowaznika mieszkaniowego bedzie zawierata
motywy sklaniajace organ (z uwagi na ulokowanie organizacyjne
funkcjonariusza, przewidywany czas korzystania z rownowaznika,
wysokos¢ pozostatych swiadczen ze stosunku stuzbowego funkcjo-
nariusza) do uznania, ze potrzeby stuzby, mierzone z jednej strony
dostepnoscia srodkow finansowych, a z drugiej wzglednie niewiel-
kim wydatkiem w relacji do korzysci w postaci dyspozycyjnosci
funkcjonariusza, sg dostatecznie chronione, nawet gdy dojdzie do
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przyznania réwnowaznika. Realia pelnienia stuzby, perspektywa
czasowa zamieszkiwania w danej miejscowosci oraz wymiar upo-
sazenia stuzbowego — wszystko to motywy, ktére moga (po wyka-
zaniu ich w uzasadnieniu podania) skloni¢ organ do przyznania
réwnowaznika, mimo ze dziala w granicach luzu decyzyjnego wy-
znaczanego przez generalng klauzule odsylajaca do ,uzasadnio-
nych potrzeb stuzby”

4.3. Dowody z dokumentow

Os$wiadczenie mieszkaniowe jest w niektérych wypadkach trakto-
wane przez ustawodawce jako konglomerat srodkéw dowodowych.
Podobny walor ma, jak juz to podkreslano wczesniej, wystepujacy
na tle regulacji o pomocy spolecznej wywiad srodowiskowy (ro-
dzinny, alimentacyjny), gdzie obok o$wiadczen strony znajduja si¢
inne $rodki dowodowe, takie jak ogledziny (wizja dokonana przez
pracownika socjalnego) oraz dowody z dokumentéw (stanowia-
ce zalaczniki do wywiadu, po okazaniu ich przez strone w miejscu
prowadzenia wywiadu). W tym ostatnim wzgledzie podobny walor
maja dowody z dokumentdéw, ktore przepis art. 93d ust. 2 ustawy
o CBA wlacza do tredci wniosku o przyznanie réwnowaznika miesz-
kaniowego. Stosownie do tego przepisu dodatek mieszkaniowy
przyznaje si¢ na podstawie wniosku funkcjonariusza zawierajacego
dokumenty potwierdzajace tytul prawny do lokalu lub domu jed-
norodzinnego. Dwie uwagi nasuwajg si¢ co do waloru tego srodka
dowodowego. Po pierwsze, zostal on z mocy wyraznego przepisu
ustawowego wlaczony, wciagniety w sklad podania; odstgpiono tym
samym od formuly dowodu z dokumentu w rozumieniu art. 75 § 1
k.p.a. Raczej zdecydowano, ze dokument zostat dotaczony do tresci
innego dokumentu, tzn. podania. Podobng formule przewidziano
w art. 70 k.p.a., gdzie dokument z mocy zezwolenia organu moze
by¢ wlaczony do tresci protokotu. Po drugie, skoro dokumenty
z mocy tej regulacji staly si¢ konstrukcyjnymi elementami podania,
to — w przypadku braku tych dowoddéw - stosuje si¢ do nich juz
nie art. 50 § 1 k.p.a., ale art. 64 § 2 k.p.a. Nieusunigcie braku wnio-
sku polegajacego na niezalaczeniu don dokumentéw wyliczonych
w art. 93d ust. 4 pkt 2 ustawy o CBA nie prowadzi do wydania de-
cyzji negatywnej, z uwagi na niewykazanie faktéw prawotworczych,
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ale siega jeszcze do fazy wstepnej rozpatrywania zgdania; wywoluje
skutek pozostawienia podania bez rozpoznania. Status dokumen-
tu wlaczonego do tresci podania prowadzi, w wypadku braku tego
rodzaju dokumentu, do powstania zapory w wydaniu jakiejkolwiek
decyzji w sprawie réwnowaznika mieszkaniowego.

Dokumenty okres$lone w art. 93d ust. 4 pkt 2 ustawy o CBA to
dokumenty ,,potwierdzajace tytut prawny do lokalu lub domu jed-
norodzinnego”. Obrazujg zatem podstawe zajmowania nierucho-
mosci budynkowej lub lokalowej o funkcji mieszkaniowej. Beda
dokumentami urzedowymi (decyzja o przydziale lokalu, akt nota-
rialny, wypis z ksiegi wieczystej, wypis z ewidencji gruntéw i bu-
dynkéw, orzeczenie sagdu powszechnego w sprawie lokalowej) lub
dokumentami prywatnymi (umowa najmu lokalu zawarta bez za-
chowania formy aktu notarialnego, umowa uzyczenia).

Inny walor dowodu z dokumentu przewidziano w przypadku
o$wiadczenia mieszkaniowego (wniosku o réwnowaznik mieszka-
niowy) uregulowanego w § 4 ust. 2 rozporzadzenia SOP. Stosownie
do tego przepisu ,do wniosku o przyznanie rownowaznika funk-
cjonariusz dotacza dokumenty niezbedne do potwierdzenia tytutu
prawnego do danego lokalu i potwierdzajgce pozostale dane wska-
zane we wniosku o przyznanie réwnowaznika” W tym wypadku
dowody z dokumentéw wymagane przez prawodawce nie wcho-
dzg w sklad konstrukcji samego podania (o$wiadczenia mieszka-
niowego, wniosku), ale s3 jedynie dolaczane do zadania strony.
Maja walor zalacznikéw, o jakich mowa w poz. 7 zalacznika do
rozporzadzenia SOP. Rozwigzanie to nie przesagdza zatem o jakim$
szczegélnym elemencie podania, ale jedynie o odwréceniu zasady
z art. 7 k.p.a. - zasady prawdy materialnej na rzecz prawdy for-
malnej. Regulacja ta naklada bowiem na stron¢ obowiazek przed-
stawienia organowi dowodow, ktére przekonaja go o wszystkich
okoliczno$ciach dajacych podstawy do przyznania réwnowaznika
mieszkaniowego. Dowody z dokumentéw w rozumieniu art. 75 § 1
k.p.a. powinny by¢ przez strong¢ ztozone w dniu wniesienia poda-
nia (zalaczone do podania) lub przedstawione na wezwanie orga-
nu, wystosowane na podstawie art. 50 § 1 k.p.a., pod rygorem pro-
wadzenia postgpowania dowodowego z urzedu i wydania decyzji
na podstawie materiatu, ktéry organowi uda si¢ pozyskac z wlasnej
inicjatywy. Sama konstrukcja § 4 ust. 1 rozporzadzenia SOP budzi
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pewne watpliwosci co do poprawnosci legislacyjnej. Zobowigzuje
strong postepowania do przedstawienia dowodéw na wykazanie
tytulu prawnego do lokalu (co jest w podaniu wskazywane jako
jedna z przestanek nabycia rownowaznika), a nastepnie dodaje, ze
oprocz tego faktu dowody przedkladane przez stron¢ winny jesz-
cze potwierdza¢ pozostale dane wskazane we wniosku. A zatem
klauzula potwierdzenia danych zawartych we wniosku dowodami
z dokumentéw przedkladanych przez funkcjonariusza odnosi sig
do wszystkich faktow prawotwoérczych niezbednych do ustalenia
prawa; nie bylo zatem celowe wyodrebnianie z tych okolicznosci
faktycznych tytutu prawnego do lokalu oraz danych pozostatych.
Ta kategoryzacja nie stuzy bowiem niczemu; z podziatu doku-
mentéw dokonanego przez prawodawce nie wynikajg jakiekolwiek
nastepstwa prawne. Przerzucenie na strong cigzaru dowodu sta-
nowi wyjatek, ktéry trudno w tych realiach racjonalnie wytluma-
czy¢. To bowiem, czy dane odzwierciedlajace fakty prawotwdrcze
sg dostepne dla organu prowadzacego postepowanie wyjasniajgce
z urzedu, podlegato ocenie w fazie podejmowania decyzji o skie-
rowaniu spraw o réwnowaznik mieszkaniowy na tor postgpowa-
nia jurysdykcyjnego. Jezeli bowiem fakty prawotworcze okazalyby
sie trudno dostepne dla organu (np. wymagalyby wiedzy o tresci
dokumentéw prywatnych, wiedzy o sferze woluntarnej zwigzanej
z zamiarem zamieszkiwania w danej miejscowosci), to moze lepiej
bytoby przewidzie¢ dla rownowaznika mieszkaniowego tryb samo-
ustalenia (deklaracji na réwnowaznik mieszkaniowy) z czynno$cia
materialno-techniczng wyptaty lub w ogéle przenies¢ to uprawnie-
nie do warstwy skfadnikdéw uposazenia stuzbowego i poddac rezi-
mowi wlasciwemu dla orzekania w sprawach personalnych. Skoro
jednak podjeto juz normatyw i przesadzono o decyzyjnym trybie
orzekania w sprawach réwnowaznika, to przerzucenie ci¢zaru do-
wodu we wstepnej fazie procedury (fazie zataczania dokumentow
do podania) na funkcjonariusza, koncowo - na wypadek brakow
w tak zgromadzonym materiale dowodowym - i tak musi prowa-
dzi¢ do powrotu organu na tor zasady prawdy materialnej i prowa-
dzenia postgpowania dowodowego z urzedu zgodnie z art. 7, art. 77
§ 11i art. 80 k.p.a. Nieprzedlozenie przez stron¢ dowodow zada-
nych przez organ, pomimo ze powinny stanowi¢ zalacznik do po-
dania, nie moze prowadzi¢ do mechanicznej odmowy przyznania
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réwnowaznika, ale jest aktem zdania si¢ strony na mozliwosci do-
wodowe organu. Tym samym spada nieco szansa na uzyskanie de-
cyzji pozytywnej. Tym bardziej w rezimie § 4 ust. 2 rozporzadze-
nia SOP nie jest dopuszczalne podjgcie czynno$ci pozostawienia
podania bez rozpoznania, skoro wezwanie do okazania dowodow
z dokumentéw nie jest wezwaniem do usunigcia brakéow formal-
nych zadania, ale do przedstawienia dowoddéw w granicach art. 50
§ 1k.pa.

4.4. Administracyjnoprawne zobowigzanie do zawiadomienia organu o zmianie majacej
wptyw na prawo do réwnowaznika mieszkaniowego

Niektdre z regulacji o sktadnikach o$wiadczenia mieszkaniowego
przewiduja jego element, ktéry nie ma nic wspdlnego z samym sto-
sunkiem prawa materialnego, opartym na wykonywaniu decyzji
przyznajacej rownowaznik mieszkaniowy. Stanowi natomiast wa-
runek i przesadza o dopuszczalno$ci powstania innego stosunku
prawnego — opartego na obowigzku zwrotu réownowaznika miesz-
kaniowego, ktory zostal w przepisanym trybie uznany przez wia-
$ciwy organ za nienaleznie pobrany. Tego rodzaju skladnikiem
o$wiadczenia mieszkaniowego jest wymagane od funkcjonariusza
pisemne zobowigzanie do zawiadomienia organu o zmianie maja-
cej wplyw na prawo do réwnowaznika mieszkaniowego, jakie wy-
stepuje m.in. w art. 93d ust. 4 pkt 4 ustawy o CBA.

Nie wszystkie regulacje wprowadzajace ten element o$wiad-
czenia mieszkaniowego nazywaja go, lub tez przewiduja w odreb-
nej regulacji, poswigconej tylko jemu, jak czyni to art. 93d ust. 4
pkt 4 ustawy o CBA. Cz¢$¢ z nich po prostu wprowadza w ramach
formularza urzgdowego os$wiadczenia mieszkaniowego odrebny
punkt (pozycje) poswigcony wlasnie takiemu zobowigzaniu. Z tych
wzgleddéw réwniez i te regulacje wymagaja tu uwagi. Nalezy do
nich m.in. ostatnie z o$wiadczen przewidzianych przez zalacznik
nr 1 do rozporzadzenia SWW, zalgcznik nr 1 do rozporzadzenia
SKW, zalacznik nr 1 do rozporzadzenia AW, gdzie funkcjonariusz
obowigzany jest podpisa¢ nastepujacg formule: ,,Zobowigzuje sie
niezwlocznie zawiadomi¢ Szefa [odpowiednio SWW, SKW, AW -
W.M.] lub upowaznionego przez niego funkcjonariusza o kaz-
dej zmianie majgcej wplyw na uprawnienie do otrzymywania
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réwnowaznika za brak lokalu mieszkalnego albo na jego wysokos¢™
Zblizona tres¢ zobowigzania zostala wprowadzona przez zalacznik
nr 1 do rozporzadzenia ABW, przewidujacego nastepujace oswiad-
czenie funkcjonariusza: ,,Zobowigzuje sie o kazdej zmianie moga-
cej mie¢ wplyw na uprawnienia do réwnowaznika pienieznego za
brak lokalu mieszkalnego lub na jego wysoko$¢ powiadomic¢ organ
przyznajacy rownowaznik poprzez ztozenie aktualnego oswiadcze-
nia mieszkaniowego, pod rygorem zwrotu nienaleznie pobranego
$wiadczenia”

Nie ulega watpliwosci, ze tego rodzaju zobowigzanie ma walor
publicznoprawny, administracyjny. Nie nawigzuje zadnej relacji
cywilnej opartej na obowigzku zaplaty. Stanowi zapewnienie or-
ganu, zlozone droga stuzbowa, ze funkcjonariusz wie o cigzacym
na nim obowigzku zawiadamiania (powiadamiania, skladania
o$wiadczen mieszkaniowych skroconych i incydentalnych, ad hoc)
organu przelozonego o zmianach w stanie faktycznym, ktory legl
u podstaw wydania decyzji przyznajacej rownowaznik mieszkanio-
wy. Zobowigzanie do zawiadomienia organu jest promesa zlozenia
o$wiadczenia wiedzy, na wypadek gdyby sytuacja mieszkaniowa,
rodzinna i bytowa ulegta takiej zmianie, Ze powodowaloby to usta-
nie lub zmiane wysokosci (zwlaszcza zmniejszenie stawki) réwno-
waznika mieszkaniowego.

Trzeba przyzna¢, ze takie zobowigzanie Iaczy w pewien sposéb
dwie sprawy administracyjne: w przedmiocie przyznania row-
nowaznika mieszkaniowego i w przedmiocie obowigzku zwrotu
réwnowaznika uznanego za nienaleznie pobrany. Lacznikiem tym
jest mechanizm pozwalajacy organowi ustali¢ date, w jakiej usta-
je prawo do réwnowaznika mieszkaniowego w trakcie okresu jego
pobierania. Data ta bowiem albo jest organowi znana na biezgco,
w nastepstwie zawiadomienia (co powoduje utrate prawa i wstrzy-
manie wyplaty ze strony organu), albo tez zostaje przez organ od-
kryta z opdznieniem, gdy zawiadomienie - wbrew zobowigzaniu
funkcjonariusza — nie wptywa w odpowiednim czasie i dochodzi
do wyptaty réwnowaznika pomimo podstaw jego ustania, co pro-
wadzi do uznania go za pobrany nienaleznie i wydania decyzji
0 jego zwrocie.

Mozna postawi¢ pytanie, czy takie zobowigzanie, czy tez de-
klaracja, jest warunkiem koniecznym przyszlego prowadzenia
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postepowania w sprawie zwrotu nienaleznie pobranego $wiad-
czenia. Szereg pragmatyk sluzbowych nie przewiduje bowiem
w o$wiadczeniu mieszkaniowym miejsca na podobne zobowia-
zanie, a mimo to zna instytucje zwrotu réwnowaznika nienalez-
nie pobranego. Bazg jest, jak sie¢ wydaje, w kazdym z przypadkow
(i tych, gdzie przewidziano podobne zobowiazanie, i tych, gdzie
go w os$wiadczeniu funkcjonariusza brak) dzialajacy w sposéb
bezwzgledny przepis prawa powszechnie obowigzujacego (ustawy
pragmatycznej lub rozporzadzenia wydanego w granicach delega-
cji) nakladajacy ex lege obowigzek zawiadamiania przez funkcjo-
nariusza przelozonego stuzbowego o okolicznosciach majacych
wplyw na pobieranie réwnowaznika mieszkaniowego. Nie mozna
zapominad, ze strong materialnego stosunku prawnego opartego
na decyzji o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego jest funk-
cjonariusz, a rownowaznik jest jego uprawnieniem ze stosunku
publicznoprawnego - stuzby. Dopdki strony poruszaja si¢ w grani-
cach tej relacji prawnej, a wiec w odniesieniu do aktu mianowania
na funkcjonariusza, majg tytul, aby wymaga¢ od funkcjonariusza
bezwzglednego przestrzegania prawa. Jak juz podkreslano, obowia-
zek ten jest nie tylko warunkiem przyjecia do stuzby, ale i warun-
kiem pozostawania w niej pod rygorem wydalenia w postgpowaniu
dyscyplinarnym. Co wigcej, skoro stuzby mundurowe powotane sa
do ochrony porzadku prawnego, ich funkcjonariusze nie moga ge-
nerowa¢ najmniejszych nawet podstaw, aby podawa¢ w watpliwos¢
naruszenie ktérego$ z przepiséw prawa. Ex definitione zatem znaja
prawo, zwlaszcza pragmatyke (nie wymagaja pouczania o prawie
przez organ prowadzacy wobec nich postepowania w sferze sto-
sunku stuzbowego); a skoro znaja prawo, to bez wzgledu na to, czy
zadeklarujg jego znajomos¢ (co do obowigzku zawiadamiania or-
ganu), ponosza konsekwencje dzialania wbrew przepisom prawa,
a wiec konsekwencje naruszenia prawa.

Nawet zatem nieztozenie lub niepodpisanie zobowigzania do za-
wiadamiania organu (w CBA, SWW, AW, ABW i SKW) w fazie ubie-
gania sie o rownowaznik mieszkaniowy oraz niezlozenie zobowig-
zania do zwrotu nienaleznie pobranego réwnowaznika (w ABW)
nie powoduje zadnej zapory dla prowadzenia postepowania o zwrot
nienaleznie pobranego réwnowaznika i nalozenia stosownej decy-
zji na funkcjonariusza takiego obowigzku. Administracyjnoprawne
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zobowigzanie do zawiadomienia organu o zmianach w stanie fak-
tycznym dajacym podstawy do pobierania rownowaznika mieszka-
niowego oraz zobowigzanie do zwrotu réwnowaznika nienaleznie
pobranego wskutek niewykonania obowigzku zawiadomienia nie
sg czynnos$ciami prawnymi warunkujacymi powstanie relacji praw-
nej inkorporowanej w decyzji o obowiazku zwrotu réwnowazni-
ka. Sg jedynie zapewnieniem organu zwigkszajacym jego pewnosé
w sferze dysponowania srodkami publicznymi, ze funkcjonariusz -
pomimo obowigzku dochowywania wymogom prawa - odpo-
wiednie przepisy na dat¢ przyznawania mu réwnowaznika zna. Sg
zwrotnym potwierdzeniem zapoznania si¢ przez funkcjonariusza
z odpowiednimi regulacjami o warunkach korzystania z réwno-
waznika, regulacjami o obowigzku informacyjnym wobec organu
oraz o obowigzku zwrotu na wypadek nieuprawnionej biernosci
w dwoch pierwszych sferach dzialania. Mozna zatem przyjaé, ze
decyzja o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego, nawet gdy
nie zostala poprzedzona (polaczona) specjalnym zobowigzaniem
sie funkcjonariusza do powiadamiania organu o zmianach w stanie
faktycznym oraz zobowigzaniem do zwrotu réwnowaznika na wy-
padek uchybienia obowigzkowi zawiadomienia, jest — niezaleznie
od jej wymiaru jurysdykcyjnego — poleceniem stuzbowym obligu-
jacym do szczegdlnej dbaltosci o znajomos¢ i wykonywanie prze-
piséw prawa o zasadach pobierania oraz zwrotu przyznawanego
wlasnie rownowaznika.






IV. Zwrot nienaleznie pobranego
rownowaznika mieszkaniowego

1. Uwagi ogblne

Instytucja zwrotu $wiadczenia nienaleznie pobranego jest instytu-
cja prawa administracyjnego. Dominujace jej znaczenie odnotowu-
je sie w prawie zabezpieczenia spotecznego, gdzie istota stosunku
prawnego jest pobranie od organu administracji publicznej §wiad-
czenia ustalonego decyzja administracyjna, a nastepnie pobieranie
go pod warunkiem prawidlowego przyznania oraz prawidlowego
wykonywania prawa do §wiadczenia. W wypadku gdy do przyznania
lub pobierania doszlo z naruszeniem prawa, czes$¢ takich naruszen
zostaje przez ustawodawce podniesiona do kategorii §wiadczenia
nienaleznie pobranego. To z kolei przyjmuje posta¢ zobowigzania
pienieznego naktadanego odrebng decyzjg administracyjng. Pomi-
mo podobnej aksjologii, tzn. wprowadzenia zakazu nieuprawnio-
nego bogacenia si¢ cudzym kosztem, instytucja administracyjnego
zwrotu nienaleznie pobranego $wiadczenia ma niewiele wspdl-
nego ze znang rozwigzaniom cywilnym instytucja z art. 405 i nn.
k.c., a wigc zwrotem bezpodstawnego wzbogacenia, rowniez tego
przyjmujacego posta¢ $wiadczenia nienaleznego, o jakim mowa
w art. 410 § 2 k.c. Trafnie stwierdzila E. Letowska, Ze ideg zwrotu
bezpodstawnego wzbogacenia byt zamiar wprowadzenia szerszych
gwarancji rzetelnosci rozliczen w stosunkach wtasnosciowych,
gdy mechanizmy prawa rzeczowego okazywaly sie nieskuteczne
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i doprowadzaly do utrzymywania pomiedzy podmiotami prawa re-
lacji nieusprawiedliwionych przepisami prawa materialnego’.

Zwrot $wiadczenia nienaleznie pobranego w sferze $wiadczen
zwigzanych ze stosunkiem pracy, wzglednie stosunkiem stuzbo-
wym, jest rozwigzaniem odosobnionym. Obowigzek zwrotu, jako
ciezar publicznoprawny, w zasadzie powigzany zostat ze Swiadcze-
niami, ktérych natura opiera si¢ na przystugiwaniu z mocy wtadz-
twa publicznego. W tym sensie obowigzkowi zwrotu po uznaniu
$wiadczen za nienaleznie pobrane podlegaja §wiadczenia z pomo-
cy spolecznej, §wiadczenia z ubezpieczenia spolecznego, Swiadcze-
nia z tytulu bezrobocia oraz §wiadczenia rodzinne*. W przypadku
$wiadczen zwigzanych ze stosunkiem opartym na zatrudnieniu
zwrot nienaleznie pobranego $wiadczenia, z punktu widzenia natu-
ry stosunku prawnego, jawi si¢ zatem jako dopuszczalny wylacznie
w granicach administracyjnoprawnych stosunkéw zatrudnienia,
stosunkéw stuzbowych opartych na akcie mianowania. Pod tym
wzgledem instytucja zwrotu nienaleznie pobranego réwnowaznika
mieszkaniowego spelnia standard aksjologiczny; miesci sie w sfe-
rze prawa administracyjnego.

Motywacja do wprowadzenia zwrotu nienaleznie pobrane-
go rownowaznika mieszkaniowego jest widoczna nie tylko na tle
zwiazkow $wiadczen ze stosunku stuzbowego ze $wiadczeniami
publicznoprawnymi o charakterze zabezpieczeniowym. Nie tylko
bowiem administracyjnoprawna relacja lezaca u podloza wyplaty
$wiadczenia (stosunek ubezpieczenia spotecznego, administracyj-
noprawne zatrudnienie) lub tez powigzanie obydwu sfer w grani-
cach regulacji o $rodkach utrzymania pracownika lub funkcjona-
riusza (tzn. prawa pracy i ubezpieczen spolecznych) przesadzito
o wprowadzeniu do unormowan o réwnowazniku mieszkaniowym
idei zwrotu $wiadczenia nienaleznie pobranego. Jak juz wskazywa-
no na to we wstepnych partiach opracowania, réwnowaznik miesz-
kaniowy ewoluowal z unormowan o powszechnych $§wiadczeniach
mieszkaniowych, tzn. unormowan o $wiadczeniach publicznych na
rzecz obywateli zmuszonych do ponoszenia zwigkszonych wydat-
kéw mieszkaniowych, anizeli wynika to z proporcji, jakg panstwo

' E. Letowska, Bezpodstawne wzbogacenie w panistwach socjalistycznych -

ogélna charakterystyka legislacyjno-teoretyczna, [w:] M. Sawczuk (red.),
Z zagadnien prawa materialnego i procesowego, Lublin 1988, s. 51 i nn.

> 'W. Maciejko, Zwrot nienaleznie pobranych Swiadczen..., op. cit., s. 196 i nn.
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przyjeto za miarodajng, gdy dotyczy to sfery utrzymania wlasnego
i rodziny. Mowa naturalnie o prawie do dodatku mieszkaniowego,
ktéry z mocy art. 7 ust. 9 u.d.m. podlega zwrotowi, gdy jego pobra-
nie zostanie przez wlasciwy organ (woéjta, burmistrza, prezydenta,
samorzadowe kolegium odwolawcze) uznane za nienalezne’.
Kwestig kluczowy jest jednak to, ze zobowigzanie polegajace na
wladczym zgdaniu zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego uzna-
nego za $wiadczenie nienaleznie pobrane tworzy skutek w postaci
wlozenia na obywatela (funkcjonariusza) ci¢zaru publicznopraw-
nego. Tego typu rozwigzania, w zasadzie, w demokratycznym pan-
stwie prawa moga by¢ wprowadzane wylacznie przepisem rangi
ustawowej. Akty podustawowe zawsze beda tu budzity co najmniej
watpliwosci natury konstytucyjnej, nawet gdy zakres upowaznie-
nia okaze si¢ dostatecznie szeroki, by delegowac istote lub zasady
konkretyzacji takiego zobowigzania do unormowan ulokowanych
ponizej poziomu ustawy. Jesli spojrze¢ na range regulacji wprowa-
dzajacych instytucje zwrotu nienaleznie pobranego réwnowaznika
mieszkaniowego, to nalezy stwierdzi¢, ze dominujg rozwigzania
podustawowe. Tak regulacje konstruujace sam stosunek admini-
stracyjnoprawny oparty na obowigzku zwrotu réwnowaznika, jak
i warunki zwrotu oraz procedura nalezg zwykle do rozporzadzen.
Podkredlenia wymaga, ze sfera zwrotu §wiadczenia i uznawania go
za nienaleznie pobrane nie jest plaszczyzng przyznawania réwno-
waznika, ustalania do niego prawa, procedowania w sprawie row-
nowaznika lub tez warunkéw przystugiwania tego uprawnienia.
Wszystkie te elementy nalezg do sprawy administracyjnej w przed-
miocie przyznania rownowaznika mieszkaniowego i s3 materializo-
wane w decyzji o ustaleniu prawa do réwnowaznika. Stosunek spra-
wy oparty na decyzji o obowigzku zwrotu §wiadczenia i o uznaniu
réwnowaznika za nienaleznie pobrany jest odrebna relacja prawna.
Nie polega na badaniu przestanek korzystania z prawa, ale na przy-
pisaniu do $wiadczenia lub funkcjonariusza cech, ktére prowadza

*  Problematyka zwrotu nienaleznie pobranego dodatku mieszkaniowego zaj-

mowali si¢: A. Gola, J. Suchecki, Ustawa o najmie lokali i dodatkach miesz-
kaniowych. Komentarz, Warszawa 1996, s. 97. W rezimie ustawy o dodat-
kach mieszkaniowych status dodatku nienaleznie pobranego i podlegajace-
go zwrotowi ma dodatek, ktéry okazat si¢ wadliwie przyznany, za$ decyzje
0 jego ustaleniu uchylono w postepowaniu wznowionym. Zob. np. wyrok
NSA z dnia 26 maja 2000 r., II SA/Wr 1801/98, OwSS, 2000, nr 4, poz. 94.
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do nienaleznosci pobierania. W sprawie w przedmiocie zwrotu
nienaleznie pobranego rownowaznika wymaga si¢ wykazania, ze
doszto do oznaczonej wagi naruszenia prawa badz to w fazie jego
ustalania, badz to w fazie jego wykonywania. Wymaga sie zatem
udowodnienia nagannego postepowania jednego z uczestnikow
obrotu prawnego (stron stosunku prawa materialnego nawigzane-
go decyzjg o przyznaniu réwnowaznika) w ramach stosunku opar-
tego na przystugujacym réwnowazniku mieszkaniowym.

Wspomniany aspekt konstytucyjny wymaga, aby rozporzadze-
nie odpowiadalo wymogom regulacji o upowaznieniu. Stosownie
do art. 92 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP upowaznienie ma mie¢ walor
szczegolowy, zas zgodnie z art. 92 ust. 1 zd. 2 Konstytucji RP - ma
okresla¢ zakres spraw przekazanych do uregulowania. Pod tym
wzgledem regulacje pragmatyczne o obowigzku zwrotu nienalez-
nie pobranego réwnowaznika mieszkaniowego daja si¢ skategory-
zowac na trzy grupy.

Po pierwsze, czgs¢ unormowan pragmatycznych postuguje si¢
z wylacznoscig regulacjami ulokowanymi na poziomie ustawowym,
normujac instytucje zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego. Brak
w zupelno$ci w tym wypadku upowaznienia ustawowego do cze-
$ciowego, chocby technicznego, uregulowania zasad dokonywania
zwrotu tego $wiadczenia w unormowaniach aktéw wykonawczych.
Do takich rozwigzan nalezy art. 79 ust. 4 i 5 ustawy o PSP, gdzie:
a) wprowadzono instytucje zwrotu nienaleznie pobranego réwno-
waznika mieszkaniowego (art. 79 ust. 4 zd. wstepne PSP), nazy-
wajac ja podleganiem zwrotowi, b) sformulowano enumeratywna
liste podstaw uznania rownowaznika za §wiadczenie nienaleznie
pobrane, jako wylacznego warunku zwrotu (art. 79 ust. 4 pkt 112
ustawy o PSP) oraz c) wprowadzono ulgi w obowigzku zwrotu réw-
nowaznika mieszkaniowego (art. 79 ust. 5 ustawy o PSP).

Po drugie, cz¢$¢ unormowan wprowadza instytucje zwrotu na
poziomie ustawowym w taki sposoéb, ze instytucja ta nadaje si¢ do
stosowania juz na podstawie ustawowej normy materialnoprawnej,
ale sprawy techniki wykonywania obowigzku zwrotu porucza or-
ganowi wykonawczemu. Do takich rozwigzan naleza m.in.: art. 181
ust. 1 ustawy o SW, gdzie postanowiono, ze w przypadku pobrania
nienaleznego réwnowaznika mieszkaniowego wydaje si¢ decyzj¢
o jego zwrocie. Unormowanie podustawowe, zgodnie z art. 181
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ust. 2 ustawy o SW (gdzie delegowano ministrowi uprawnienie do
uregulowania sposobu zwrotu §wiadczenia), rzeczywiscie ma cha-
rakter techniczny. Zgodnie bowiem z § 4 rozporzadzenia SW kwo-
ta nienaleznie pobranego rownowaznika mieszkaniowego podlega
zwrotowi do kasy jednostki organizacyjnej SW, w ktérej funkcjona-
riusz pobieral réwnowaznik, w terminie 14 dni od dnia, w ktérym
decyzja o zwrocie stala si¢ ostateczna®.

Po trzecie, dominujaca cz¢$¢ rozwigzan prawodawczych ogra-
nicza regulacje ustawowe dotyczace zwrotu nienaleznie pobranego
réwnowaznika mieszkaniowego do tekstu upowaznienia ustawo-
wego w rozumieniu art. 92 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z art. 106
ust. 2 ustawy o ABW rozporzadzenie mialo okresli¢ ,przypadki,
w ktorych réwnowaznik mieszkaniowy podlega zwrotowi” i takie
przypadki rzeczywiscie reguluje § 12 rozporzadzenia AW (,,[...]
podlega zwrotowi [...] w przypadkach [...]”) oraz § 9 rozporzadze-
nia ABW ([...] podlegaja zwrotowi w przypadku [...]), a dodatko-
wo § 13 ust. 1 tego rozporzadzenia AW i § 10 ust. 1 rozporzadze-
nia ABW wprowadzaja dla kategorii spraw zwrotu réwnowaznika
prawng forme dzialania organu, jaka jest decyzja. Takie same roz-
wigzania, wymagajace uregulowania w rozporzadzeniu ,,przypad-
kow, w ktorych rownowaznik mieszkaniowy podlega zwrotowi”,
wprowadza art. 66 ust. 2 ustawy o SKW?, ktéry w zadnym innym
miejscu tej ustawy nie poSwieca juz miejsca ciezarowi zwrotu nie-
naleznie pobranego przez funkcjonariuszy SKW i SWW réwno-
waznika mieszkaniowego. Réwniez w tym wypadku organ wyko-
nujacy delegacje wywiazat sie z zakresu upowaznienia, wskazujac
w § 12 rozporzadzenia SWW i § 12 rozporzadzenia SKW przypad-
ki, w ktérych dochodzi do zwrotu réwnowaznika, a nadto - w § 13
obydwu rozporzadzen (SWW i SKW) - przewidzial dla sprawy
zwrotu rownowaznika prawng forme dzialania forme dzialania,
czyli decyzj¢ administracyjng.

Rozporzadzenie zatem reguluje sposéb wykonania decyzji wydanej na
podstawie art. 181 ust. 1 ustawy o SW. Normuje czas oraz miejsce, w jakim
$wiadczenie podlegajace zwrotowi funkcjonariusz ma uisci¢ na rzecz orga-
nu w celu wywigzania sie¢ z ciezaru nalozonego decyzja o zwrocie.

Ustawa z dnia 9 czerwca 2006 1. o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwy-
wiadu Wojskowego oraz Stuzby Wywiadu Wojskowego, tekst jedn.: Dz.U.
22023 r.,, poz. 2098, dalej jako: ustawa o SKW.
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Sama delegacja wyczerpuje ustawowe unormowania o obowigz-
ku zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego réwniez na tle art. 96
ust. 2 ustawy o SG, gdzie minister mial obowiagzek uregulowania
»wysokosci i warunkéw [...] zwracania rownowaznika”. Wykonujac
taki zakres delegacji, uregulowal: a) przypadki nienaleznego po-
brania rownowaznika (ktére kwantyfikuja go do zwrotu w § 8 ust. 1
pkt 13 rozporzadzenia SG), b) wysokos$¢ zwracanego rownowaz-
nika (dopuszczajac zwrot w ratach, w ramach ulgi przyznawanej
juz w samej decyzji orzekajacej zwrot w § 8 ust. 3 rozporzadzenia
SG) oraz c) prawng forme dzialania organu, jaka stanowi decyzja
(§ 8 ust. 2 rozporzadzenia SG). Jeszcze inaczej podchodzi do za-
kresu delegacji ustawa o Policji, bowiem i ta konsumuje na samej
delegacji wszelkie ustawowe unormowania o obowigzku zwrotu
nienaleznie pobranego réwnowaznika mieszkaniowego. W art. 92
ust. 2 ustawy o Policji postanowiono, ze minister w drodze rozpo-
rzadzenia ureguluje: szczegétowe zasady zwracania rownowaznika,
uwzgledniajac organy wlasciwe do zadania zwrotu réwnowazni-
ka. Wykonujac te delegacje¢, unormowano: a) w § 7 pkt 1 i 2 roz-
porzadzenia policyjnego przypadki zwrotu réwnowaznika miesz-
kaniowego, b) prawng forme dzialania, wskazujgc na decyzje (§ 7
zd. wstepne rozporzadzenia policyjnego), a takze c) organy wta-
$ciwe do zalatwiania spraw zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego
(§ 9 rozporzadzenia policyjnego).

Podstawowg kwestig na tle delegowania elementéw konstruk-
cyjnych obowigzku zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego regula-
cjom podustawowym jest rozwazanie, czy i co wolno ustawodawcy
w sferze cigzaru publicznego normowac ponizej poziomu ustawo-
wego. Zakresy delegacji sa rézne. Obejmuja: przypadki, w ktoérych
réwnowaznik podlega zwrotowi (SWW, SKW, AW, ABW), warunki
zwracania rownowaznika (SG), wysokos§¢ zwracanego réwnowaz-
nika (SG), szczegétowe zasady zwracania rownowaznika (Policja)
i organy wtasciwe (Policja). Zakres podstaw zadania zwrotu réow-
nowaznika mieszkaniowego nie zostal w tych unormowaniach
w Zaden sposdb przez ustawodawce chocby tylko przez wskazanie
aksjologii — zakreslony. Wprawdzie sam obowigzek, po wprowa-
dzeniu go ustawg, moze by¢ - nie naruszajac art. 217 Konstytucji
RP (z uwagi na charakter cigzaru pieni¢znego) — konkretyzowa-
ny rozporzadzeniem, to jednak norma ustawowa nie moze, jak si¢
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wydaje, ograniczac si¢ do wprowadzenia nazwy ci¢zaru — obowigz-
ku zwrotu réwnowaznika. Tym samym pozostawienie organowi
wykonawczemu, zwykle kierujagcemu dzialem administracji i prze-
fozonemu organu centralnego stuzby, zupelnej swobody co do ka-
talogu jakosciowego i ilosciowego podstaw zwrotu réwnowaznika
mieszkaniowego, moze ingerowa¢ w nature¢ prawa do rownowazni-
ka. Wzgledy wynikajace ze sfery stosowania prawa, a zwlaszcza za-
miar czynienia oszczgdno$ci wynikajacej z linii polityki orzeczni-
czej wlasnej stuzby motywuje do maksymalnie pojemnej regulacji
wykonawczej wydawanej w granicach tego samego dzialu admini-
stracji, w ktorej dzialaja organy orzekajace o zwrotach réwnowazni-
kéw. W istocie mamy zatem do czynienia z wprowadzeniem ci¢za-
ru publicznego (zobowigzania pienieznego ustalanego przez organ
administracji publicznej), co do ktérego wysokosci i materialnych
podstaw powstania, z wylaczno$cig rozstrzyga — a wigc kreuje jego
tre$¢ — organ wykonawczy. Takie tworzenie ciezaréw publicznych
wykracza poza granice tego, co dopuszczalne w demokratycznym
panstwie prawnym.

Z tej nieograniczonej w zasadzie swobody konstruowania natu-
ry i warunkow instytucji zwrotu réownowaznika mieszkaniowego
prawodawca wykonawczy korzysta — jak mozna to bylo przewie-
dzie¢ - wbrew naturze powszechnej przeciez konstrukcji zwrotu
$wiadczenia, ktére okazalo si¢ nienaleznie pobrane. Podstawowa
uwaga musi odnosic¢ si¢ do tego, ze zwrot §wiadczenia moze by¢ na-
tozony tylko z powodu nienaleznosci §wiadczenia. W ogoéle zatem
to, co pragmatyki nazywajg zwracanym réwnowaznikiem miesz-
kaniowym, jest po prostu $wiadczeniem podlegajacym zwrotowi,
kwota zobowigzania publicznoprawnego, ktéra bardziej lub mniej
odpowiada wysoko$ci pobranego w przeszlo$ci réwnowaznika
mieszkaniowego. Ustawodawca, rowniez w takim zakresie, w jakim
kreuje pragmatyki stuzbowe, dal to jednoznacznie do zrozumienia
uczestnikom obrotu prawnego. Dla przyktadu w art. 79 ust. 4 usta-
wy o PSP postanowiono, ze kwoty wyplaconych réwnowaznikow
za brak lokalu podlegaja zwrotowi w razie ich nienaleznego pobra-
nia. Rdwniez w art. 181 ust. 1 ustawy o SW stanowi sie, Ze w przy-
padku pobrania nienaleznego rownowaznika wydaje si¢ decyzje
o0 jego zwrocie. To zatem pobieranie musi by¢ nienalezne, a sam
réwnowaznik nienaleznie pobrany (nienalezny, nieprzewidziany
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do wyplaty przez przepis), aby w ogéle mozna byto méwi¢ o do-
puszczeniu jego zwrotu. Tymczasem ustawodawca nawet w sa-
mych pragmatykach wprowadza instytucje jako takiego zwrotu
rownowaznika, zakladajac, ze organ wykonujacy delegacje bedzie
pamietal o ideach zwrotu w sferze prawa pracy i zabezpieczenia
spotecznego, tzn. o zakazie obejmowania zwrotem tego, co nie jest
nienalezne. Tak si¢ jednak nie dzieje. Delegacje ustawowe po pro-
stu otwieraja organom wykonawczym droge do wprowadzenia do-
wolnie rozumianej instytucji zwrotu rownowaznika, chocby z racji
kryteriow, ktore w zaden sposob nie dajg si¢ powiazac z ideg tego,
co stusznie lub niestusznie pobrane, a wigc w oderwaniu od sfe-
ry zawinienia funkcjonariusza. Ustawodawca pragmatyczny, ktory
zapomnial w upowaznieniu ustawowym doda¢, ze zwrot odnosié
moze si¢ tylko do $wiadczenia (réwnowaznika mieszkaniowego)
nienaleznego, po prostu wprowadza instytucje zwrotu réwno-
waznika mieszkaniowego bez widocznego zwigzku z podstawami
i warunkami jego przystugiwania. Postuguje si¢ bowiem wylacznie
zwrotami ,,zwracanie rGwnowaznika” (art. 92 ust. 2 ustawy o Poli-
cji, art. 96 ust. 2 ustawy o SG, art. 179 ust. 3 pkt 3 ustawy o SOP),
»réwnowaznik podlegajacy zwrotowi” (art. 66 ust. 2 ustawy o SKW,
art. 106 ust. 2 ustawy o ABW). A przeciez ,,zwrdci¢ rGwnowaznik’,
»uczyni¢ zado$¢ temu, ze podlega zwrotowi” to wykonaé obowia-
zek oparty na dowolnych przestankach skonstruowanych przez or-
gan wydajacy rozporzadzenie na podstawie takiej delegacji, czy to
w powigzaniu z jego nienaleznoscia, czy to bez takiego zwigzku.
Jak prezentuje si¢ potencjalna najdalej idaca odmiana podusta-
wowego warunku zwrotu pobranego réwnowaznika? Dos¢ fatwo
skonkludowa¢. Jest odwrdceniem zasady ustawowej i powoduje
zwrotny charakter réwnowaznika mieszkaniowego, a wiec $wiad-
czenie przypominajace np. $wiadczenie z art. 40 ust. 3 u.p.s. (zasi-
tek celowy na odbudowe domu zniszczonego przez huragan); takie
ryzyko zwigzane z ochrong mieszkania wprowadzil np. § 4 ust. 3
rozporzadzenia Rady Ministréow z dnia 26 lipca 2011 r. w sprawie
szczegdtowych warunkow realizacji programu pomocy dla rodzin
rolniczych, w ktérych gospodarstwach rolnych lub dziatach spe-
cjalnych produkcji rolnej powstaly szkody spowodowane wysta-
pieniem w 2011 r. huraganu, deszczu nawalnego lub przymrozkow
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wiosennych®. Tymczasem zadna z norm ustawowych nie zaklfada,
aby rownowaznik byt w jakiejkolwiek konfiguracji $wiadczeniem
zwrotnym, a wigc aby mdégt podlega¢ zwrotowi na podstawie prze-
piséw rozporzadzenia w realiach nieodpowiadajacych standardom
zwrotu tego, co nienaleznie pobrane. Innymi slowy, przywotane
ostatnio upowaznienia ustawowe, ktére deleguja do poziomu roz-
porzadzen sprawy zwrotu réwnowaznika, tworzg ramy do wpro-
wadzania mechanizméw zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego
pobranego legalnie (naleznie, bez jakichkolwiek zaniedban przez
funkcjonariusza w fazie zabiegéw o §wiadczenie i jego pobierania).

Niestety z takiej mozliwo$ci prawodawca wykonawczy skorzy-
stal. Mozna posréd aktéw wykonawczych odnalez¢ szereg podstaw
zwrotu rownowaznika mieszkaniowego, ktory nie spelnia ustawo-
wych warunkow nienalezno$ci. A tym samym kazdy przypadek
orzeczenia zwrotu niezwigzanego z nienalezno$cia $wiadczenia
wprowadza element pozaustawowy do konstrukcji réwnowaznika,
tzn. podleganie zwrotowi jako takiemu.

Zgodnie z § 7 pkt 3 rozporzadzenia SOP oraz podobnie brzmig-
cym § 7 pkt 2 rozporzadzenia policyjnego kwoty wyptaconych
réwnowaznikéw pienieznych za brak lokalu mieszkalnego pod-
legaja zwrotowi, m.in. w przypadku uprawomocnienia si¢ decyzji
stwierdzajacej niewazno$¢ decyzji o przyznaniu réwnowaznika.
W rozwigzaniu tym delegacja ustawowa (zawarta, odpowiednio,
w art. 179 ust. 3 pkt 3 ustawy o SOP i art. 92 ust. 2 ustawy o Po-
licji) ograniczala si¢ wprawdzie do delegowania uregulowania
spraw zwracania réwnowaznika. Prawidlowo organ wykonawczy
zidentyfikowal, ze $wiadczenie podlegajace zwrotowi na podsta-
wie przestanek zawartych w rozporzadzeniu powinno by¢ nie-
naleznie pobrane (§ 7 zd. wstepne rozporzadzenia SOP). Ale juz
tworzac katalog tego, co jest rownowaznikiem nienaleznie po-
branym wprowadzil podstawe stwierdzenia niewaznosci decyzji
o przyznaniu réwnowaznika, a wiec podstawe, ktéra pozwala na
orzeczenie o zwrocie w zupelnym oderwaniu od sfery zawinienia
przez funkcjonariusza, a wrecz akcentuje wine organu w niena-
leznym pobraniu (a raczej trzeba byloby powiedzie¢: w nieupraw-
nionej wyplacie ze strony organu naruszajacego prawo w sposob
kwalifikowany). Wykonujac delegacje ustawowa (milczaca co do

¢ Dz.U.z2011r, nr 167, poz. 996.
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cechy nienalezno$ci rownowaznika, ktéry ma podlega¢ zwrotowi
na zasadach okreslonych rozporzadzeniem) w przypadku § 7 roz-
porzadzenia policyjnego, prawodawca juz nie kryl si¢ nawet (jak
mialo to miejsce w § 7 zd. wstepne rozporzadzenia SOP) z tym, ze
oprdécz nienaleznie pobranych réwnowaznikéw mieszkaniowych
obowiazkiem zwrotu bedzie obejmowatl inne réwnowazniki, a wiec
réwnowazniki pobrane naleznie! W katalogu réwnowaznikéw nie-
naleznie pobranych zawart jedng kategorie podstaw (w § 7 pkt 1
rozporzadzenia policyjnego), a w katalogu réwnowaznikow pod-
legajacych zwrotowi, pomimo braku cechy nienaleznego pobrania
(w § 7 pkt 2 rozporzadzenia policyjnego), zawarl podstawe ode-
rwang od nienaleznosci, tzn. wspomniang podstawe wymagaja-
ca stwierdzenia niewaznos$ci decyzji o przyznaniu réwnowaznika
mieszkaniowego.

Zgodnie z § 12 ust. 2 pkt 2 lit. b w zw. z § 8 pkt 4 rozporzadzenia
AW oraz tak samo brzmigcych § 12 ust. 2 pkt 2 w zw. z § 8 pkt 4
rozporzadzenia SWW réwnowaznik mieszkaniowy podlega zwro-
towi w wysokosci wyptaconej za okres od dnia, w ktérym funk-
cjonariusz odmowil przyjecia znajdujacego sie¢ w miejscu pelnienia
stuzby lub w miejscowosci pobliskiej lokalu mieszkalnego odpo-
wiadajacego przyslugujacym normom zaludnienia i znajdujacego
sie w stanie sanitarnym i technicznym umozliwiajagcym zamieszka-
nie. Tu, w odréznieniu od ustawy o SOP, cho¢ delegacja ustawowa
zawarta odpowiednio w art. 106 ust. 2 ustawy o ABW i art. 66 ust. 2
ustawy o SKW réwniez nie wskazywala na wymdg zwrotu pod wa-
runkiem nienalezno$ci, tej nienaleznosci juz si¢ prawodawca pod-
ustawowy nie doszukiwal; nie przywracal go na poziomie ustawo-
wym. Czul si¢ zatem swobodniej, formulujac po prostu podstawy
zwrotu rownowaznika, gdy ocenil, Ze dowolna usprawiedliwiona
celowosciowo przestanka dawataby tytul, aby domagac¢ si¢ zwrotu.
Uznat z tych powodoéw, ze skoro funkcjonariuszowi organ wypftacit
réwnowaznik, cho¢by nawet wiedzial, Ze nie przystuguje, bo ocenit
znane mu juz przestanki odmowy przyjecia kwatery stuzbowej jako
nieusprawiedliwione (inaczej niz sam funkcjonariusz, ktéry miat
tytul domagac sie decyzji umarzajacej postgpowanie przydzialowe
i powstrzymac sie od zawiadamiania organu o zmianach powoduja-
cych ustanie réwnowaznika), to pomimo przyczyny nieuprawnio-
nej wyplaty lezacej po stronie organu §wiadczenie bedzie podlegato
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zwrotowi. Nie bedzie nienaleznie pobranym, ale nienaleznie wy-
placonym z obowigzkiem zwrotu ze strony funkcjonariusza.
Prawodawca podustawowy dotart do granicy iluzji przystugiwa-
nia réwnowaznika mieszkaniowego w § 8 ust. 1 pkt 3 rozporzadze-
nia SG, gdzie stwierdzil, ze kwoty réwnowaznika mieszkaniowego
podlegaja zwrotowi na skutek ,zaistnienia innych [niz wymie-
nione w pkt 1 i 2, a wigc innych niz: podanie nieprawdziwych da-
nych w o$wiadczeniu mieszkaniowym i niewykonanie obowiazku
zawiadomienia organu o zmianach — W.M.] okolicznosci uzasad-
niajacych zwrot nienaleznie otrzymanego $wiadczenia”. Tu, podob-
nie jak na gruncie ustawy o SOP, cho¢ delegacja ustawowa (z art. 96
ust. 2 ustawy o SG) nie tworzyla instytucji zwrotu powigzania
z nienaleznym pobraniem $wiadczenia, ceche nienaleznosci we
wtdrny sposob odtworzyl organ wykonujacy delegacje; w § 8 ust. 1
zd. wstepne rozporzadzenia SG prawidlowo odczytano intencje
ustawodawcy, stwierdzajac, ze kwoty réwnowaznika mieszkanio-
wego podlegaja zwrotowi w razie ich nienaleznego pobrania. Jed-
nak tworzac liste przypadkéw nienaleznego pobrania, wprost do-
puszczono wszystkie przypadki, w ktérych organ stosujacy prawo
ustali, ze rownowaznik mieszkaniowy zostat przez funkcjonariusza
otrzymany nienaleznie, a taka nienalezno$¢ otrzymania w konkret-
nej sprawie zostanie przez organ uznana za uzasadniajacg zwrot.
Istotg rownowaznika mieszkaniowego jest jego bezzwrotnos¢.
Przyznanie rownowaznika mieszkaniowego oznacza, ze w zasadzie
nie powr6ci on do organu, ktéry dokonal wyplaty, zas funkcjona-
riusz nigdy nie zostanie dtuznikiem swojego stuzbodawcy na tle re-
lacji obejmujacej réwnowaznik mieszkaniowy. Decyzja o przyzna-
niu réwnowaznika z mocyart. 16 § 1 k.p.a. korzysta z domniemania
prawidlowosci i trwalosci decyzji ostatecznej, za$ funkcjonariusz
z mocy regulacji o nakazie pilnego przestrzegania przepiséw pra-
wa i wykonywania polecen stuzbowych, na zasadzie domniemania
prawnego, wykonuje prawo do réwnowaznika w sposob legalny.
Skoro tak, to podstawa zwrotu kwot odpowiadajacych wysokosci
pobranego réwnowaznika moze by¢ tylko obalenie domniemania
legalnego wykonywania prawa do réwnowaznika, a wigc wykaza-
nie, ze byl réwnowaznikiem mieszkaniowym nienaleznie pobra-
nym. Do swobody ustawodawcy nalezy, czy do katalogu przestanek
uznania $wiadczenia za nienalezne, obok przypadkoéw nielegalnego
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wykonywania prawa przez $wiadczeniobiorce, wprowadzi dodat-
kowo przypadki obalenia domniemania prawidlowosci decyzji
o przyznaniu réwnowaznika, w szczegélnosci przypadki elimi-
nacji tej decyzji we wskazanych przez ustawodawce trybach nad-
zwyczajnych. Skoro jednak ustawodawca na tle pragmatyk albo
milczy co do tego, ktéry réwnowaznik podlega zwrotowi, albo co
najwyzej wskazuje, ze ma to by¢ rownowaznik nienaleznie pobrany
(nienalezny), to organom wykonawczym, wykonujacym delegacje
wynikajacg z takiej pragmatyki: a) nie wolno wlacza¢ do podstaw
zwrotu réwnowaznika przypadkow, ktére nie stanowig nienalez-
nego pobrania, ani tez b) nie wolno obejmowac podstawa zwrotu
przypadkow, ktore — poza definicja nienaleznos$ci zawarta (wzgled-
nie pominieta) w pragmatyce — obejmuja obarczenie przez organ
wadliwoscig decyzji o przyznaniu réwnowaznika lub tez przypadki
nieuzasadnionej wyplaty organu, co oznacza po stronie funkcjo-
nariusza wylacznie nienalezne otrzymanie réwnowaznika, nie za$
jego nienalezne pobranie.

Przypadki nienaleznie pobranego réwnowaznika, czy to wy-
nikajace z natury bezzwrotnego charakteru tego $§wiadczenia, czy
to wynikajgce z postuzenia si¢ w delegacji ustawowej terminem
»hienaleznie pobrany réownowaznik” lub ,,réwnowaznik nienalez-
ny’, moga obejmowac zatem wylacznie takie zachowania funkcjo-
nariusza, ktére majg walor zawiniony i z racji naruszen porzadku
prawnego przez funkcjonariusza w fazie pobierania réwnowazni-
ka prowadza - w drodze odwetu wladzy publicznej - do nakazu
zwrotu $wiadczenia pobranego nieuczciwie, a wiec w nadziei, ze
organ z urzedu nie ustali przeszkéd do jego pobierania. Z defini-
cji tak ustalonej nienalezno$ci pobrania wynika, zZe nie moze ona
pojawic sie juz od pierwszego dnia przyslugiwania réwnowaznika
mieszkaniowego, skoro nienalezne moze by¢ tylko pobranie, a wiec
podejmowanie §rodkéw z organu, za$§ w dacie samego przyznania
(w chwili podejmowania wyplat) to organ byl odpowiedzialny za
wynik postepowania w sprawie o przyznanie rOwnowaznika miesz-
kaniowego (to na nim cigzyt obowiazek zebrania calego materiatu
dowodowego i ustalenie faktow prawotwdrczych, zgodnie z art. 7,
art. 77 § 1iart. 80 k.p.a.).

Wada pobierania nie moze by¢ zatem zakotwiczona w sfe-
rze ustalen faktycznych organu przekladajacych si¢ na decyzje
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pozytywng (o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego), chy-
ba ze ustawodawca (ale juz nie organ wydajacy akt wykonawczy
wzgledem ustawy) tak wyraznie postanowi. W pragmatykach stuz-
bowych takie ustanowienie nie nastepuje, cho¢ znane jest z innych
regulacji, np. o zwrocie $wiadczen z zabezpieczenia spolecznego.
Prawidlowo ustalone w sensie legislacyjnym podstawy zwrotu nie-
naleznie pobranego réwnowaznika mieszkaniowego muszg zatem
odnosi¢ si¢ do sposobu pobierania rownowaznika przez funkcjo-
nariusza i wskazywac na takie jego naruszenia prawa, bez ktérych
pobranie rownowaznika odbyloby sie¢ naleznie, a wiec w sposob
adekwatny do sytuacji mieszkaniowej, rodzinnej i bytowej, stano-
wigcych warunki legalnego podejmowania $wiadczenia z organu.
Do takich faktéw prawotwoérczych, ktore odpowiadaja wymogom
uznania réwnowaznika za nienaleznie pobrany, naleza: 1) nie-
zlozenie w ogdle oswiadczenia mieszkaniowego w trakcie pobie-
rania $wiadczenia pomimo wiedzy $wiadczeniobiorcy o zajsciu
przeszkod w jego kontynuacji; 2) niewykonanie w sposob prawi-
dlowy obowigzku informacyjnego wzgledem organu, tzn. zloze-
nie o$wiadczenia mieszkaniowego w trakcie korzystania z réwno-
waznika, ktdre: a) zawieralo nieprawde, b) pomijalo okolicznosci
majace wplyw na ustanie rownowaznika, c) bylo oswiadczeniem
skroconym lub weryfikacyjnym o braku okolicznoéci wymagaja-
cych zgloszenia organowi, ktére moglyby mie¢ wpltyw na ustanie
prawa do réwnowaznika, w tym ustanie w zakresie pewnej tylko
wysokosci $wiadczenia (co obejmie zachowania zawinione przez
funkcjonariusza), wzglednie 3) nastgpienie przeszkdéd w kontynu-
acji pobierania rdwnowaznika, ktére powodujg ustanie do niego
tytulu z mocy prawa, ale takich, ktérych natura nie pozwala, by
funkcjonariusz o nich wiedzial, a tym samym nie pozwala mu zare-
agowa¢ w formie zawiadomienia (o$wiadczenia mieszkaniowego)
skierowanego do organu (przeszkoda niezawiniona przez funkcjo-
nariusza), i ktére réwnocze$nie nie wynikaja z wadliwego dziatania
aparatu organu.

Juz dotychczas podniesione wzgledy wskazuja, ze nie kaz-
de o$wiadczenie mieszkaniowe skladane przez funkcjonariusza,
cho¢by zawieralo dane niezgodne ze stanem faktycznym, bedzie
skutkowalo nienaleznym pobraniem, a w konsekwencji zwrotem
réwnowaznika jako $wiadczenia pobranego nienaleznie. Skoro
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obowigzkiem zwrotu da si¢ obja¢ tylko réwnowaznik podlegaja-
cy pobieraniu, to oswiadczeniami mieszkaniowymi zawierajacymi
dane wprowadzajace organ wyplacajacy w blad nie moga by¢ po-
dania inicjujgce postgpowanie. Jesli organ z mocy art. 75 § 1 k.p.a.
ma nieograniczone mozliwosci dowodowe i ponosi odpowiedzial-
nos¢ za wynik postepowania, to z wytacznoscia na nim spoczywa
odpowiedzialnos¢ za przyznanie (i wyplacanie) réwnowaznika na
podstawie niewlasciwie ustalonego stanu faktycznego sprawy
na dat¢ wydawania decyzji przyznajacej réwnowaznik. Natural-
nie ustawodawca, o ile tylko ma taka wole, dysponuje mozliwoscia
podciagniecia pod kategorie nienaleznego pobrania réwniez wspo-
mniane tu nienalezne przyznanie, ale w takich wypadkach koniecz-
na jest wyrazna wypowiedz normatywna w ustawie, ktdrej jednak
zadna z pragmatyk nie zawiera. Ustawodawca, ktéry nienaleznosci
pobrania upatruje w nielegalnym przyznaniu $wiadczenia zwykle
tworzy podstawe materialnoprawna, polegajaca na zadaniu zwro-
tu w wypadkach ,,przyznania na podstawie falszywych zeznan lub
dokumentdéw lub §wiadomego wprowadzenia organu w bfad™ (por.
art. 138 ust. 2 pkt 2 u.e.r.), albo tez podstawe procesows, polegajaca
na zadaniu zwrotu po uchyleniu w trybie wznowienia postepowa-
nia decyzji przyznajacej $wiadczenie w zwigzku z wyjsciem na jaw
po wydaniu decyzji faktéw nieznanych organowi w dniu wydawa-
nia tej decyzji (por. art. 30 ust. 2 pkt 4 u.é.r., art. 2 pkt 7 lit. c u.p.a.).
Z pierwszego z rozwigzan ustawodawca korzysta sporadycznie na
tle regulacji o rownowazniku mieszkaniowym (np. w art. 79 ust. 4
pkt 1 ustawy o PSP). Drugiego z tych rozwigzan pragmatyki stuz-
bowe nie znaja w zasadzie w ogdle, a zatem ich pojecie ,,nienalez-
nosci pobrania” (poza przypadkiem z art. 79 ust. 4 pkt 1 ustawy
o PSP) nie sigga do chwili nieuprawnionego ustalenia nielegalnego
przyznania réwnowaznika mieszkaniowego. Innymi slowy, nie-
nalezno$¢ réwnowaznika mieszkaniowego w ujeciu pragmatycz-
nym, jako cecha dajaca nastepnie tytul domagania sie przez organ
zwrotu w odrebnym postepowaniu, rozpoczyna si¢ dopiero naza-
jutrz po wydaniu ostatecznej decyzji o przyznaniu réwnowaznika
mieszkaniowego.

7 Wyrdznienie w cytacie - W.M.
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2. Podstawy zwrotu nienaleznie pobranego rownowaznika mieszkaniowego
0 prawidtowej konstrukgji

2.1. Nieuprawnione przyznanie $wiadczenia z powodu nieprawdziwych danych podania

Ustawodawca uczynil zado$¢ wykazanym dotychczas warunkom
prawidiowej konstrukcji podstawy zwrotu réwnowaznika miesz-
kaniowego w art. 79 ust. 4 pkt 1 ustawy o PSP. Przede wszystkim
podstawa zwrotu ma tu umocowanie w ustawie, a nie w akcie wy-
konawczym; w granicach ustawy wolno bylo prawodawcy podcia-
gna¢ pod kategori¢ nienaleznego pobrania $wiadczenia nielegal-
ne (nieuprawnione) przyznanie, a wiec wydanie wadliwej decyzji
o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego. W mysl art. 79 ust. 4
pkt 1 ustawy o PSP nienalezno$¢ pobrania réownowaznika, a na-
stepnie podstawa do zadania jego zwrotu stosowna decyzja, za-
chodzi w przypadku ,podania w o$wiadczeniu mieszkaniowym
nieprawdziwych danych majacych wplyw na istnienie uprawnienia
do réwnowaznika mieszkaniowego lub jego wysokosci” W zwigz-
ku z powyzszym wydanie decyzji o przyznaniu réwnowaznika (da-
jacej podstawe do przystapienia przez organ do jej wykonywania/
wyplacania, opierajacej si¢ na o$wiadczeniu funkcjonariusza, ktére
zawieralo - czy to w sposdb zawiniony przez strong, czy tez nie —
dane prowadzace organ do blednego ustalenia stanu faktycznego
i wadliwego w stopniu istotnym dla przyznania réwnowaznika)
po pierwsze — obcigza funkcjonariusza zwrotem réwnowaznika,
tak jakby byl on pobrany nienaleznie, a po drugie - zwalnia organ
z odpowiedzialnosci za wynik procesu stosowania prawa nieodpo-
wiadajacy prawu materialnemu. W istocie ta (odosobniona w regu-
lacjach pragmatycznych) podstawa zwrotu réwnowaznika miesz-
kaniowego jest tym samym zdarzeniem prawnym, ktére na gruncie
prawa zabezpieczenia spotecznego ustawodawca nazywa ,,przyzna-
niem $wiadczenia na podstawie falszywych zeznan lub dokumen-
tow lub $wiadomego wprowadzenia organu w biad” (por. art. 138
ust. 2 pkt 2 u.e.r.). Podanie organowi nieprawdziwych danych, kté-
re przyczyniaja sie¢ do przyznania (istnienia uprawnienia z mocy
wydanej decyzji pozytywnej) réwnowaznika mieszkaniowego,
jest normatywnym opisem przyznania §wiadczenia na podstawie
dokumentu, ktéry bez winy organu sprowadzil rozstrzygnigcie
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(a nastepnie wyplate) nieodpowiadajace materialnoprawnym wy-
mogom ustalenia prawa do rownowaznika mieszkaniowego. Natu-
ralnie, w wypadku tej podstawy zwrotu, przyczyna prowadzaca do
nieuprawnionego przyznania oraz wyplaty réwnowaznika powin-
na by¢ tylko tres¢ podania (o§wiadczenia mieszkaniowego inicjuja-
cego postepowanie), za$ rolg organu orzekajacego o nakazie zwrotu
jest ustalenie, ze gdyby nie dane podania, to doszloby do wyda-
nia decyzji o odmowie przyznania réwnowaznika mieszkaniowe-
go. Istnienie innych przyczyn, ktére wylacznie beda wspottworzyé
btedny wynik postepowania, tzn. przyczyn tkwigcych poza trescig
podania, w tym w przepisach o wlasciwosci organu, btednej ocenie
innych dowoddéw anizeli oswiadczenie mieszkaniowe, nie stanowi
dostatecznego tytulu do obejmowania réwnowaznika mieszkanio-
wego obowigzkiem zwrotu.

Niektore z regulacji podustawowych w nieuprawniony spo-
sob wprowadzaja podstawe nieuprawnionego przyznania czy tez
nielegalnego ustalenia prawa do réwnowaznika mieszkaniowego.
Imituja zatem bez wymaganej delegacji norme ustawows, o jakiej
wspomniano wcze$niej, tzn. w art. 79 ust. 4 pkt 1 ustawy o PSP.
Wskazujg, ze wydanie wadliwej decyzji (pozytywnej zamiast ne-
gatywnej) w sprawie przyznania réwnowaznika, bez eliminacji
tej decyzji z obrotu prawnego, stanowi tytut do podjecia przez or-
gan ponownej oceny materialu dowodowego i oceny faktéw pra-
wotworczych, za$§ gdy wynik tych ustalen bedzie odmienny niz
w dacie wydawania decyzji - do zadania zwrotu réwnowaznika
mieszkaniowego. Jak juz wspomniano, taka podstawa zwrotu nie
odpowiada wymogom podstawy zwrotu $wiadczenia nienaleznie
pobranego, a tym samym jej wlaczenie do podstaw zwrotu mo-
globy sie odbywac wylacznie w drodze przepisu rangi ustawowe;.
Skoro za$ pragmatyki takiego zabiegu nie stosuja (w odréznieniu
od wielu innych ustaw, np. z zakresu zabezpieczenia spotecznego),
taki przepis rozporzadzenia jest legislacyjnym rozwigzaniem sa-
moistnym, a wiec wydanym poza granicami delegacji ustawowe;j.
W sadowej fazie stosowania prawa winien zatem spotka¢ si¢ z od-
mowa zastosowania. Tego rodzaju rozwigzanie wprowadzono m.in.
w § 7 pkt 1 rozporzadzenia SOP, gdzie podstawe zwrotu powigza-
no z podaniem przez funkcjonariusza nieprawdziwych danych we
wniosku o przyznanie rownowaznika mieszkaniowego, ktére miaty
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wplyw na istnienie uprawnienia do réwnowaznika lub na jego wy-
sokos¢. Taka sama podstawa zwrotu, siegajaca do oswiadczenia
wiedzy strony z daty inicjowania postegpowania administracyjne-
go, funkcjonuje na tle § 12 ust. 2 pkt 1 lit. 1 rozporzadzenia AW
iw$§ 9 rozporzadzenia ABW oraz w § 12 ust. 2 pkt 1 rozporzadze-
nia SWW i § 12 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia SKW, ktore zakladaja
zwrot rdwnowaznika, wigzac jego nienalezno$¢ z podaniem nie-
prawdziwych danych w o$wiadczeniu mieszkaniowym, majacych
wplyw na istnienie uprawnienia do réwnowaznika®. Wprowadzity
ja takze regulacje o Policjiio SG. W § 8 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia
SG oraz w § 7 pkt 1 rozporzadzenia policyjnego wprawdzie trafnie
zidentyfikowano charakter §wiadczenia podlegajacego zwrotowi,
zgodnie z intencjg delegacji, skoro nazwano réwnowaznik pod-
legajacy zwrotowi ,nienaleznie pobranym” (pragmatyka bowiem
zaklada brak zwrotnego charakteru réwnowaznika i nie precyzu-
je, kiedy réwnowaznik podlega zwrotowi; ergo powinien okaza¢
si¢ nienaleznie pobierany z kasy organu), ale juz formulujac liste,
wskazano na nieprawdziwe w ocenie organu dane o$wiadczenia
mieszkaniowego zlozonego w celu ustalenia przez organ prawa do
réwnowaznika. Taka przeciez posta¢ nieprawdziwosci podania ini-
cjujacego postepowanie o przyznanie réwnowaznika podlegala ba-
daniu w dacie wydawania decyzji o przyznaniu réwnowaznika. Nie
ma przeciez nieprawdziwo$ci dynamicznej, tzn. podania odpowia-
dajacego wymogom prawa w dniu wydawania decyzji (a to przeciez
wynika z domnieman ptynacych z art. 16 § 1 k.p.a.), ale juz w dacie
orzekania o zwrocie — prawdy zdezaktualizowanej. Taka formula
prawodawcza nie jest podstawa zwrotu, ale podstawg do arbitralnej
zmiany oceny materialu dowodowego sprawy juz dawno zakonczo-
nej ostateczng decyzjg oraz do zmiany pogladu na wtasng wyklad-
nie prawa materialnego o przestankach, i to bez zachowania wy-
mogow obowigzujacych podczas wzruszania decyzji ostatecznych.

8 Regulacja ta, obok zawiadomienia o zmianach i skréconego o$wiadczenia

mieszkaniowego (skfadanych w trakcie pobierania §wiadczenia), przewidu-
je dowolne inne o$wiadczenia mieszkaniowe, a wigc wigze réwniez zwrot
z danymi nieodpowiadajacymi prawdzie, ktdére funkcjonariusz wyartykuto-
wal w toku postepowania administracyjnego o przyznanie rdwnowaznika,
zatem wowczas, gdy to organ byt w pelni odpowiedzialny za gromadzony
w sprawie material i za prawde materialng przekladajacy sie na kierunek

(pozytywny lub negatywny) decyzji.
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Skrajny przypadek zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego
wprowadzono w § 12 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia SW i analogicz-
nym § 12 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia SKW, gdzie formulujac prze-
stanke zwrotu rownowaznika (uznania go za nienaleznie pobra-
ny), zwyczajnie odestano do przepisu formulujacego przeszkody
w przyznaniu réwnowaznika, a wigc do przepiséw o przestankach
negatywnych wydania decyzji przyznajacej to $wiadczenie. Oby-
dwa bowiem unormowania odsylajg ,,do przypadkdéw, o ktérych
mowa w § 8” odpowiednio rozporzadzenia SW i rozporzadzenia
SKW. Te za$ regulacje zawieraja katalog przestanek negatywnych
podlegajacych badaniu przez organ orzekajacy o przyznaniu row-
nowaznika mieszkaniowego, w tym: zrzeczenie si¢ przez funkcjo-
nariusza prawa do lokalu w miejscu pelnienia stuzby; wypowiedze-
nie umowy najmu lokalu w miejscu pelnienia stuzby; podarowanie
lokalu mieszkalnego uzytecznego stuzbowo; nieusprawiedliwiong
odmowe przyjecia kwatery stuzbowej; uzyskanie pomocy finanso-
wej od organu stuzbowego; pobieranie pomocy alternatywnej oraz
pobranie réwnowaznika za remont lokalu. Taki zabieg legislacyjny
stanowi w istocie obejécie przez prawodawce wykonawczego prze-
piséw o zakresie delegacji. Zgodnie z art. 66 ust. 2 ustawy o SKW
rozporzadzenia mialy regulowa¢ przypadki, w ktérych réwnowaz-
nik podlega zwrotowi, a wigc wypadki, w ktérych w drodze wy-
jatku réwnowaznik, jako pobrany nienaleznie, powinien pomimo
prawidlowej decyzji o jego przyznaniu powréci¢ do organu.

Pragmatyka, w odréznieniu od wielu podobnych regulacji
o zwrocie, nie wiacza do podstawy zwrotu przypadku wyjscia na
jaw, Ze w dniu wydawania decyzji o przyznaniu réwnowaznika ist-
nialy fakty lub dowody nieznane organowi, ktére mialy wptyw na
wynik sprawy. Tak przeciez mozna zrelacjonowa¢ odkrycie przez
organ w trakcie wyplaty réwnowaznika, ze nie zaszla jedna z pod-
staw jego przyznania, wbrew jego ocenie przekladajacej sie na kie-
runek decyzji w sprawie réwnowaznika. A taki opis normatywny
podstawy zwrotu odpowiada warunkowi eliminacji decyzji o przy-
znaniu $wiadczenia w trybie wznowienia postgpowania na pod-
stawie art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a. Prawodawca wydajacy obydwa roz-
porzadzenia (SKW i SWW) wprowadzil, z pomini¢eciem wymogu
ustawowego rozszerzenia podstaw zwrotu o przestanke wznowie-
niowa, samoistng podstawe do powtoérnej, niczym nieograniczonej
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w czasie, oceny przestanek przyznania réwnowaznika. Kazdora-
zowo, gdy wola ustawodawcy jest wlaczenie do podstaw zwrotu
przestanki polegajacej na wadliwie przeprowadzonym postgpowa-
niu wyjasniajagcym poprzedzajacym wydanie decyzji o przyznaniu
$wiadczenia — wprost wskazuje on na podstawe zwrotu, wigzac
ja z zakonczeniem postepowania wznowionego, o jakim mowa
wart. 151 k.p.a,, jak czyni to np. wart. 7 ust. 9 zd. 1 u.d.m., art. 30
ust. 2 pkt 4 u.é.r. lub art. 2 pkt 7 lit. ¢ u.p.a. W obydwu pragma-
tycznych rozwigzaniach (SWW i SKW) prawodawca wprowadzit
tymczasem nieograniczong niczym odwotalno$¢ decyzji ostatecz-
nej o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego. W decyzji orze-
kajacej zwrot réownowaznika na podstawie § 12 ust. 2 pkt 2 rozpo-
rzagdzenn SWW i SKW nie tylko dochodzi do naruszenia wszelkich
standardow formalnej eliminacji decyzji wadliwej z uwagi na wady
postepowania (art. 16 § 1 k.p.a.), ale i do wprowadzenia instytucji
odwotalnosci decyzji cho¢by z uwagi na zmienne w czasie pogla-
dy organu na sposéb prowadzenia wykladni prawa materialnego
o przeszkodach w korzystaniu z réwnowaznika. Funkcjonariusz
w istocie spotyka si¢ z réwnowaznikiem, co do ktérego przez caly
okres jego pobierania trwa postepowanie, w ktérym organ moze si¢
zwyczajnie rozmysli¢ z przyjetej dotychczas linii wykfadni i stwier-
dzi¢, ze cofa si¢ do daty przyznania §wiadczenia, ponownie ocenia
(juz w postepowaniu o zwrot, a nie w postepowaniu o ustalenie pra-
wa do réwnowaznika) przestanki nabycia, uznaje go za nienaleznie
pobrane oraz zada zwrotu. Co jeszcze bardziej niepokojace - po-
$réd podstaw zwrotu opartych na przemilczanej przez pragmatyke
podstawie wznowieniowej rozporzadzenia SWW i SKW wkompo-
nowuja fakty, ktére w dacie orzekania o przyznaniu réwnowazni-
ka mieszkaniowego sg organowi znane z urzedu, zgodnie z art. 77
§ 4 k.p.a., ktére nawet w fazie ustalania réwnowaznika nie wymaga-
ly od strony dowodu, bowiem podlegaly zakomunikowaniu przez
organ stronie. Tym bardziej ich odkrycie po dniu wydania decyzji
przez organ nie moze prowadzi¢ do zwrotu, skoro okolicznosci te
znajduja si¢ poza zakresem postgpowania wznowionego; innymi
stowy, nie nalezg nigdy do grupy okolicznosci nieznanych organo-
wi wydajacemu decyzje w rozumieniu art. 145 § 1 pkt 5 k.p.a., a to
z powodu art. 77 § 4 k.p.a. i natury wiedzy urzedowej organu co do
przestanek odmowy przyznania réwnowaznika skonwertowanych
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na przestanki zwrotu réwnowaznika nienaleznie pobranego. A za-
liczono do nich przeciez takie podstawy jak: ztozone wobec organu
o$wiadczenie o odmowie przyjecia kwatery stuzbowej z przyczyn
uznanych przez organ za nieusprawiedliwione (§ 12 ust. 2 pkt 2
w zw. z § 8 pkt 4 rozporzadzenia SWW oraz § 12 ust. 2 pkt 2 w zw.
z § 8 pkt 4 rozporzadzenia SKW) lub otrzymanie od organu po-
mocy mieszkaniowej finansowej konkurencyjnej wzgledem row-
nowaznika mieszkaniowego (§ 12 ust. 2 pkt 2 w zw. z § 8 pkt 5
rozporzadzenia SWW oraz § 12 ust. 2 pkt 2 w zw. z § 8 ust. 2 pkt 2
rozporzadzenia SKW). Przestanka zwrotu réwnowaznika, ktéra tak
bardzo zblizyla si¢ do podstawy wznowienia postgpowania oraz
przerodzila si¢ w instytucje swobodnej odwotywalnosci decyzji
o przyznaniu réwnowaznika, nie jest przestanka zwrotu réwno-
waznika nienaleznie pobranego. Przeciwnie — wprowadza dla orga-
nu wyplacajacego tytul do wlaczenia do cech réwnowaznika cechy
wykluczonej przez ustawodawce, tzn. cechy zwrotnego uiszczenia
do organu w wypadkach, w ktorych dzialaniom strony (funkcjo-
nariusza-$wiadczeniobiorcy) nie mozna po dniu ustalenia prawa
zarzuci¢ nagannego sposobu wykonywania swojego, ostatecznie
przyznanego, uprawnienia.

2.2. Niepowiadomienie organu o zmianach, ktore moga powodowat ustanie tytutu
do pobierania réwnowaznika mieszkaniowego

Niepowiadomienie organu o zmianach majacych wplyw na dalsze
przystugiwanie réwnowaznika mieszkaniowego, jako podstawa
zwrotu tego $wiadczenia, wywodzi si¢ ze znanej przepisom za-
bezpieczenia spotecznego konstrukeji zwrotu opartej na wyplacie
$wiadczenia, ktére podlegalo zawieszeniu (gdy osoba powiadamia-
jaca zachowuje si¢ biernie, nie zawiadamia organu) oraz na wpro-
wadzeniu organu w blad (gdy osoba zawiadamia, ale o nienastgpie-
niu zmian majacych wplyw na dalsze przystugiwanie swiadczenia)®.
Jak podkresla si¢ w doktrynie, obydwie odmiany zachowania si¢

Obydwie odmiany braku po stronie organu wyplacajacego $wiadczenie
wiedzy co do przeszkdd w kontynuacji wyplat ocenita na tle rozwigzan pra-
wa ubezpieczen spolecznych I. Jedrasik-Jankowska: Pojecie nienaleznego
Swiadczenia w ustawie o zaopatrzeniu emerytalnym pracownikow, ,Praca
i Zabezpieczenie Spoleczne” 1987, nr 7, s. 7 i nn.
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$wiadczeniobiorcy wymagaja jego $wiadomosci, tzn. wiedzy o obo-
wiazku powiadamiania organu o okolicznosciach, ktoére rzutuja
na utrzymanie prawa do §wiadczenia oraz §wiadomego zatajania
przed organem okolicznosci w celu zachowania §wiadczenia, co do
ktérego powstata przeszkoda w kontynuacji.

Wspomniana podstawa zwrotu wykazuje swoisty charakter
wzgledem rozwigzan znanych prawu zabezpieczenia spoleczne-
go, bowiem o ile $wiadczenia z zabezpieczenia spotecznego pod-
legaja zawieszeniu (wstrzymaniu wyplaty) w wypadku powstania
przeszkody w kontynuacji wyplat, a dopiero w dalszym ciggu nie-
usunieta zawieszalno$¢ implikuje ustanie prawa, o tyle réwno-
waznik mieszkaniowy ustaje z chwilg ziszczenia si¢ ustawowego
warunku jego niekontynuowania. Réwnowaznik, jak podkreslo-
no to w partii po$wigconej decyzji o jego przyznaniu, powstaje
z mocy decyzji i przystuguje pod warunkiem niezajscia przeszkody
w jego przystugiwaniu, tzn. nieodpadniecia zadnego z warunkow
jego przyznania. Zatem to ustanie prawa do réwnowaznika miesz-
kaniowego polaczone z nieuprawniona wyplata $wiadczenia po
dniu jego ustania rodzi zwrot, tyle ze z zastrzezeniem, ze wiedza
organu powzigta z opdznieniem przez organ o tym fakcie prawo-
tworczym (przeszkodzie w kontynuacji pobierania réwnowaznika
mieszkaniowego) wynikala z naruszenia prawa, jakiego dopuscit
sie funkcjonariusz, nie powiadamiajac na biezaco organu o ustaniu
stuzacego mu uprawnienia.

Niewykonanie obowigzku zawiadomienia organu o okoliczno-
$ciach stanowigcych przeszkode w dalszym pobieraniu réwnowaz-
nika mieszkaniowego jako podstawa zwrotu wystepuje w art. 79
ust. 4 pkt 3 ustawy o PSP, gdzie stwierdzono, ze kwoty wyptaconych
réwnowaznikéw podlegaja zwrotowi w razie ich nienaleznego po-
brania bedacego skutkiem niewykonania obowigzku okreslonego
w art. 79 ust. 3 ustawy o PSP, a wigc obowiazku zawiadomienia,
przez zlozenie os$wiadczenia mieszkaniowego, o kazdej zmianie
majacej wplyw na uprawnienie do otrzymywania réwnowaznika
lub na wysokos¢ rownowaznika. Podobng formulg postuguje si¢
§ 7 rozporzadzenia SOP, stanowiac, ze kwoty wyptaconych réwno-
waznikow podlegaja zwrotowi w przypadku ich nienaleznego po-
brania w zwigzku z niezawiadomieniem organu o kazdej zmianie
majacej wplyw na uprawnienia do otrzymywania réwnowaznika
lub jego wysokos¢.
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Podstawowg odmiang niewykonania obowigzku zawiadomie-
nia organu o zmianie majacej wplyw na prawo do réwnowaznika
mieszkaniowego jest $wiadome zamilczenie'® przeszkody w kon-
tynuacji pobierania $wiadczenia, a wiec nieprzekazanie organowi
w zadnej postaci o$wiadczenia wiedzy o okolicznosci faktycznej
lub prawnej, ktora sprawita, ze ex lege odpadl warunek uprawnia-
jacy do pobierania rownowaznika mieszkaniowego. W takim za-
kresie przestanka niepowiadomienia organu o zmianach majacych
wplyw na przystugiwanie rownowaznika mieszkaniowego jest od-
powiednikiem wystepujacej w prawie zabezpieczenia spotecznego
podstawy zwrotu $wiadczenia, opartej na braku pochodzacej od
zainteresowanego informacji (o§wiadczenia wiedzy) o podstawach
do wstrzymania, a koicowo ustania uprawnienia pomimo uprzed-
niego pouczenia osoby przez organ, ze istnieje obowiazek takiego
powiadamiania. Nalezy jednak mie¢ na wzgledzie, ze oprocz tej od-
miany niepowiadomienia organu o zmianach w stanie fatycznym
w sferze wykonywania prawa do réwnowaznika mieszkaniowego
(niepowiadomienie bierne) wystepuje réwniez podstawa, ktora
mozna nazwaé¢ niepowiadomieniem czynnym, poréwnywalnym
z podstawg wprowadzenia organu w blad co do dalszego korzysta-
nia z uprawnienia. Niektére bowiem pragmatyki stuzbowe, jak to
juz wykazano, znajg odmiany notyfikacyjne o$wiadczen mieszka-
niowych. Takie o§wiadczenia, tzn. o§wiadczenia skrécone, o$wiad-
czenia weryfikacyjne okresowe i o§wiadczenia weryfikacyjne incy-
dentalne, s3 czynnos$ciami podejmowanymi przez funkcjonariusza
w trakcie pobierania réwnowaznika mieszkaniowego i stanowia
nakazane prawem lub poleceniem stuzbowym aktywnosci. Pod-
jecie tej aktywnosci przez ztozenie o$wiadczenia skréconego lub
weryfikacyjnego w sposob nieodpowiadajacy rzeczywistosci pro-
wadzi do wykrycia tego btednego zobrazowania faktu w postepo-
waniu w sprawie zwrotu nienaleznie pobranego réwnowaznika
mieszkaniowego. Jest odmiang wprowadzenia organu w blad, jezeli
funkcjonariusz miat zamiar znieksztalcenia obrazu faktéw prawo-
tworczych w celu zachowania prawa do réwnowaznika mieszka-
niowego i unikniecia decyzji cofajacej to prawo lub zmieniajacej

10 Swiadome zamilczenie jako postaé podstawy zwrotu pojawito sie w pol-

skim porzadku prawnym w 1932 r., zob. W. Maciejko, Zwrot nienaleznie
pobranych $wiadczen. .., op. cit., s. 274.
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decyzje dotychczasowy przez ustalenie konicowej daty przystugiwa-
nia odmiennie niz w decyzji o przyznaniu §wiadczenia. Naturalnie
w toku postepowania o zwrot nienaleznie pobranego $wiadczenia
orzekajacy organ ma wylacznie tytul, aby w sposéb kontrolny po-
réwnac fakty zachodzace realnie w sferze mieszkaniowej, rodzinne;j
i bytowej funkcjonariusza z faktami zrelacjonowanymi w o$wiad-
czeniu skréconym lub weryfikacyjnym. Nastepnie za$, jezeli tylko
wynik postepowania wyjasniajacego pozwoli ustali¢ rozbieznos¢
w zakresie okoliczno$ci, ktéra powinna byta wywota¢ zawiado-
mienie o fakcie, a nastepnie pozbawienie rownowaznika wzgledem
okolicznosci poswiadczonej przez funkcjonariusza w o$wiadczeniu
mieszkaniowym - ma obowiazek wyda¢ decyzje o zwrocie réwno-
waznika, jako nienaleznie pobranego. Co istotne, to ze pragmatyki
nie nazywajg takiej czynnej postaci niepowiadomienia o zmianach
doniostych dla kontynuacji réwnowaznika (niepowiadomienie
czynne, powiadomienie o braku zmian pomimo ich obiektywne-
go zajécia) wprowadzeniem organu w blad, a orzekajacy w sprawie
zwrotu rownowaznika organ nie ma legitymacji, aby wnika¢ w sfe-
re woluntarng funkcjonariusza skladajacego takie o$wiadczenie.
Nie rozstrzyga, nie ustala, czy podjecie aktywnosci obejmujgce zlo-
zenie przez funkcjonariusza o§wiadczenia o niewystagpieniu zmian
w stanie fatycznym wynikalo z winy funkcjonariusza, a wiec czy
podjal on autonomiczng decyzje o prdobie oszukania organu,
czy tez kierujac si¢ dobrymi intencjami, jedynie blednie zinterpre-
towal nastepujace wzgledem niego zmiany w otaczajacej go rze-
czywistosci spolecznej. Sfera zawinienia funkcjonariusza, w tym
kwalifikacja jego dzialania jako préba wyludzenia $rodkéw pu-
blicznych od organu, podlega juz ocenie w odrebnych postgpowa-
niach - dyscyplinarnych, personalnych (gdy sktadniki uposazenia
sa uzaleznione od sumiennosci i stopnia wykonywania polecen
stuzbowych), opiniodawczych (w zakresie opiniowania okresowe-
go) i, konicowo, w karnych.

Organ orzekajacy w sprawie zwrotu, o ile z akt tego organu wy-
nika, ze zlozenie o$wiadczenia mieszkaniowego obrazowalo nie-
prawde w celu nieuprawnionego pobrania réwnowaznika, po za-
konczeniu postepowania obowigzany jest dokona¢ z urzedu oceny
z punktu widzenia takiego czynu jako deliktu dyscyplinarnego,
skoro skladanie o$wiadczen mieszkaniowych odpowiadajacych
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prawdzie jest obowigzkiem wynikajacym z wigzacego funkcjona-
riusza wymogu pilnego przestrzegania prawa oraz moze by¢ dowo-
dem niewykonywania przez niego polecen stuzbowych, zwlaszcza
gdy idzie o o§wiadczenia mieszkaniowe weryfikujace incydentalne.
Organ stuzbowy ma tez niewatpliwie status instytucji panstwowe;j
w rozumieniu art. 304 § 2 k.p.k. Przepis ten stanowi, ze instytucje
panstwowe, ktére w zwigzku ze swa dzialalno$cig dowiedzialy si¢
o popelnieniu przestepstwa $ciganego z urzedu, sa obowigzane nie-
zwlocznie zawiadomi¢ o tym prokuratora lub Policje oraz przedsie-
wzig¢ niezbedne czynnosci do czasu przybycia organu powolanego
do §cigania przestepstw lub do czasu wydania przez ten organ sto-
sownego zarzadzenia, aby nie dopusci¢ do zatarcia $ladéw i dowo-
déw przestepstwa. Ze szczegdlnym przypadkiem realizacji normy
zart. 304 § 2 k.p.k. bedziemy mie¢ do czynienia, gdy to organ Policji
jest organem, ktéry w trakcie postgpowania o zwrot réwnowaznika
wyplaconego policjantowi ustali, ze doszlo do ztozenia niezgodne-
go z prawda o$wiadczenia majatkowego w celu nieuprawnionego
zachowania prawa do réwnowaznika. Woéwczas juz z data wyda-
nia decyzji o zwrocie, organowi Policji s3 znane podstawy $cigania
przestepstwa, jakiego taki funkcjonariusz si¢ dopusdcil. Woéwczas
organ Policji (jego komdrka organizacyjna uprawniona do pro-
wadzenia postepowan karnych) podejmuje z urzedu czynnosci na
podstawie przekazanych przez ten sam organ (komdrke orzekajaca
o rownowazniku mieszkaniowym) akt administracyjnych. Wydaje
sie, ze $rodki zmierzajace do zapobiezenia zatarciu §ladéw i dowo-
déw przestepstwa beda mogly przyja¢, w wypadku organu wiasci-
wego do spraw orzekania o rownowazniku mieszkaniowym, postaé
odmowy wgladu w akta sprawy w przedmiocie zwrotu réwnowaz-
nika mieszkaniowego, stosownie do art. 74 § 2 k.p.a.

Podstawa zwrotu nienaleznie pobranego réwnowaznika miesz-
kaniowego obejmujaca niepowiadomienie organu o zmianach,
ktére moga mie¢ wpltyw na przystugiwanie réwnowaznika miesz-
kaniowego, jest podstawa, ktora zachodzi wylacznie w trakcie
okresu pobierania réwnowaznika. Jak juz wczesniej podkreslano,
nie obejmuje ona prawdy lub nieprawdy podawanej przez funk-
cjonariusza w podaniu o przyznanie rownowaznika mieszkaniowe-
go, cho¢ i ten dokument niektdre z pragmatyk nazywaja o$wiad-
czeniem mieszkaniowym. To na organie wydajacym decyzj¢ cigzy
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odpowiedzialnosé¢ za dokonanie ustalen, czy nastgpily fakty prawo-
tworcze rodzace tytul do przyznania réwnowaznika mieszkanio-
wego, czy tez nie. Zaden z przepiséw pragmatycznych nie uchyla
zasady prawdy materialnej obowigzujgcej w postepowaniu o przy-
znanie rownowaznika mieszkaniowego. Wadliwe ustalenie faktow
w postepowaniu wyjasniajacym, cho¢by wynikato z nieodpowia-
dajacych prawdzie o$wiadczen wiedzy strony, nie zwalnia organu
od obowiazku ustalenia prawdy materialnej. Skoro sprawa konczy
si¢ decyzja, weryfikowanie decyzji ostatecznej poddane juz zosta-
o rezimowi eliminacji decyzji ostatecznych z obrotu prawnego,
stosownie do unormowan Kodeksu postepowania administracyj-
nego o trybach nadzwyczajnych. W niektérych unormowaniach,
jak to juz podnoszono wczesniej (zwlaszcza z zakresu dodatkéw
mieszkaniowych, $wiadczen rodzinnych i $wiadczen z funduszu
alimentacyjnego), ustawodawca rozstrzygnal, ze decyzja konczaca
takie postepowanie nadzwyczajne jest podciggana pod przypadek
pobrania nienaleznego $wiadczenia objetego decyzja dotychczaso-
wa. Pragmatyki takiego podciagniecia nie stosuja, wiec niezgodne
z prawda oswiadczenie mieszkaniowe, cho¢by spowodowato nie-
uprawnione przyznanie réwnowaznika, a nastgpnie wzruszenie
decyzji o jego przyznaniu (np. w postepowaniu wznowionym) -
nie jest podstawg zwrotu. Mozna skonkludowa¢, ze ani w Kodek-
sie postepowania administracyjnego, ani tez w pragmatykach nie
ma postepowan uproszczonych w sensie, w jakim wystepuja w Ko-
deksie postepowania cywilnego, a wiec postepowan opartych na
bezkrytycznej wierze o$§wiadczeniom strony i kreowaniu orzecze-
nia zgodnie z nimi, na ryzyko strony skfadajacej oswiadczenie.
Przeciwnie, ustawodawca nie uchylil zasady prawdy materialne;j.
Istota podstawy zwrotu nienaleznie pobranego réwnowaz-
nika mieszkaniowego jest niedopelnienie obowigzku powiado-
mienia wlasciwego organu (przetozonego stuzbowego) o zmianie
w okolicznos$ciach faktycznych, ktére na date wydawania decyzji
dawaly tytul, aby orzec o przyznaniu réwnowaznika (dawaty pod-
stawy do jego ustalenia i wyplaty), ale juz po tej dacie mogly ulec
dezaktualizacji. Dotychczas byta mowa o formie wykonywania
tego obowigzku i wykazano, ze chodzi¢ moze tylko o o$wiadcze-
nia mieszkaniowe skladane w trakcie pobierania réwnowaznika
mieszkaniowego, a wiec o§wiadczenia skrécone oraz weryfikacyjne
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okresowe i weryfikacyjne incydentalne. Byta réwniez mowa o od-
mianach aktéw funkcjonariusza, z ktérych mozna wywodzi¢ nie-
dopelnienie obowigzku zawiadomienia, bowiem przepisy pragma-
tyczne przewidujg tak niepowiadomienie bierne (powstrzymanie
sie od skladania o$wiadczenia pomimo prawnego nakazu), jak
i niepowiadomienie czynne (zlozenie oswiadczenia wskazujacego
dane nieodpowiadajace prawdzie, albo tez zlozenie o$wiadczenia
o niewystapieniu zadnych zmian, cho¢ takowe wystapily). Nalezy
jednak ustali¢, czym sg w swojej istocie okoliczno$ci majace wptyw
na prawo do réwnowaznika mieszkaniowego, ktére powinny si¢
sta¢ przedmiotem takiego o$wiadczenia. Taka bowiem ocena jest
konieczna, aby stwierdzi¢, Zze dynamika realiéw towarzyszacych
wykonywaniu prawa do réwnowaznika sprowadzila lub nie spro-
wadzita jego ustania, wzglednie zmiany tresci (np. co do wysoko-
$ci $wiadczenia), a wigc przemilczana przez funkcjonariusza - do-
prowadzila go do orzeczenia o zwrocie nadptaconego niezasadnie
réwnowaznika przez organ.

To, co podlega wykazaniu w zawiadomieniu skierowanym do
organu (w o$wiadczeniu mieszkaniowym skréconym lub wery-
fikacyjnym), to przedmiot rozmaicie nazywany przez regulacje
pragmatyczne. Przedmiotem o$wiadczenia wiedzy funkcjonariu-
sza, ktére powinno zatamowac dalsza wyptate réwnowaznika pod
rygorem uznania go za nienaleznie pobrany i w konsekwen-
cji zwrotu, jest ,kazda zmiana majaca wplyw na uprawnienie do
otrzymywania réwnowaznika” (§ 5 rozporzadzenia policyjnego,
§ 7 rozporzadzenia SG, § 11 ust. 2 rozporzadzenia SWW, § 11 ust. 2
rozporzadzenia SKW, art. 79 ust. 3 ustawy o PSP, art. 180 ust. 1
ustawy o SW, § 6 rozporzadzenia SOP). W niektérych rozwigza-
niach legislacyjnych rozstrzygnieto, ze wprawdzie funkcjonariusz
nie zostaje odrebnym przepisem obcigzony obowigzkiem sktadania
zawiadomienia o zmianach, ale przedktada (np. wraz z wnioskiem
o ustalenie prawa do réwnowaznika mieszkaniowego) pisemne
o$wiadczenie, w ktérym zobowigzuje si¢ do pisemnego zawiado-
mienia organu ,,0 kazdej zmianie majacej wplyw na uprawnienie
do otrzymywania réwnowaznika’, jak ma to miejsce w art. 93d
ust. 4 pkt 4 ustawy o CBA. Naturalnie, czynno$¢ konwencjonal-
na (obowiazek zlozenia o$§wiadczenia) nie ma charakteru rytual-
nego - nie jest bowiem skiadana sama dla siebie, ale po to, aby
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nawigza¢ faktyczng administracyjnoprawng relacje materialno-
prawng (czyli obowigzek informacyjny).

Nie ulega watpliwosci, ze zmiana, ktéra wywiera wplyw na
uprawnienie do otrzymywania réwnowaznika mieszkaniowego
to pojawienie si¢, modyfikacja lub ustanie faktu badz zdarzenia,
ktérymi przepisy prawa wigza, inkorporowane w decyzji ustala-
jacej rownowaznik, prawo do pobierania tego §wiadczenia. Zmia-
na to zatem inny obraz stanu faktycznego, anizeli ten, jaki ustalil
organ wydajacy decyzje o przyznaniu $wiadczenia. Ta inno$¢ czy
tez odmienno$¢ ma jednak rézne postaci. Nie kazda, jak wiado-
mo, zmiana nastgpujaca w relacjach mieszkaniowych, rodzinnych
i bytowych funkcjonariusza zostala przez przepisy pragmatyczne
skwantyfikowana jako doniosta dla przyslugiwania réwnowaz-
nika mieszkaniowego. Zmiany zatem podlegaja kategoryzacji na:
a) majace wplyw na prawo do réwnowaznika mieszkaniowego oraz
b) nie majace wplywu na prawo do réwnowaznika. Problemem
kluczowym dla calej instytucji zwrotu jest to, ze wigzaca strony
stosunku prawnego opartego na pobieraniu rownowaznika (organ
i funkcjonariusza) ocena czy zmiana jest majaca, czy tez niemajaca
wplywu na dalsze pobieranie réwnowaznika, a wigc czy prowadzi
(po jej przemilczeniu przez funkcjonariusza) do zwrotu nienalez-
nie pobranego rownowaznika mieszkaniowego, nastepuje dopiero
w postepowaniu w sprawie zwrotu rownowaznika mieszkaniowe-
go. Tylko zatem w postepowaniu w sprawie zwrotu rownowaznika
mieszkaniowego wolno organowi wypowiadac sig, czy przemilcze-
nie zmiany dostrzegalnej w zyciu funkcjonariusza bylo uprawnio-
ne, czy tez nieuprawnione, a jezeli bylo nieuprawnione - ze pobra-
nie nastgpito nienaleznie, za$ sam réwnowaznik podlega zwrotowi
do organu.

To zatem funkcjonariusz, z chwilg doreczenia mu decyzji o przy-
znaniu réwnowaznika mieszkaniowego, ponosi pelne ryzyko:
a) niedostrzezenia zmian majgcych wplyw na otrzymywanie row-
nowaznika, a nadto ryzyko b) blednej interpretacji zmian w swoim
zyciu, a wigc omylkowego zakwalifikowania ich jako niemajacych
wplywu na dalsze korzystanie z réwnowaznika i - przez to — nie-
podlegajacych notyfikacji, zgloszeniu do organu w przepisanym
trybie. Relacja prawa materialnego opartego na decyzji przyzna-
jacej réwnowaznik mieszkaniowy wykracza zatem poza sentencje
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takiej decyzji; nie ogranicza si¢ do roszczenia funkcjonariusza
o wyplate rownowaznika. Obejmuje bowiem obowigzek zachowa-
nia czujnosci na fakty prawotworcze lezace w dynamicznej sytuacji
mieszkaniowej, rodzinnej i bytowej funkcjonariusza, ktére moga
spowodowa¢ ustanie prawa do réwnowaznika mieszkaniowego lub
zmiane (a zwlaszcza obnizenie) jego wysokosci, a wigc obowigzek
biezacego monitoringu i identyfikacji (wlasciwego nazywania) sta-
nu przestanek pozytywnych i przeszkéd w nabyciu (kontynuacji)
prawa do rownowaznika. Funkcjonariusz ma zatem oblig kontro-
lowania, czy zmiany w sferze zdarzen branych pod uwage przez or-
gan orzekajacy o przyznaniu mu réwnowaznika ulegty zmianie, czy
tez nie. Jezeli stwierdzi, ze zadna zmiana nie zaszla, to albo zacho-
wuje sie biernie, albo tez — jezeli pragmatyka tego wymaga - sklada
o$wiadczenie o braku zmian (o$wiadczenie mieszkaniowe skréco-
ne). Jezeli za$ stwierdzi, ze zmiana zaszta, to relacja materialna 13-
czaca go z organem wymaga, aby dokonal samoustalenia znaczenia
prawnego tej zmiany i zakwalifikowal jg jako majaca wptyw lub
niemajacg wpltywu na dalsze korzystanie z prawa do réwnowazni-
ka. Zmiana niemajaca wplywu na uprawnienie do réwnowaznika,
jezeli pragmatyka wymaga skladania o$wiadczenia skréconego,
wywola o$wiadczenie o braku zmian (o$wiadczenie skrécone). Je-
zeli rezim pragmatyczny takich rozwigzan nie wprowadza, efekt be-
dzie tozsamy z nieustaleniem Zadnej zmiany, a wiec zrodzi biernos¢
funkcjonariusza i kontynuacje pobierania réwnowaznika z organu.
Tylko odkrycie okolicznosci polegajacej na zmianie majacej wpltyw
na uprawnienie do otrzymywania réwnowaznika mieszkaniowego
generuje pelny obowiazek proceduralny - obowigzek zlozenia za-
wiadomienia organu o zmianie w okolicznosciach faktycznych.

To, czy zmiana zaszla, czy tez nie zaszla, a jezeli zaszla, to czy byta
majaca wplyw, czy tez niemajaca wplywu na utrzymanie prawa do
réwnowaznika mieszkaniowego i zachowanie cechy wykonalnoéci
decyzji o przyznaniu réwnowaznika, nalezy, przed wszczeciem po-
stepowania o zwrot, niepodzielnie do oceny przez funkcjonariusza.
Funkcjonariusz samodzielnie zatem zarzadza stopniem ryzyka, ja-
kie podejmuje w tych obu fazach badania wlasnej sytuacji miesz-
kaniowej, rodzinnej i bytowej. Musi mie¢ na wzgledzie nie tylko
wymagany stopien czujnosci, wrazliwosci na fakty i dziatania, ktére
pragmatyka podciaga pod przestanki korzystania z réwnowaznika,
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ale tez musi wyklarowa¢ mechanizmy obserwacji takich zmian.
Cze$¢ zmian z natury jest dla funkcjonariusza dostrzegalna (np.
$mier¢ czlonka rodziny zamieszkujacego wspdlnie z nim); innym
razem wymaga si¢ od funkcjonariusza swego rodzaju czynnosci wy-
wiadowczych, rozpoznawczych: np. rozpytania cztonkéw rodziny,
czy nie nawigzali umowy najmu lokalu (§ 1 pkt 3 rozporzadzenia
policyjnego lub art. 93d ust. 2 pkt 3 ustawy o CBA), ustalenia czy
wspotmatzonek uzyskal pomoc w swoim zakladzie pracy albo roz-
porzadzil cze$cig majatku (np. § 2 pkt 3 rozporzadzenia SG, § 8 pkt 3
lit. a rozporzadzenia AW), zbadania czy polaczenia komunikacyjne
objete zmiang rozkladu jazdy przewoznikéw, wzglednie zmiany gra-
nic miejscowosci lub w podziale administracyjnym nie sprawily, ze
posiadany lokal stal si¢ lokalem polozonym w miejscowosci pobli-
skiej, cho¢ dotad takiego waloru nie mial (np. art. 78 ust. 1 usta-
wy o PSP). Wreszcie, to funkcjonariusz zostaje obcigzony ryzykiem
wyniku wykladni prawa materialnego o przestankach korzystania
z rownowaznika mieszkaniowego, do ktérej obowigzany bedzie or-
gan, gdy z opoznieniem z urzgdu dowie si¢ o zmianie, w ktérej funk-
cjonariusz nie dopelniajacy zawiadomienia, nie dopatrzyt sie zrédta
wplywu na kontynuacje pobierania réwnowaznika. Funkcjonariusz
obowigzany jest zachowa¢ wyjatkowa ostroznos¢ i dziata¢ sceptycz-
nie w sferze dopetniania zawiadomien organu wyplacajacego row-
nowaznik, zwlaszcza tam gdzie przeszkoda w kontynuacji $wiadcze-
nia wynika z przepisu postugujacego sie zwrotem niedookreslonym.
Winien zaklada¢, ze organ kierujacy si¢ interesem stuzby i prefe-
rujacy wynik postepowania cigzagcy w strong racjonalnosci wydat-
kowania $rodkéw publicznych na réwnowazniki, bedzie optowat za
wykladnia podazajacg raczej w kierunku cofniecia réwnowaznika
(powstania obowigzku powiadomienia), anizeli jego zachowania
(przemilczenia ze strony funkcjonariusza). Co do takich przestanek
zwrotu, ktére prawodawca okredla jako ,pobieranie $wiadczenia
tego samego rodzaju” (np. § 8 pkt 6 rozporzadzenia SWW) albo tez
»pobieranie $wiadczenia [...] na podstawie odrebnych przepisow”
(np. § 8 pkt 6 rozporzadzenia AW), wzgledy ostroznosci chronig-
ce przed obowigzkiem zwrotu wymagaja, by funkcjonariusz ,,samo
ustalajac” prawo do pobierania (kontynuacji) rOwnowaznika miesz-
kaniowego, interpretowal je tak, jak gdyby mial zastosowanie art. 7a
§ 2 pkt 2 k.p.a., a wiec w istocie na swojg niekorzysc.
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Juz wspominano w tej pracy, ze jednym z kryteriow, wedle kto-
rych skonstruowano prawo do réwnowaznika mieszkaniowego
jest nakaz uwzgledniania przez funkcjonariusza interesu stuzby
z pierwszenstwem przed interesem indywidualnym. Przejawia si¢
to m.in. w wymogu korzystania w pierwszym rzedzie z wlasnego
lokalu mieszkalnego w miejscowosci petnienia stuzby lub w miej-
scowosci pobliskiej, anizeli udostepniania go z zyskiem innym oso-
bom i zabiegania o réwnowaznik z powolaniem si¢ na brak lokalu
polozonego dostatecznie blisko siedziby stuzbowej. Tu, w wypad-
ku podstaw zwrotu nienaleznie pobranego réwnowaznika, wida¢
podobne wartosciowanie. Dokonujac mianowicie wykladni prawa,
a przez to kwalifikacji przestanek ustania prawa do réwnowaznika
(w tym uprzedniego powiadomienia organu aby cofnat w pore ten
réwnowaznik), funkcjonariusz musi uwzgledni¢ i taka wykladnie
prawa materialnego, ktéra bedzie optymalna dla interesu stuzby.
Powinien uwzglednic, ze jego wlasny interes (polegajacy na przy-
jeciu takiej wyktadni, ktéra umozliwi kontynuacje pobierania réw-
nowaznika) nie korzysta z pierwszenstwa wzgledem interesu stuzby
(rozumianego jako wola poczynienia oszcze¢dnosci budzetowych
i maksymalnego ograniczenia wydatkowania réwnowaznikéw).
Koncowo bowiem to i tak wykladnia, a wiec interpretacja zdarzenia
zmieniajacego uklad stanu faktycznego, dokonywana przez organ
w toku postepowania o zwrot réwnowaznika nienaleznie pobra-
nego bedzie miala rozstrzygajace znaczenie dla statusu pobranego
réwnowaznika. Lepiej zatem, z punktu widzenia funkcjonariusza,
aby powiadamial organ nawet o takich zmianach w stanie faktycz-
nym (rodzinnym, mieszkaniowym, bytowym), co do ktérych ma
cho¢by nikte podejrzenie, Ze wywolaja one ustanie rownowaznika
mieszkaniowego. Korzystniej bowiem zwalcza¢ decyzje o odmowie
kontynuacji réwnowaznika (cofajaca lub uchylajaca albo zmienia-
jaca decyzje o przyznaniu) anizeli zwalcza¢ decyzje zadajaca zwro-
tu. Pierwsza bowiem tworzy tylko zapore dla dalszego korzystania
z uprawnienia, a druga - tak zapore stwierdzong z opo6znieniem,
jak i ciezar zwrotu, a nadto widmo zarzutu niedopetnienia obo-
wigzku stuzbowego powiadomienia organu, a wiec niewykonanie
polecenia stuzbowego.

Wydaje sig, ze granice stosunku sluzbowego, w ramach ktore-
go dochodzi tak do postepowania o réwnowaznik mieszkaniowy,
jak i do relacji opartej na jego zwrocie, pozwalaly ustawodawcy
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na wprowadzenie tej, obcej sferze zewnetrznej dzialania admi-
nistracji, metody regulacji; tzn. metody opartej na koniecznosci
uwzgledniania nawet podczas ukladania wlasnych spraw interesu,
ktéry korzysta z pierwszenstwa, a wigc interesu stuzby, stanowia-
cego kwalifikowang posta¢ interesu spotecznego. Sprawnos¢ or-
ganizacyjna, optymalna kondycja budzetowa formacji munduro-
wej, to wartosci, ktore w istocie moga prowadzi¢ do ograniczenia
lub — w skrajnych przypadkach - wylaczenia interesu indywidu-
alnego funkcjonariusza, jako probierza kierunku rozstrzygniecia,
czy tez probierza przyjmowanej za miarodajng wykladni prawa.
Stosunek administracyjnoprawny laczacy strony stosunku proce-
sowego (w toku postepowania o réwnowaznik mieszkaniowy) oraz
strony stosunku prawa materialnego inkorporowanego w decyzji
(w trakcie pobierania réwnowaznika) usprawiedliwia to ,,gorsze”
traktowanie tej specyficznej strony, tego specyficznego podmio-
tu administrowanego, tzn. funkcjonariusza ulokowanego w sferze
wewnetrznej dzialania administracji stuzby. Czynigc zatem przy-
gotowania do postepowania w sprawie z zawiadomienia o zmia-
nie okolicznoéci powodujacych ustanie prawa do réwnowaznika,
wzglednie dopuszczajgc postepowanie w sprawie zwrotu (gdy do
zawiadomienia nie dojdzie na czas), funkcjonariusz obowiazany
jest mie¢ na wzgledzie, ze w realiach stosunku stuzbowego nie tylko
orzekajacy w tych sprawach organ, ale i on sam, jako piastun stano-
wiska tego organu, ma oblig uwzglednienia interesu spolecznego,
o jakim mowa w art. 7 in fine k.p.a., ktéry korzysta z pierwszenstwa
w ochronie, przed interesem indywidualnym strony. Interes stro-
ny podlega uchyleniu przez interes spoleczny (interes stuzby) jesli
tylko strona jest funkcjonariuszem, ktorego relacja zatrudnieniowa
nakazuje obywatelom utozsamia¢ go z organem, w ktérym pelni
stuzbe. Podobng metodologie zaprezentowano, jakkolwiek ogra-
niczajac jg do fazy procesu administracyjnego, w art. 7a § 2 pkt 2
k.p.a., gdzie dopuszczono rozstrzyganie watpliwosci co do tre-
$ci normy prawnej na niekorzys¢ strony (ergo, na korzys¢ drugiej
strony przysztego stosunku prawa materialnego inkorporowanego
w decyzji - organu, jezeli przedmiotem zadania jest wyptata $wiad-
czenia). Zakres przedmiotowy tej formuly ograniczono wprawdzie
do spraw osobowych funkcjonariuszy i Zolnierzy zawodowych
(ktérzy notabene réwniez sg funkcjonariuszami). Cho¢ sprawy
z zakresu réwnowaznikéw mieszkaniowych nie przynaleza do
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spraw personalnych w stuzbach mundurowych, to jednak element
taczacy obydwa podejscia ustawodawcze jest wyjatkowo czytelny.
Sprawy réwnowaznikéw mieszkaniowych, podobnie jak sprawy
osobowe s3 sprawami prowadzonymi w ramach relacji stosunku
stuzbowego, a strona takiego stosunku, ex definitione, tzn. z istoty
natury swojego zatrudnienia, nie moze zapominac o naturze stuz-
by, w tym o przedkladaniu dobra stuzby nad wtasne, jezeli przepis
(zwlaszcza rozne wyniki wykladni normy z niego wywodzonej) do
konfliktu tych dobr mégltby doprowadzic.

Zatem os$wiadczenia skrocone i o$wiadczenia weryfikacyjne
nie tylko stuzg zawiadamianiu przez funkcjonariusza o realnych
(bezspornych) przeszkodach rodzacych utrate prawa, ale umozli-
wiajg usuniecie stanu niepewnosci prawnej i domaganie si¢ wigza-
cego ustalenia przez funkcjonariusza nieistnienia zmiany majacej
wplyw na otrzymywanie réwnowaznika mieszkaniowego, gdyby
rozne wyniki wykladni przepisu o zmianach w stanie faktycznym
prowadzily do konfliktu miedzy interesem funkcjonariusza (w po-
staci woli zachowania pobieranego juz rownowaznika) a interesem
stuzby (w postaci polityki oszczednego gospodarowania $rodkami
na réwnowazniki i nie przyznawania ich, gdy prawo na to pozwa-
la). Taka wypowiedzig organu jest postanowienie o pozostawieniu
o$wiadczenia bez dalszego biegu (niewszczynanie postgpowania
o cofnigcie réwnowaznika) oraz — gdy do pobrania pewnej par-
tii rownowaznika juz doszlo - decyzja o umorzeniu postgpowania
w sprawie zwrotu réwnowaznika nienaleznie pobranego.

Jesli uwzgledni¢ takie funkcje o$wiadczen mieszkaniowych
sktadanych w ramach realizacji obowigzku powiadamiania organu
o zmianach w sferze zdarzen kreujacych prawo do réwnowaznika
mieszkaniowego, podnie$¢ wypada, Ze istota powiadomienia orga-
nu jest oswiadczenie wiedzy o faktach, ktére juz co najmniej mogg
(w ocenie organu, ktérej powinien domysla¢ si¢ lub dopuszcza¢
funkcjonariusz dopelniajacy zawiadomienia) powodowa¢ zmiang
w sferze przestanek korzystania z rownowaznika mieszkaniowego,
a nie tylko takich, ktére majg wplyw, tzn. w niewatpliwy sposdéb
w ocenie funkcjonariusza wywotaly juz zmiany i wymagaja tyl-
ko ich formalnego przetozenia na czynnosci urzedowe. Wzgledy
szczegblnej dbalosci o sfer¢ dzialania praworzadnego ze strony
funkcjonariusza wymagaja wiec asekuracyjnego zawiadamiania
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o faktach, ktére — nawet przy odosobnionej wyktadni prawa zapre-
zentowanej przez organ - mozna kwalifikowa¢ jako potencjalnie
majace wplyw na kontynuacje réwnowaznika. Rola o$wiadczen
mieszkaniowych skréconych i weryfikacyjnych (okresowych i in-
cydentalnych) jest nie tylko to, aby w kazdym z przypadkéw ich
zlozenia orzeka¢ o cofnigciu lub utracie prawa do rownowaznika
mieszkaniowego, ale rowniez i to, aby w przypadkach spornych,
mato klarownych, kwestia przeszkody w kontynuacji trafita do fazy
jurysdykcyjnej i po jej zbadaniu zakonczyla si¢ decyzja o umorze-
niu postepowania z racji braku zwigzku sygnalizowanej zmiany
z podstawg do ustania prawa.

3. Prawomocna decyzja stwierdzajgca niewaznos¢ decyzji o przyznaniu
rownowaznika mieszkaniowego

Cze$¢ podstaw zwrotu nienaleznie pobranego réwnowaznika
mieszkaniowego obejmuje regulacje o nadzwyczajnych trybach
wzruszania decyzji ostatecznych, tzn. przypadki, w ktorych w dro-
dze wyjatku, ostateczng decyzj¢ administracyjng mozna wyelimi-
nowac z obrotu prawnego w granicach dopuszczonych przez art. 16
§ 1 zd. 2 k.p.a. Do takich regulacji nalezg § 7 pkt 2 rozporzadze-
nia policyjnego oraz § 7 pkt 3 rozporzadzenia SOP. Unormowa-
nia te wydano z powolaniem si¢ na delegacje ustawowe zawarte
odpowiednio w art. 92 ust. 2 ustawy o Policji oraz w art. 179 ust.
3 pkt 3 ustawy o SOP. Zgodnie z pierwszym z przepisow, tzn. § 7
pkt 2 rozporzadzenia policyjnego, decyzj¢ o zwrocie wyplaconego
réwnowaznika mieszkaniowego wydaje si¢ w przypadku uprawo-
mocnienia si¢ decyzji stwierdzajacej niewaznos¢ decyzji o przyzna-
niu tego réwnowaznika. W mysl drugiego przepisu, tzn. § 7 pkt 3
rozporzadzenia SOP, kwota wyptaconego réwnowaznika mieszka-
niowego podlega zwrotowi w przypadku jej nienaleznego pobrania
w zwigzku z uprawomocnieniem si¢ decyzji stwierdzajacej niewaz-
no$¢ decyzji o przyznaniu tego réownowaznika.

W odréznieniu od dotychczas ocenianych podstaw zwrotu
nienaleznie pobranego réwnowaznika mieszkaniowego, podsta-
wa zwrotu wymagajaca m.in. stwierdzenia niewaznosci decyzji
przyznajacej bezzasadnie wyplacony réwnowaznik mieszkaniowy,
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nalezy do podstaw procesowych''. Istotg jej realizacji jest bowiem
zastosowanie przez organ wyzszego stopnia lub sad administra-
cyjny instytucji procesu administracyjnego (nadzoru judykacyj-
nego), jakim jest tryb stwierdzenia niewazno$ci stosowany przez
organ wyzszego stopnia w rezimie regulacji art. 156-159 k.p.a. Jak
podkresla sie w doktrynie, zwykle orzeczenie o zwrocie §wiadcze-
nia pobranego nienaleznie nie wymaga, a nawet nie pozwala na
uprzednie wzruszanie decyzji przyznajacej $wiadczenie podlegaja-
ce zwrotowi. W takich wypadkach przyznanie nienaleznie wyptaco-
nego $wiadczenia wynikalo z wadliwosci, jaka orzekajacy w trybie
zwyklym organ obciazyl swoja decyzje o przyznaniu $wiadczenia'>.
Sama formuta podciggania wynikéw postepowania administracyj-
nego nadzwyczajnego pod przestanke zwrotu $wiadczenia nie jest
obca ustawom z zakresu zabezpieczenia spolecznego. Stwierdzenie
niewaznosci decyzji o przyznaniu $§wiadczenia wskazano posréd
podstaw zwrotu nienaleznie pobranego wprowadzonego w sferze
$wiadczen rodzinnych i $wiadczen z funduszu alimentacyjnego®.
W art. 30 ust. 2 pkt 4 ab initio u.S.r. postanowiono, Ze za nienaleznie
pobrane $wiadczenia rodzinne, podlegajace zwrotowi na podstawie
art. 30 ust. 1 u.é.r,, uwaza si¢ Swiadczenia rodzinne przyznane na
podstawie decyzji, ktérej nastepnie stwierdzono niewaznos¢ z po-
wodu jej wydania bez podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem
prawa. Podobnie, w art. 2 pkt 7 lit. ¢ ab initio u.p.a., za nienaleznie

1 Ibidem, s. 449.

2 Odwracalnoé¢ $wiadczenia, ktérej dowodem jest mozno$¢ wlozenia na
strone obowigzku zwrotu, nie wymaga wzruszalnosci decyzji przyznajacej
to $wiadczenie. Zob. szerzej K. Antonéw, M. Bartnicki, Ustawa o emery-
turach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, Warszawa—Krakow
2007, s. 457.

J. Borkowski zauwazyl, ze nieuprawnione nastepstwa decyzji obarczonej
wada niewazno$ci moga wynikacé z tresci samej decyzji albo tez moga wy-
nika¢ z decyzji o stwierdzeniu niewaznos$ci decyzji dotychczasowej. Idem,
Niewaznosé decyzji administracyjnej, Lodz-Zielona Géra 1997, s. 150. Nie-
wazno$¢ decyzji o przyznaniu $wiadczenia uznanego nastepnie za nienalez-
ne zakwalifikowa¢ nalezy do drugiej kategorii nastgpstw prawnych. Sama
niewazno$¢ decyzji przyznajacej réwnowaznik mieszkaniowy nie powo-
duje ex lege obowigzku zwrotu réwnowaznika. Wymaga sie, aby w poste-
powaniu zakonczonym decyzja o zwrocie réwnowaznika mieszkaniowego
wykazad, ze w przeszlosci wydano inng ostateczng (prawomocna) decyzje
stwierdzajaca niewazno$é¢ decyzji przyznajacej rownowaznik.
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pobrane $wiadczenie z funduszu alimentacyjnego, podlegajace
zwrotowi z mocy art. 23 ust. 1 u.p.a., uwaza si¢ $wiadczenie wy-
placone bez podstawy prawnej lub z razagcym naruszeniem prawa,
jezeli stwierdzono niewaznos$¢ decyzji przyznajacej $wiadczenie.
Rozwigzanie zakladajace stwierdzenie niewaznosci decyzji o przy-
znaniu rownowaznika mieszkaniowego zostalo sformulowane nie-
co weziej niz w prawie zabezpieczenia spolecznego. Nie wymaga
si¢ bowiem wykazania dowolnego aktu, w ktérym stwierdzono nie-
wazno$¢ decyzji o przyznaniu §wiadczenia, ale wylacznie wydania
(a nawet uprawomocnienia si¢) decyzji o stwierdzeniu niewazno-
$ci, a wiec decyzji organu wyzszego stopnia wydanej na podstawie
art. 156 § 1 w zw. z art. 158 § 1 k.p.a., wzglednie art. 138 § 1 pkt 1
k.p.a. w drugiej instancji nadzorczej. Przestanki zwrotu nienalez-
nie pobranego rownowaznika mieszkaniowego nie obejmujg za-
tem - jak ma to miejsce w wypadku $wiadczen z zabezpieczenia
spotecznego - wyroku sadu administracyjnego stwierdzajacego
niewaznos$¢ decyzji o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego,
cho¢ skutek procesowy wyroku wydanego na podstawie art. 145§ 1
pkt 2 p.p.s.a. jest tozsamy z decyzjg organu nadzoru judykacyjnego.

Istota zagadnienia niewaznos$ciowej podstawy zwrotu réwno-
waznika mieszkaniowego sprowadza si¢ do tego, ze nie ma waloru
podstawy wprowadzonej ustawa. Jesli za$§ przyjrzec sie zakresowi
delegacji ustawowych zawartych w art. 92 ust. 2 ustawy o Policji
iart. 179 ust. 3 pkt 1 ustawy o SOP, to organy wydajace obydwa
rozporzadzenia mialy podstawy — odpowiednio - do okrelenia:
a) szczegdtowych zasad zwracania rownowaznika mieszkaniowego
(art. 92 ust. 1 ustawy o Policji) oraz b) warunkéw zwracania réwno-
waznika mieszkaniowego (art. 179 ust. 1 pkt 3 ustawy o SOP). Jak
juz wspomniano, natura rownowaznika mieszkaniowego wskazuje,
ze jest $wiadczeniem bezzwrotnym, co oznacza, ze moze w drodze
wyjatku podlega¢ zwrotowi wylacznie wowczas, gdy okaze si¢ nie-
naleznie pobrany. Cho¢ ustawa o Policji i ustawa o SOP nie wpro-
wadzaja pojecia ,nienalezno$ci pobrania’, to zaréwno z innych
pragmatyk stuzbowych, jak i z genezy administracyjnoprawnej
instytucji zwrotu, siegajacej bezpodstawnego wzbogacenia, wyni-
ka, ze podstawg faktyczng decyzji o zwrocie musi by¢ pobranie go
przez $wiadczeniobiorce w sposob naruszajacy prawo. To on po-
winien $wiadomie organ wprowadzi¢ w btad lub wrecz sfatszowac
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dokumenty stanowigce dowody w toku postepowania zakonczone-
go decyzja o przyznaniu $wiadczenia, kierujac si¢ nieuprawniong
checia pobierania $wiadczenia pomimo wiedzy o braku podstaw
do jego uzyskania. Wszystko to, co wykracza poza granice tak ro-
zumianej nienaleznos$ci ,w pobraniu’, ,w korzystaniu”, ,w ubiega-
niu si¢” o prawo do réwnowaznika mieszkaniowego, jest rozsze-
rzeniem podstaw zwrotu rownowaznika na przypadki niezwigzane
ze sfera pobierania. Nienalezno$¢ pobrania wymaga zawinienia
sprawcy, ktéry §wiadczenie pobieral'*. Podstawa zwrotu oparta na
wydaniu decyzji przyznajacej to $wiadczenie z wada niewaznosci
wynika z dopuszczenia si¢ przez orzekajacy organ naruszenia pra-
wa w stopniu, w ktérym regulacja art. 16 § 1 k.p.a. przestaje chro-
ni¢ z punktu widzenia domniemania prawidtowosci oraz trwalo-
$ci. Naturalnie ustawodawcy wolno w pewnych granicach dokona¢
podciagniecia nienaleznego wyptacenia lub przyznania przez or-
gan pod nienalezne pobranie przez strone, ale, jak wskazuja na to
unormowania juz tu relacjonowane (art. 30 ust. 2 pkt 4 u.é.r. i art. 2
pkt 7 lit. c u.p.a.), wymaga to ustawowej formy wypowiedzi prawo-
dawcy. Jezeli za$ taka forma nie zostaje dochowana, to delegacja
ustawowa winna wyraznie takie przypadki przewidywa¢, bowiem
pozostawienie organowi wykonawczemu swobody w doborze pod-
stawy zwrotu (w sposob dopuszczajacy kazdy fakt niezwigzany
z nienaleznym pobraniem) w prosty sposob ingeruje w nature row-
nowaznika mieszkaniowego, ktéry pragmatyka uksztaltowata jako
w zasadzie §wiadczenie bezzwrotne, za$ o ile podlega zwrotowi —
to tylko po wykazaniu w stosownym postepowaniu nienaleznosci
w pobraniu. Tam zatem, gdzie organ wykonujacy delegacje usta-
wowa odczytal z niej podstawe do wykreowania podstaw zwrotu

" W wyroku NSA z dnia 13 pazdziernika 1992 r., SA/Wr 795/92, OSP 1995,
nr 6, poz. 123, stwierdzono, ze zupelnie rézne zdarzenia prawne ksztal-
tuja niewazno$¢ decyzji przyznajacej $wiadczenie i podstawy zwrotu tego
$wiadczenia, ktére powinny wynika¢ z prawa materialnego. Tylko wyjatko-
wo procesowa przestanka niewaznosci decyzji moze zbiega¢ si¢ z podsta-
wa zwrotu. Jednak nawet taki zabieg legislacyjny nie upowaznia organu do
traktowania podstawy niewaznoéci decyzji przyznajacej $wiadczenie w ka-
tegoriach podstawy zwrotu, choc¢by juz z tego powodu, ze obydwa te poste-
powania zastrzezono do wlasciwoéci innych organéw, bowiem o zwrocie
orzeka I instancja, za$ o stwierdzeniu niewaznosci — organ wyzszego stop-
nia w stosunku do organu wiasciwego do zadania zwrotu.
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ingerujacych w zasade bezzwrotno$ci réwnowaznika mieszkanio-
wego, a wiec gdzie dopatrzyl si¢ podstaw zwrotu innych niz bezpo-
$rednio wynikajace z naruszenia ze strony funkcjonariusza w fazie
pobierania, wydal rozporzadzenie samoistne, wkroczyl w materie
ustaw. Podjal decyzj¢ prawodawczg zastrzezong dla ustawodawcy.
Innymi stowy, ,,zasady zwracania réwnowaznika mieszkaniowego”
(z art. 92 ust. 2 ustawy o Policji) oraz ,warunki zwracania réwno-
waznika mieszkaniowego” (z art. 179 ust. 3 pkt 1 ustawy o SOP)
to podstawy do wskazania tylko takich podstaw zwrotu, ktérych
istota tkwi w nienalezno$ci ich pobrania, tzn. w nagannym poste-
powaniu funkcjonariusza, ktéremu wykazano, ze $wiadomie naru-
szyt prawo (celowo wprowadzit organ w blad, swiadomie nie po-
wiadomit o przeszkodach w korzystaniu z prawa) kierowany checia
pobierania nieprzystugujacego §wiadczenia. Kazda inna podstawa,
a zwlaszcza podstawa atomizujaca naruszenia prawa ze strony or-
ganu wlasciwego do przyznania réwnowaznika mieszkaniowego
(w tym kwalifikowana wadliwos$¢ decyzji o przyznaniu §wiadcze-
nia) oznacza ingerencje w bezzwrotng nature $wiadczenia i jest za-
strzezona dla ustawy. Ta bowiem kreuje samo prawo podmiotowe
i na tych samych zasadach moze go tak pozbawi¢, jak i uchyli¢ jego
konstrukcyjne cechy w pewnych przypadkach, czyniacych zados¢
zasadzie proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Jak to juz wykazano, jezeli ustawa nie stanowi inaczej, §wiad-
czenia ze stosunku pracy, w tym stuzbowego, oraz z zabezpieczenia
spotecznego podlegaja zwrotowi w przewidzianym ustawg trybie
administracyjnym, o tyle tylko, o ile sg Swiadczeniami nienaleznie
pobranymi. Zatem to ustawodawca w pragmatyce stuzbowej musi
rozstrzygnaé, czy pod pojecie nienaleznosci pobrania podciaga
zdarzenia, ktére nie sa semantycznym nienaleznym pobraniem,
w tym te przypadki, ktore niezasadnos¢ pobrania $wiadczenia facza
z koniecznoscig wzruszenia decyzji ostatecznej w jednym z trybow
nadzwyczajnych. Jedli takiego rozszerzenia nie ma, czy to na po-
ziomie ustawy w formie regulacji materialnoprawnej o podstawach
zwrotu, czy to w postaci delegacji ustawowej wskazujacej na tytul
do regulowania przypadkéw zwrotu $wiadczenia nieobejmujacego
$wiadczenia nienaleznie pobranego, brak jest tytulu, aby wywo-
dzi¢ zwrot z samego faktu niezasadnego wyplacenia swiadczenia
przez organ. Innymi stowy, §wiadczenie nalezne w sferze pobrania,
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cho¢by bylo nienaleznie wyptacone, nie podlega zwrotowi, gdy
brak jest wyraznej normy prawnej o charakterze ustawowym da-
jacej do tego legitymacje. W rozwiazaniach, ktére podciagaja pod
podstawy zwrotu nienaleznie pobranego $wiadczenia stwierdze-
nie niewazno$ci decyzji przyznajacej réwnowaznik mieszkanio-
WYy, czynigc to na wzor art. 30 ust. 2 pkt 4 u.é.r. i art. 2 pkt 7 lit. ¢
u.p.a., sam prawodawca (minister) daje dowdd tego, ze wykroczyt
poza zakres delegacji ustawowej i pod podstawy zwrotu podciagnat
przypadki, ktérych nawet sam nie uznal za przypadki nienaleznie
pobranego réwnowaznika mieszkaniowego. W przepisie § 7 pkt 1
rozporzadzenia policyjnego wskazano, zgodnie z zakresem delega-
cji (z art. 92 ust. 2 ustawy o Policji), na przypadki zadania zwrotu
réwnowaznika mieszkaniowego (a wigc zadania zwrotu $§wiadcze-
nia nienaleznie pobranego), stwierdzajac, ze obejmuja one przy-
padki nienaleznego pobrania w postaci: a) niepoinformowania
przez funkcjonariusza o zaistnieniu zmian w stanie faktycznym,
majacych wplyw na uprawnienie do réwnowaznika mieszkaniowe-
go oraz b) podanie nieprawdziwych danych w oswiadczeniu miesz-
kaniowym w trakcie pobierania réwnowaznika mieszkaniowego.
Tyle ze na przypadkach nienaleznego pobrania réwnowaznika nie
konczy sig¢ lista podstaw zwrotu réwnowaznika, bowiem § 7 pkt 2
rozporzadzenia policyjnego tworzy dodatkowy (jednoelementowy)
katalog podstaw zwrotu réwnowaznika, ktére nie sa przypadkami
jego nienaleznego pobrania ani w rozumieniu ustawowym, ani tez
w rozumieniu samego aktu wykonawczego, skoro taka systematyke
podstaw zwrotu wprowadza. W § 7 pkt 2 rozporzadzenia policyj-
nego stwierdzono, ze zwrot réownowaznika mieszkaniowego na-
stepuje réwniez w przypadku (niestanowigcym nienaleznego jego
pobrania, bo te zamyka lista z § 7 pkt 1 tego rozporzadzenia) upra-
womocnienia si¢ decyzji stwierdzajacej niewazno$¢ decyzji o przy-
znaniu réwnowaznika mieszkaniowego. Prawodawca zatem sam
sformulowal wypowiedz normatywna, w ktdrej bez dostatecznego
umocowania w delegacji ustawowej postanowil nalozy¢ obowiazek
zwrotu naleznie pobranego réwnowaznika mieszkaniowego.
Oceniane tu obydwie podstawy zwrotu, nawigzujace do wyda-
nia decyzji o stwierdzeniu niewaznosci decyzji przyznajacej row-
nowaznik mieszkaniowy, tworza podstawy zwrotu prawidiowo/
naleznie pobranego réwnowaznika mieszkaniowego. Nie sg zatem



IV. Zwrot nienaleznie pobranego réwnowaznika mieszkaniowego 381

dopuszczone w tych wypadkach z wylacznoscig przez ustawo-
dawce podstawami zwrotu $wiadczenia nienaleznie pobranego
o charakterze bezzwrotnym. S3 samoistnie wprowadzong aktem
wykonawczym instytucjg zwrotu réownowaznika mieszkaniowego
bezpodstawnie przyznanego, niezasadnie wyplaconego. Wina bo-
wiem w wydaniu wadliwej decyzji, podlegajacej eliminacji z obrotu
prawnego w trybie stwierdzenia niewaznosci, lezy po stronie orga-
nu; a przynajmniej zaden z przepiséw nie pozwala na przypisanie
tej winy adresatowi niewaznego rozstrzygniecia. To przeciwna za-
sada funkcjonuje w prawie administracyjnym. Organ, ktéry wydat
swoja decyzj¢ z naruszeniem prawa, odpowiada odszkodowawczo
wzgledem strony zgodnie z art. 417" § 2 k.c. Postepowanie w spra-
wie stwierdzenia niewaznosci decyzji jest wltasciwym postepowa-
niem, w ktérym dochodzi do wykazania, ze wina w wydaniu de-
cyzji z naruszeniem prawa (i to kwalifikowanym) lezata po stronie
organu zgodnie z art. 417' § 2 k.c.

Zawarte w § 7 pkt 2 rozporzadzenia policyjnego oraz w § 7 pkt 3
rozporzadzenia SOP podstawy zwrotu réwnowaznika mieszkanio-
wego oparte na wydaniu decyzji o stwierdzeniu niewaznosci de-
Ccyzji przyznajacej ten rownowaznik s3 dowodem odwrdcenia za-
sady odpowiedzialnosci za wydanie decyzji z naruszeniem prawa
bez dostatecznego umocowania w ustawie. Zamiast obcigzac organ
obcigzaja adresata decyzji. Naturalnie w sferze §wiadczen miesz-
kaniowych, podobnie jak w zakresie zabezpieczenia spoleczne-
go, znane s3 regulacje dokonujgce podciagniecia decyzji wydanej
z naruszeniem prawa (np. z wadg wznowieniowa) pod podstawe
zwrotu $wiadczenia nienaleznie pobranego, a wiec tworzace fikcje
nienaleznego pobrania $wiadczenia, ktérego nieuzasadniona wy-
plata nastapila z powodu naruszenia prawa, jakiego dopuscil si¢ or-
gan orzekajacy w trybie zwyklym o przyznaniu $wiadczenia. Taka
jednak konstrukcje wprost przewidziano w ustawie. Mowa o art. 9
ust. 7 u.d.m., gdzie zwrot dodatku mieszkaniowego powigzano
z uprzednim wznowieniem postepowania w sprawie zakonczone;j
decyzja o przyznaniu dodatku mieszkaniowego; jednak i tu nie
pozostawiono wszystkich podstaw wznowienia postepowania jako
dostatecznych zrédet zwrotu dodatku mieszkaniowego, bowiem
przewidziano, ze przy okazji badania przyczyn wznowienia ma
dojs¢ do wykazania, ze to strona zawinila i to ona wygenerowata
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dotkniety wadliwosécig materiat dowodowy, a wiec zlozyta podanie
lub o$wiadczenie obrazujace fakty niezgodnie z prawda.

Cho¢ podstawy zwrotu nienaleznie pobranego réwnowaznika
na podstawie decyzji stwierdzajacej niewaznos$¢ decyzji przyzna-
jacej rownowaznik zostaly skonstruowane wadliwie, tzn. sg samo-
istnym rozwigzaniem rozporzadzen (policyjnego i SOP) oraz two-
rzg niedopuszczong przez pragmatyki (ustawe o Policji i ustawe
o SOP) instytucje zwrotu rownowaznika bezzasadnie wyptaconego
(przyznanego), ale pobranego w sposob nalezny, to w fazie poste-
powania administracyjnego organy maja obowigzek orzekac¢ zgod-
nie z § 7 obydwu rozporzadzen (policyjnego i SOP). Dopiero od
fazy sadowej kontroli legalnos$ci decyzji w sprawie zwrotu pojawia
sie bowiem mozliwo$¢ odmowy ich zastosowania, wzglednie wy-
stapienia z pytaniem prawnym do TK o zgodnos¢ tych rozwigzan
z porzadkiem ustawowym.

Jak juz wspomniano, podstawa zwrotu réwnowaznika mieszka-
niowego oparta na niewazno$ci decyzji administracyjnej o przy-
znaniu tego réwnowaznika obejmuje tylko przypadki stwierdze-
nia niewazno$ci w postepowaniu administracyjnym. Przepisy § 7
pkt 2 rozporzadzenia policyjnego oraz § 7 pkt 3 rozporzadzenia
SOP wymagaja bowiem wydania decyzji stwierdzajacej niewaznos¢
decyzji o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego na podstawie
art. 156 w zw. z art. 158 k.p.a., co usuwa przypadek stwierdzenia
niewazno$ci o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego wy-
rokiem, tzn. w postepowaniu przed sadem administracyjnym, na
podstawie art. 145 § 2 p.p.s.a. Nie jest to rozwigzanie powszechne
nawet w tych wypadkach, w ktérych ustawodawca w prawidlowo
skonstruowanych podstawach zwrotu podjal decyzje o wlaczeniu
niewaznosci decyzji przyznajacej $wiadczenie do podstaw jego
zwrotu, jak ma to miejsce np. w art. 30 ust. 2 pkt 4 u.§.r. i art. 2 pkt 7
lit. ¢ u.p.a.’® W przywotanych przepisach nie wymaga si¢ wydania
decyzji o stwierdzeniu niewaznosci, ale ustawodawca postuguje
sie zwrotem szerszym — przyznanie $wiadczen na podstawie decy-
zji, ktorej nastepnie stwierdzono niewazno$¢, co uwzglednia row-
niez stwierdzenie niewaznosci decyzji przyznajacej $wiadczenie

5 W zakresie podstaw zwrotu nienaleznie pobranego $wiadczenia obejmuja-

cych przypadki stwierdzenia niewaznosci decyzji o przyznaniu $wiadczenia
zob. W. Maciejko, Zwrot nienaleznie pobranych swiadcze#..., op. cit., s. 508-
534.
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wyrokiem sagdu administracyjnego w fazie kontroli legalnosci de-
cyzji o przyznaniu $wiadczenia. Do podstaw zwrotu réwnowaznika
mieszkaniowego opartych na niewaznosci decyzji o przyznaniu tego
réwnowaznika zawartych w § 7 pkt 2 rozporzadzenia policyjnego
oraz w § 7 pkt 3 rozporzadzenia SOP réwniez wlaczono element
procesu sadowoadministracyjnego, ale w zupelnie odmienny, nie-
co trudny do zrozumienia, sposob. Samo wydanie decyzji o stwier-
dzeniu niewazno$ci decyzji przyznajacej réwnowaznik mieszka-
niowy to w ocenie prawodawcy zbyt malo, aby dochodzi¢ zwrotu
od funkcjonariusza. Decyzja o stwierdzeniu niewazno$ci powinna
by¢ decyzja prawomocng, bowiem obydwa jednobrzmigce przepisy
wymagaja uprawomocnienia si¢ decyzji stwierdzajacej niewaznos¢.
Gdyby nie to zastrzezenie, postepowanie w sprawie zwrotu moglo-
by by¢ wszczete juz z datg wydania decyzji ostatecznej przez organ
nadzoru, a wigc z uplywem terminu na wniesienie odwolania od
decyzji I instancji wydanej na podstawie art. 156 w zw. z art. 158
k.p.a., z datg wydania decyzji I instancji, co do ktorej organ odsta-
pil od uzasadnienia w trybie art. 127 § 1la w zw. z art. 107 § 4 k.p.a.
oraz z datg wydania decyzji II instancji utrzymujacej w mocy decy-
zje stwierdzajgcg niewazno$¢, a wiec decyzji opartej na art. 138 § 1
pkt 1 w zw. z art. 158 k.p.a. Skutek uprawomocnienia oznacza, ze
od decyzji stwierdzajacej niewazno$¢ nie moze juz stuzy¢ (jak ma
to miejsce w przypadku decyzji ostatecznej) sadowy $rodek zaskar-
zenia, stosownie do wymogow art. 269 k.p.a. Wymaga si¢ zatem,
aby: decyzja I instancji o stwierdzeniu niewazno$ci byla decyzja, co
do ktérej ztozono oswiadczenie o zrzeczeniu si¢ odwolania zgodnie
z art. 127a § 2 k.p.a., od decyzji II instancji bezskutecznie uptynat
termin na wniesienie skargi, o jakim mowa w art. 53 § 1 p.p.s.a.,
gdy wyrok wojewddzkiego sadu administracyjnego oddalajacy
skarge na decyzj¢ o stwierdzeniu niewaznosci wydany na podsta-
wie art. 151 p.p.s.a stal si¢ prawomocny (w zwigzku z uptywem
terminu na wniesienie skargi kasacyjnej lub oddaleniem jej przez
NSA zgodnie z art. 184 p.p.s.a.).

Istota tego rozwigzania sprowadza si¢ do koniecznosci oczeki-
wania z wykonaniem decyzji o stwierdzeniu niewaznosci (przez
zakwalifikowanie jej jako podstawy wydania decyzji o zwrocie row-
nowaznika mieszkaniowego) krocej (gdy decyzji nie zaskarzono
skarga sadowoadministracyjng) lub diuzej (gdy skarge wniesiono
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i toczy sie proces przed wojewddzkim sagdem administracyjnym
i NSA). Okres pomigdzy uostatecznieniem a uprawomocnieniem
sie decyzji o stwierdzeniu niewaznosci jest okresem, w jakim funk-
cjonariusz, ktéry pobral rownowaznik i spotkal sie ze stwierdze-
niem niewazno$ci juz wykonanej decyzji pozytywnej, znajduje
sie¢ — niejako wbrew zasadzie art. 16 k.p.a. — w stanie niepewnosci
co do naleznosdci lub nienaleznosci réwnowaznika. Prawodawca
wprowadza w istocie wytom od zasady wykonywania decyzji osta-
tecznej, o jakiej mowa w art. 16 § 1 k.p.a. Jak mozna sadzi¢, zabieg
taki nie mial na celu zwigkszenia stopnia pewno$ci funkcjonariusza
co do prawidlowosci realizacji nadzoru jurysdykcyjnego, ale raczej
mial na celu uwolnienie organu dochodzacego zwrotu réwnowaz-
nika mieszkaniowego od zarzutu, ze to w ramach tej samej formacji
mundurowej (pionu administracji rzadowej) najpierw przyznano
réwnowaznik, nastepnie stwierdzono niewazno$¢, a pdzniej wyge-
nerowano podstawe zwrotu. Prawomocno$¢ decyzji stwierdzajacej
niewazno$¢ ma wylacznie przenie$¢ akcent, a moze przenies¢ od-
powiedzialnos¢ za zwrot prawidlowo pobieranego réwnowaznika,
ze stuzby na wymiar sprawiedliwo$ci.

4. Istniejaca w dniu wypfaty rownowaznika mieszkaniowego przeszkoda
jego przyznania. Oderwanie nienaleznego pobierania od obowiazku
informacyjnego

Weczesniej oceniana podstawa zwrotu réwnowaznika mieszka-
niowego opierala si¢ na niepowiadomieniu organu o zmianach
majacych wplyw na dalsze przystugiwanie rownowaznika miesz-
kaniowego. Istota tej podstawy byla dos¢ zrozumiata. Z chwilg
nawigzania stosunku prawa materialnego miedzy organem (prze-
tozonym stuzbowym) a funkcjonariuszem (podwladnym), inkor-
porowanego w decyzji o przyznaniu réwnowaznika, na funkcjo-
nariusza wykonujacego decyzje (pobierajacego wyplacane przez
organ $wiadczenie) nalozono obowigzek powiadamiania organu
o kazdej zmianie majgcej wplyw na trwanie w czasie tytutu do
przystugiwania réwnowaznika mieszkaniowego. Naturalnie obo-
wigzek powiadomienia organu nie zostal skonstruowany jako
obowigzek rytualny; przeciwnie - jego rolg jest zapewnienie
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organowi doptywu informacji faktycznych o przeszkodach w dal-
szym pobieraniu réwnowaznika, ktérych zrédltem sg zdarzenia ze
sfery dnia codziennego funkcjonariusza, tzn. ze sfery jego sytuacji
rodzinnej, mieszkaniowej, bytowej. Mozna zatem stwierdzi¢, ze
idea przyznawania réwnowaznika na czas nieoznaczony z warun-
kiem ustania do niego prawa w wypadku zajscia przeszkéd w okre-
sie korzystania z niego opierala si¢ na wiedzy urzedowej organu
o dziejacych si¢ w czasie rzeczywistym faktach i dziataniach stano-
wigcych warunki rozwiagzujace prawo do réwnowaznika. Zapew-
nienie organowi na biezagco wiedzy o przeszkodach w korzystaniu
z rdbwnowaznika pozwala na jego cofniecie (stwierdzenie utraty,
ustalenie wlasciwej daty koncowej) bez obaw o wyplate swiadcze-
nia nieprzystugujacego w sensie materialnym. Jezeli zalezny od
woli funkcjonariusza mechanizm zapewniania organowi tej bieza-
cej wiedzy urzedowej w pore nie zadzialal, to dochodzi do pobrania
nienaleznego rownowaznika mieszkaniowego; skoro za$ dochodzi
do tego z winy funkcjonariusza, bowiem to on mial obowigzek po-
wiadamiania organu o zdarzeniach ze swojego zycia, on tez bedzie
pociagniety do odpowiedzialno$ci administracyjnoprawnej i do-
kona zwrotu tak pobranego $wiadczenia jako nienaleznego.

Pewna cze¢$¢ podstaw zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego
dokonuje w tym do$¢ spojnym ukladzie znacznego uproszczenia.
Podstawami zwrotu prawodawca niekiedy czyni po prostu - zacho-
dzace poza jego wiedza (pozwalajaca na zapobiezenie nieupraw-
nionej wyplacie) — zdarzenia, ktére s3 warunkami ustania prawa do
korzystania z rownowaznika po jego przyznaniu. Prawodawca nie
wnika juz w tym wypadku w naruszenia procedury powiadamia-
nia organu (obowiazek informacyjny wzgledem organu) i w sfere
przyczyn, z jakich organ nie dowiedzial si¢ w pore o przeszkodzie
w dalszym pobieraniu przez funkcjonariusza rownowaznika (naru-
szenie obowigzku powiadamiania organu przez funkcjonariusza).
Ogranicza si¢ do prostego poréwnania stanu z dnia utraty upraw-
nienia, tzn. do odkodowania zdarzenia, ktore jest przeszkoda w po-
bieraniu $wiadczenia i stanu wyptat. Jezeli po dniu zajscia warunku
doszto do wyplaty nieprzystugujacego w sensie przestanek mate-
rialnych réwnowaznika mieszkaniowego — oznacza to obowigzek
zwrotu, bez zadnych dalszych warunkéw obciazania funkcjonariu-
sza takim obowigzkiem.
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Takie rozwigzania zawierajg przepisy § 12 ust. 2 pkt 2 rozpo-
rzagdzenia SWW, § 12 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia SKW oraz § 12
ust. 2 pkt 2 lit. b rozporzadzenia AW. Przepisy rozporzadzen SWW
i SKW s3 jednobrzmigce. Zgodnie z nimi wyplacony réwnowaznik
pieniezny za brak lokalu mieszkalnego podlega zwrotowi w calosci
w przypadkach, o ktérych mowa, odpowiednio, w § 8 rozporza-
dzenia SWW i w § 8 rozporzadzenia SKW. Jesli spojrze¢ na zakres
przedmiotowy obydwu §§ 8 (rozporzadzen SWW i SKW), to za-
wierajg one liste przeszkéd prawnych (,,[...] rownowaznika [...]
nie przyznaje si¢ w przypadku, gdy [...]”) w przyznaniu réwno-
waznika, a wiec stanowig przestanki negatywne ustalenia prawa do
réwnowaznika. Wskazujg zatem - jak to juz relacjonowano w par-
tii poswigconej przeszkodom w nabyciu réownowaznika mieszka-
niowego: a) zrzeczenie si¢ lub utrat¢ prawa do zajmowania loka-
lu mieszkalnego w miejscowosci pelnienia stuzby lub pobliskiej,
b) wypowiedzenie umowy najmu lokalu spelniajacego wymogi
dyspozycyjnosci stuzbowej, ¢) zbycie lub podarowanie podobnego
lokalu, d) nieuzasadniong odmowe przyjecia kwatery stuzbowej,
d) otrzymanie pomocy finansowej na uzyskanie lokalu mieszkal-
nego lub domu, e) pobieranie tego samego rodzaju §wiadczenia na
podstawie odrebnych przepiséw, a takze f) pobieranie réwnowaz-
nika za remont zajmowanego lokalu lub $wiadczenia tego samego
rodzaju. Odestanie do obydwu §§ 8, tak w rozporzadzeniu SWW,
jak i w rozporzadzeniu SKW - co wyraznie wida¢ - jest bezreflek-
syjne. Obejmuje calg liste przeszkéd w ustaleniu réwnowaznika
(§ 8 jako rozwigzanie legislacyjne samodzielne adresowany jest
do organu stosujacego prawo przez wydawanie decyzji w sprawie
przyznania réwnowaznika mieszkaniowego) bez wzgledu na ich
stopien dopasowania do wystepowania po dacie wydania decyzji
o ustaleniu réwnowaznika oraz fatwosci w ustaleniu tej przeszkody
przez organ, chocby nie spotkal si¢ on z powiadomieniem ze strony
funkcjonariusza, uchybiajacego swojemu obowigzkowi.

Nieco wigcej wnikliwosci prawodawca wykazal, wprowadzajac
podstawe zwrotu rownowaznika mieszkaniowego w stosunku do
funkcjonariuszy AW, gdyz w § 12 ust. 2 pkt 2 lit. b rozporzadzenia
AW stwierdzil, ze wyplacony réwnowaznik mieszkaniowy podle-
ga zwrotowi w wysokos$ci wyplaconej za okres od dnia, w ktérym
wystapit przypadek, o ktérym mowa w § 8 pkt 4-7 rozporzadzenia
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AW. Katalog § 8 (zlozony z pkt 1-7) rozporzadzenia AW zawie-
ra liste przeszkéd w przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego.
Takze i on jest adresowany do organu orzekajacego o przyznaniu
réwnowaznika mieszkaniowego, za$ punkty 4-7 sa przeszkodami
obejmujacymi stosunki prawne nawigzywane z organem stuzbo-
wym, ktoére sg konkurencyjne wzgledem prawa do lokalu w postaci
réwnowaznika mieszkaniowego. Obejmujg one takie zdarzenia jak:
a) nieuzasadniona odmowa przyjecia kwatery stuzbowej (pkt 4),
b) otrzymanie pomocy finansowej na uzyskanie lokalu mieszkalne-
go lub domu (pkt 5), ¢) pobieranie tego samego rodzaju $§wiadcze-
nia na podstawie odrgbnych przepiséw (pkt 6), a takze d) pobiera-
nie réwnowaznika za remont zajmowanego lokalu lub §wiadczenia
tego samego rodzaju (pkt 7).

Pozostale przeszkody (zawarte w § 8 pkt 1-3 rozporzadzenia
AW), pominiete podczas formulowania podstaw zwrotu réwno-
waznika mieszkaniowego, to: a) zrzeczenie si¢ lub utrata prawa do
zajmowania lokalu mieszkalnego w miejscowosci pelnienia stuzby
lub pobliskiej, b) wypowiedzenie umowy najmu lokalu spetniaja-
cego wymogi dyspozycyjnosci stuzbowej; oraz c) zbycie lub poda-
rowanie podobnego lokalu. Jesli juz wzgledy celowosciowe miatyby
przesadzi¢ o adekwatnos$ci pewnych podstaw zwrotu odpowiadaja-
cych przeszkodom w nabyciu prawa do réwnowaznika mieszkanio-
wego, to zapewne wigcej racji przemawia za tym, aby ta polaryzacja
byta zupelnie przeciwna. Aktualnie bowiem podstawy zwrotu row-
nowaznika mieszkaniowego bez wzgledu na wykonanie obowigz-
ku powiadomienia przez funkcjonariusza to takie zdarzenia, ktore
organ wlasciwy w sprawie rownowaznika (przetozony stuzbowy)
zna z urzedu. I uwaga ta odnosi sie tak do zakresu odestania § 12
ust. 2 pkt 2 lit. b rozporzadzenia AW, ktéry wprost takie przypadki
wskazuje, odsytajac do § 8 pkt 4-7 rozporzadzenia AW, jakido § 12
ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia SKW oraz § 12 ust. 2 pkt 2 rozporzg-
dzenia SWW), ktdre akceptuja te przypadki w ramach odestania do
wszystkich przestanek negatywnych korzystania z réwnowaznika
zawartych w §§ 8 rozporzadzen SKW i SWW. Wyraznie widocz-
na jest notoryjno$¢ takich przeszkéd w nabyciu rownowaznika,
ktére mogga sie¢ zisci¢ - jako podstawy do zawiadomienia, a poz-
niej (gdy zawiadomienie nie zostanie dopelnione lub nie odnie-
sie skutku) jako podstawy zwrotu - z powodu odmowy przyjecia
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kwatery stuzbowej. To przeciez przetozony stuzbowy wystepuje
z propozycja przyznania mieszkania stuzbowego i to on jest adre-
satem o$wiadczenia funkcjonariusza o odmowie jego przyjecia ze
wzgledow, ktdre tenze organ ma zakwalifikowa¢ jako usprawiedli-
wione (niepozbawiajace rownowaznika) lub nieusprawiedliwione
wzgledami stanu technicznego, powierzchni, lokalizacji lub stanu
sanitarnego (pozbawiajac wowczas rownowaznika). Podobna sy-
tuacja ma miejsce w przypadku zdarzenia, jakim jest przyznanie
$wiadczen konkurencyjnych wzgledem réwnowaznika mieszka-
niowego w postaci pomocy finansowej na uzyskanie lokalu miesz-
kalnego lub tez rownowaznika za remont posiadanego juz lokalu.
Taka pomoc i réwnowaznik remontowy s3 przyznawane przez tego
samego przetozonego, ktéry odpowiada za gromadzenie faktow
majacych wplyw na wyplate réwnowaznika mieszkaniowego. Jak
zatem usprawiedliwi¢ obcigzenie funkcjonariusza odpowiedzial-
noscig za pobranie réwnowaznika mieszkaniowego, skoro to sam
aparat organu wyplacajacego réwnowaznik, posiadajac wiedze
urzedowa w sferze przeszkod w pobieraniu, z racji realizacji swo-
ich innych kompetencji, wcigz niezasadnie réwnowaznik miesz-
kaniowy wyplacal? Jezeli juz jakakolwiek przestanka negatywna
nabycia rownowaznika mieszkaniowego, po ziszczeniu si¢ po jego
przyznaniu, mialaby tytul, aby zosta¢ podciagnigta pod podstawe
zwrotu bez wzgledu na skuteczno$¢ obowigzku informacyjnego, to
bylyby to zdarzenia, do ktérych organ nie ma wgladu, zdarzenia
wlasciwe dla sfery Zycia prywatnego funkcjonariusza, takie wlasnie
jak wymienione w § 8 pkt 1-3 rozporzadzenia AW rozdysponowa-
nie w obrocie prywatnym wlasnosci lub innego prawa do lokalu
zdatnego stuzbowo (zrzeczenie si¢ prawa, zawiniona utrata prawa
rzeczowego lub obligacyjnego do lokalu, wypowiedzenie umowy
najmu zamieszkiwanego dotad lokalu, podarowanie lokalu).
Odnies¢ nalezaloby si¢ do samej idei podstawy zwrotu réwno-
waznika mieszkaniowego opartej na prostym stwierdzeniu, Ze oto
w okresie jego pobierania nie doszlo do przerwania wyplat czy tez
cofniecia rownowaznika badz stwierdzenia jego ustania wskutek
przeszkody w dalszym korzystaniu z tego §wiadczenia. W odroz-
nieniu od modelu podstawy zwrotu opartej na wadliwosci decyzji
przyznajacej rownowaznik mieszkaniowy (np. w wypadku podsta-
wy stwierdzenia niewaznosci decyzji o przyznaniu $wiadczenia),
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zdarzenie, ktére w dacie orzekania o przyznaniu réwnowaznika
ma walor przestanki negatywnej przyznania (przeszkody w naby-
ciu), jest warunkiem rozwigzujacym stosunek prawa materialnego
opartym na decyzji przyznajacej rownowaznik. Istota bowiem tej
decyzji jest dzialanie w czasie pod warunkiem niezaj$cia w trakcie
jej wykonywania zdarzen, ktére oceniono w chwili orzekania. Zad-
na z podstaw (przestanek pozytywnych i negatywnych) przyznania
réwnowaznika nie moze zatem ulec dezaktualizacji; co zresztg od-
bywa si¢ na poziomie warunku dzialajacego ex lege, bowiem - jak
to juz wykazywano - nie jest to warunek w sensie procesowym,
o jakim mowa w art. 162 § 1 pkt 2 w zw. z art. 107 § 2 k.p.a.
Dochodzi zatem z mocy prawa do odwotlalnodci ostatecznej
decyzji o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego. Trudno
bowiem moéwi¢, ze zwrot bytby dopuszczalny, gdyby decyzji przy-
znajacej rownowaznik w dacie jej wykonywania (dokonywania
wyplaty) przypisywa¢ walor decyzji prawidlowo wykonywanej,
wcigz obowiazujacej w czasie, jak mialo to miejsce w dniu jej wy-
dania (uostatecznienia). Ingerencja w skuteczno$¢ decyzji admini-
stracyjnej o przyznaniu rownowaznika nie siega zatem do dnia jej
wydawania, jak miato to miejsce np. w przypadku podstaw zwro-
tu opartych na stwierdzeniu niewaznosci decyzji pozytywnej dla
funkcjonariusza, cho¢ przyznaé trzeba, pewna iluzje takiego sie-
gania wstecz, az do dnia wydawania decyzji o przyznaniu réwno-
waznika, moze tworzy¢ sama formula zdarzenia rodzacego zwrot,
tzn. formula odsylajaca do przeszkdéd prawnych w przyznaniu
réwnowaznika. Dopiero wyniki wykladni prowadza do konkluzji,
ze skoro takie zdarzenie jak przestanka negatywna ustalenia pra-
wa do réwnowaznika ma si¢ zi$ci¢ w trakcie wyplaty (,wyplacony
réwnowaznik [...] podlega zwrotowi”), to chodzi po prostu o od-
padnigcie warunkéw korzystania z prawa do réwnowaznika, tzn.
o dezaktualizacje ustalenia braku przeszkody w korzystaniu z row-
nowaznika, ktore organ wykazal na dzien orzekania, ale juz pdzniej
niejako wylaczyl poza granice tresci stosunku procesowego.
Wreszcie kwestia kluczowa: dlaczego w ogdle podstawy sa zwro-
tu oparte na samym tylko ustaleniu przez organ, na powzigciu
przez niego wiedzy, Ze w okresie pobierania réwnowaznika powsta-
la przeszkoda w jego dalszym wyplacaniu (zdarzenie odpowiada-
jace desygnatami przeszkodzie przyznania), skoro kazda z takich



390 V. Zwrot nienaleznie pobranego réwnowaznika mieszkaniowego

przeszkod jest przeciez zmiang majacg wplyw na przystugiwanie
prawa do pobierania réwnowaznika, a zaistnienie tej zmiany, nawet
gdy nie zostanie obje¢te zawiadomieniem funkcjonariusza, bedzie
wpadalo do katalogu podstaw zwrotu opartych na niepowiadomie-
niu organu o zmianach majacych wplyw na korzystanie z prawa?
Jak juz podkres$lano, réwnowaznik mieszkaniowy jest przyzna-
wany pod warunkiem niewystgpienia zdarzen, ktére przesadzaja
o ustaniu aktualnych na date orzekania o jego przyznaniu zdarzen,
a wiec pod warunkiem niewystgpienia zmian w sytuacji mieszka-
niowej, rodzinnej, bytowej, majatkowej, ktére odpowiadalyby zda-
rzeniom stanowigcym zaprzeczenie podstaw przyznania (przesta-
nek pozytywnych) lub braku przeszkéd (ziszczeniu sie przestanek
negatywnych).

Nie mozna pogodzi¢ wspoélistnienia w pragmatykach obydwu
tych odmian zwrotu rownowaznika mieszkaniowego, tzn. zaistnie-
nia przeszkod jego przyznania w fazie wyplaty oraz niepowiado-
mienia organu przez funkcjonariusza o zmianach, w tym o zaist-
nieniu przestanki negatywnej przyznania $wiadczenia w fazie jego
pobierania. Ich pogodzenie oznaczaloby tylko koniecznos¢ stwier-
dzenia, ze istniejg takie przypadki powiadomienia przez funkcjo-
nariusza o zmianach w jego sytuacji faktycznej (w tym o przeszko-
dach w korzystaniu z réwnowaznika), ktére nawet po wykonaniu
przez niego prawidlowo obowigzku informacyjnego wzgledem or-
ganu i tak (wbrew funkcji tego obowiazku, z racji zignorowania
go przez organ) spowodowalyby nieuprawniong nadptate réwno-
waznika mieszkaniowego. Taki za$ status réwnowaznika miesz-
kaniowego nie odpowiada $wiadczeniu nienaleznie pobranemu;
przeciwnie, jest $wiadczeniem nienaleznie wyplaconym, a za los
takiego, i zwigzane z tym dolegliwosci, odpowiada w porzadku ad-
ministracyjnoprawnym ten, kto niezasadnie wyplacil, a nie ten, kto
bezpodstawnie przyjal.

Nie ma zatem innej funkgcji dla przestanki zwrotu réwnowaz-
nika mieszkaniowego opartej na prostym stwierdzeniu, ze w dacie
wyplaty istniata przeszkoda korzystania (przeszkoda przyznania)
w postaci zdarzenia, ktére zdezaktualizowalo stan braku przesta-
nek negatywnych, jak tylko taka, ze stuzy usprawiedliwianiu naru-
szen prawa, jakich mogltby sie dopusci¢ organ wlasciwy do bada-
nia o$wiadczen mieszkaniowych i obowiazany do reagowania na
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zobrazowane w nich przez funkcjonariusza fakty, przez cofniecie,
stwierdzenie utraty lub wstrzymanie wyplaty nieprzystugujacego
réwnowaznika mieszkaniowego w celu ochrony interesu spotecz-
nego (interesu stuzby) przed nieuzasadnionym uszczupleniem.
Jezeli zatem wadliwa organizacja aparatu stuzby, opieszalos¢ prze-
fozonych badajacych na biezaco wpltywajace oswiadczenia miesz-
kaniowe spowoduje, ze pomimo zlozenia zawiadomienia o zmia-
nach powodujacych ustanie rownowaznika réwnowaznik bedzie
wcigz wyplacany, organ — mimo formalnych podstaw pozwalaja-
cych pomina¢ w ogéle posiadang juz wczesniej wiedze urzedowsa
z tytulu zawiadomienia go - nie bedzie uprawniony do objecia
takiego rdwnowaznika obowigzkiem zwrotu. Taki réwnowaznik
w sensie pragmatycznym nie jest nienaleznie pobranym, nie jest
$wiadczeniem pobieranym przez nagannie dzialajacego funkcjo-
nariusza, ktéry pragnie podjac¢ $wiadczenie mu nieprzystugujace.
A tylko jako nienaleznie pobrany moze podlega¢ zwrotowi. Jezeli
natomiast funkcjonariusz nie powiadomil organu o zmianie, tzn.
o zajéciu przeszkody w pobieraniu (odpowiadajacej zdarzeniu
stanowigcemu przeszkode ustalenia prawa do réwnowaznika), to
przeszkoda taka w postepowaniu w sprawie zwrotu jest traktowana
jako zmiana majaca wplyw na ustanie prawa, o jakiej funkcjona-
riusz nie zawiadomit organu, co juz odpowiada wymogom niena-
leznosci i samego zwrotu.

W przeciwnym za$ wypadku funkcjonariusz, ktéry dopetnit
obowigzku zawiadomienia organu o fakcie, ktéry uznal za prze-
szkode w korzystaniu z rdwnowaznika, ma prawo ufa¢ organowi
wyplacajacemu, ze rozpatrzyl jego zawiadomienie i uznal, iz -
wbrew podejrzeniom funkcjonariusza — nie wypelnia ono znamion
przeszkody w kontynuacji pobierania rownowaznika mieszkanio-
wego. Ergo decyzja o przyznaniu réownowaznika wcigz dziala i sta-
nowi podstawe do uprawnionych wyplat, ktére funkcjonariusz ma
prawo wydatkowa¢ zgodnie z ich funkcjg. Taka podstawa zwrotu,
ktdéra z pominigciem calej konstrukeji obowigzku informacyjnego
odnosi si¢ do prostego poréwnania zdarzenia z przesztosci i pod-
ciggniecia go jako przeszkody w wyplacie sprzed wielu miesiecy lub
nawet lat, jest przestankg zwrotu wprowadzajaca tytul do zadania
zwrotu rownowaznika btednie nadplaconego przez organ. A wigc
tworzy samoistnie, bez dostatecznego umocowania w delegacji
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ustawowej, regule, wedle ktdrej: a) rownowaznik moze si¢ staé
$wiadczeniem zwrotnym, a wigec moze podlegaé zwrotowi, cho¢-
by nie zostal nienaleznie pobrany oraz b) ulega uchyleniu zasada
trwalosci decyzji administracyjnej (art. 16 § 1 k.p.a.) o przyznaniu
réwnowaznika; pomimo zaufania do ostatecznej decyzji i dopel-
nienia wszelkich warunkéw jej wykonywania, w tym obowiazku
informacyjnego o ewentualnych podstawach odwolalnosci decyzji
ex lege dochodzi do zignorowania przez organ skutkéw zwigzanych
z jej wykonywaniem.

Na etapie stosowania tych podstaw zwrotu réwnowaznika
mieszkaniowego przez organy odpada mozliwos¢ skutecznego
kwestionowania w toku instancji legalnosci przepiséow § 12 ust. 2
pkt 2 rozporzadzenia SWW, § 12 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia SKW
oraz § 12 ust. 2 pkt 2 lit. b rozporzadzenia AW. Dopiero w fazie sa-
dowej kontroli legalnosci decyzji orzekajacej zwrot oparty na tych
podstawach moze zaj$¢ legitymizacja wzruszenia decyzji z racji sa-
moistnego charakteru rozwigzan przepiséw podustawowych, a to
z uwagi na zwigzanie sagdéw administracyjnych wylacznie Kon-
stytucja RP i ustawami. Te za$ nie przewiduja zwrotu réwnowaz-
nikéw naleznie pobranych (niezasadnie wyplaconych) ani tez nie
daja podstawy do generowania instytucji ingerujacych w zasadg
bezzwrotno$ci rownowaznika mieszkaniowego oraz w zasade do-
mniemania prawidlowos$ci decyzji o przyznaniu réwnowaznika,
gdy ze strony uprawnionego nie doszlo do naruszen prawa, tzn. do
zarzucalno$ci, zawinienia, z ktérym mozna by powigzaé idee nie-
naleznosci pobrania rownowaznika mieszkaniowego.

5. Wykrycie braku podstawy przyznania rownowaznika
po jego wypfacie

Dotychczas byla mowa o warunkach zwrotu réwnowaznika miesz-
kaniowego opartych na przeszkodzie jego przyznania, a wigc na
wykryciu w trakcie pobierania rownowaznika zdarzenia, ktore sta-
nowi¢ mogtoby przestanke negatywna ustalenia prawa do réwno-
waznika mieszkaniowego. Jak wykazano to w poprzednich partiach
monografii, prawo do réwnowaznika mieszkaniowego oparto na
dwdch grupach przestanek: pozytywnych (podstawach przyznania)
oraz negatywnych (przeszkodach przyznania).
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Dostrzegalne sa wsrdd regulacji pragmatycznych takie roz-
wigzania legislacyjne, gdzie ustawodawca, formulujac podstawe
zwrotu, wykracza poza katalog przestanek negatywnych i wprost
wskazuje na warunek zwrotu, wigzac go z zajsciem w trakcie pobie-
rania rownowaznika zdarzenia, jakie odpowiada ustaniu, utracie,
dezaktualizacji podstawy przyznania, a wigc rozwigzania polegaja-
ce na odpadnieciu przestanki pozytywnej - faktu prawotworczego,
ustalonego w dniu wydania decyzji o przyznaniu réwnowaznika
mieszkaniowego.

Stosownie do § 12 ust. 2 pkt 2 lit. a rozporzadzenia AW wy-
placony réwnowaznik mieszkaniowy podlega zwrotowi za okres
od dnia, w ktérym funkcjonariusz lub czlonkowie jego rodziny,
o ktérych mowa w art. 103 ustawy o ABW, posiadali w miejscu pet-
nienia stuzby lub w miejscowosci pobliskiej lokal mieszkalny lub
dom. Fakt prawotwdrczy nazwany przez prawodawce ,posiada-
niem (nieposiadaniem) lokalu mieszkalnego lub domu w miejsco-
wosci pelnienia stuzby lub w miejscowosci pobliskiej” jest niczym
innym jak okreslong w art. 106 ustawy o ABW podstawg przyzna-
nia réwnowaznika mieszkaniowego, ktéra powtarza i konkretyzuje
(wskazujac oznaczone lokale i domy) przepis § 7 rozporzadzenia
AW. W wypadku tak skonstruowanych podstaw zwrotu zwielo-
krotnieniu ulega liczba uwag, jakie mozna mie¢ co do obowiazku
uiszczenia nalezno$ci na rzecz przetozonego, z mocy decyzji orze-
kajacej zwrot rownowaznika mieszkaniowego. Naturalnie aktual-
no$¢ zachowuja wszystkie dotychczasowe zastrzezenia sformulo-
wane na tle podstaw zwrotu opartych na przeszkodzie przyznania
réwnowaznika, a wiec i to, ze podstawa ta zostala oderwana od
obowiazku informacyjnego. Jezeli bowiem funkcjonariusz w dacie
nabywania réwnowaznika (w dniu wydawania decyzji ostatecznej
o przyznaniu réownowaznika) spelnit warunek jego przyznania po-
legajacy na nieposiadaniu lokalu mieszkalnego uzytecznego stuz-
bowo, a nastgpnie warunek ten przestat spetnia¢ (bo np. nabyt taki
lokal), to takie zdarzenie ma walor zmiany w stanie faktycznym;
taka dezaktualizacja warunku korzystania z rownowaznika podlega
notyfikacji i po zawiadomieniu organu przetozony ma obowigzek
cofna¢ rownowaznik lub orzec jego utrate. Niezawiadomienie o tej
zmianie oznacza ziszczenie si¢ podstawy zwrotu réwnowaznika
i pozwala mu przypisa¢ status §wiadczenia nienaleznie pobranego.
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Natomiast brzmienie podstawy zwrotu z § 12 ust. 2 pkt 2 lit. a roz-
porzadzenia AW wskazuje, ze bez wzgledu na wywigzanie si¢ funk-
cjonariusza z obowigzku zawiadomienia o zmianie polegajacej na
odpadnigciu podstawy przyznania rownowaznika (a wigc nawet
w przypadku niezwlocznego zawiadomienia organu o zakupie lo-
kalu mieszkalnego w miejscowosci pelnienia stuzby), dalsza reali-
zacja wyplaty rownowaznika i tak obcigza funkcjonariusza, cho¢
taki rownowaznik nie jest swiadczeniem nienaleznie pobranym,
a jedynie niezasadnie wyptaconym.

Kluczowe dla tej odmiany podstawy zwrotu réwnowaznika
mieszkaniowego jest to, ze prawodawca wprowadzil prosta syme-
trie, opierajac si¢ na podstawie (przestance pozytywnej) przyznania
réwnowaznika mieszkaniowego. Zajscie przestanki (nieposiadanie
wlasnego lokalu mieszkalnego uzytecznego stuzbowo) powoduje
przystugiwanie rownowaznika i oznacza, ze jest nalezny, za$ odpad-
niecie oznacza, ze rownowaznik nie przystuguje, a skoro jako nie-
przystugujacy zostal pobrany, to pobranie byto nienalezne, a wiec
réwnowaznik podlega zwrotowi. Takiej symetrii by¢ tymczasem
nie moze w realiach, w ktoérych o przyznaniu i ustaniu prawa do
réwnowaznika orzeka si¢ w drodze decyzji. To powstajacy ex lege,
bez zadnej aktywnosci jurysdykcyjnej, rownowaznik, mogtby przy-
stugiwa¢ pod warunkiem ziszczenia si¢ i trwania w czasie pewnych
taktow, a ustawac — rowniez bez aktywnosci organu - gdy warunek
taki odpada. Ale aby do tego doszlo, potrzebne byloby rozwigza-
nie znane z art. 48d ust. 7 i 12 ustawy o SZ, ktéry tworzy odmia-
ne réwnowaznika mieszkaniowego przystugujacego z mocy prawa
(bez wydawania decyzji, cho¢by deklaratoryjnej), do ktérego po-
wstaje tytul pobierania juz z chwilg zlozenia zadania skierowanego
do organu. Mechanizm nabywania réwnowaznika mieszkaniowego
i jego utraty nie odbywa si¢ ,pomimo” decyzji, ale na podstawie
decyzji. Skoro przewidziano - stuzacy wykazywaniu odpadniecia
podstawy nabycia réwnowaznika - tryb stwierdzania odwotalno-
$ci dotychczasowej decyzji pod rygorem zwrotu réwnowaznika,
to wszystkie przypadki odwolywania decyzji poza tym trybem sa
ingerencjg w trwalo$¢ decyzji ostatecznej i naruszaja zasade bez-
zwrotnosci tego swiadczenia. Ingerencja w obydwie te zasady jest
o tyle gleboka, ze z mocy przepisu rozporzadzenia (§ 12 ust. 2 pkt 2
lit. a rozporzadzenia AW) odwrdcono zasade ustawows, tzn. zasade
przystugiwania z mocy art. 106 ust. 1 ustawy o ABW réwnowaznika
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mieszkaniowego dla funkcjonariusza AW, ktory w dacie przyznawa-
nia réwnowaznika spelnil warunek nieposiadania wtasnego lokalu
uzytecznego sluzbowo, a nastepnie o nabyciu takiego lokalu (tzn.
o podejrzeniu odpadnigcia podstawy i zajscia zmiany skutkujacej
ustaniem prawa) powiadomil organ zgodnie z zasadami, wedle kto-
rych wykonano delegacj¢ z art. 106 ust. 2 ustawy o ABW. Calg zas
konstrukcje podstawy oparto juz nawet nie tyle na pewnym ubocz-
nym katalogu przeszkdd w nabyciu i pobieraniu §wiadczenia (maja-
cych juz z racji ich wyodrebnienia od podstaw nabycia nizsza range,
mniejsza doniosto$¢ prawng), ale wprost na kluczowej podstawie
(przestance pozytywnej nabycia réwnowaznika i warunku jego
pobierania), tzn. na fakcie posiadania lub nieposiadania wlasnego
lokalu mieszkalnego lub domu w miejscowosci pelnienia stuzby
badz w miejscowosci pobliskiej. O ile pragmatyka tworzy réwno-
waznik mieszkaniowy wraz z jego konstrukcyjna podstawa mate-
rialnoprawng (art. 106 ust. 1 ustawy o ABW), o tyle rozporzadzenie
tworzy antyréwnowaznik, tzn. $wiadczenie nalezne organowi od
funkcjonariusza pomimo wczesniejszego zakwalifikowana go przez
wlasciwg wladze wyplacajaca jako réwnowaznik.

6. Klauzula ,innych okolicznosci uzasadniajacych zwrot” rownowaznika
mieszkaniowego

Ostatnig wartg uwagi podstawa zwrotu jest podstawa oparta na for-
mule klauzuli generalnej. Opiera si¢ na wskazaniu podstawy zwro-
tu nie, jak czynig to wszystkie dotychczas ocenione rozwigzania
legislacyjne, za pomoca opisu faktu prawotwoérczego (faktu, dzia-
lania), ale za pomoca zwrotu, ktéry przenosi z prawodawcy obo-
wigzek odnalezienia takiego faktu i jego identyfikacji w otaczajacej
rzeczywistosci prawnej na organ stosujacy prawo.

Tego rodzaju podstawe zwrotu zastosowano w § 8 ust. 1 pkt 3
rozporzadzenia SG. Zgodnie z tym przepisem kwoty rownowazni-
ka mieszkaniowego podlegaja zwrotowi w razie ich nienaleznego
pobrania na skutek zaistnienia innych (niz wymienione w poprze-
dzajacych jednostkach redakcyjnych tego aktu przypadkach, o ja-
kich mowa w § 8 ust. 1 pkt 1 i 2 rozporzadzenia SG) okoliczno-
$ci uzasadniajacych zwrot nienaleznie otrzymanego $wiadczenia.
Przepisy poprzedzajace t¢ podstawe zwrotu, tzn. § 8 ust. 1 pkt 112
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rozporzadzenia SG, okre$laja standardowe podstawy zwrotu, tzn.
wprowadzenie organu w blad przez funkcjonariusza przez podanie
nieprawdziwych danych w o$wiadczeniu mieszkaniowym (skfa-
danym w trakcie pobierania réwnowaznika) oraz niewykonanie
obowigzku informacyjnego wobec organu przez niezawiadomienie
organu o zmianie majacej wplyw na uprawnienie do otrzymywa-
nia réwnowaznika mieszkaniowego co do zasady lub w oznaczonej
wysokosci. Wszystkie trzy podstawy zwrotu przepis § 8 zd. wstep-
ne rozporzadzenia SG nazwal przypadkami nienaleznego pobra-
nia réwnowaznika mieszkaniowego. Rdwnoczesnie § 8 ust. 1 pkt 3
rozporzadzenia SG, znajdujacy sie przeciez w ramach struktury § 8
zd. wstepne tego rozporzadzenia, nazywa $wiadczenie podlegajace
zwrotowi w tym przypadku nienaleznie otrzymanym réwnowazni-
kiem mieszkaniowym. Tworzy zatem prawodawca konstrukcje we-
wnetrznie sprzeczng; $wiadczenie podlegajace zwrotowi jest row-
nocze$nie nienaleznie pobrane, jak i nienaleznie otrzymane. Jak juz
wczesniej wykazywano, zwrotowi podlegaja tylko rownowazniki
uznane za nienaleznie pobrane, a to z uwagi na nature tego $wiad-
czenia, jaka jest bezzwrotno$¢ oraz funkcja stalej pomocy funkcjo-
nariuszowi zmuszonemu do zagwarantowania rodzinie mieszkania
w przestrzeni zapewniajacej mu dyspozycyjno$¢ stuzbows. Zatem
$wiadczenie nienaleznie otrzymane, a wiec podjete z organu bez
woli naruszenia prawa ze strony funkcjonariusza oraz bez podstaw
do zarzucenia mu niedochowania aktéw starannosci gwarantuja-
cych proceduralnie zapobiezenie wyplaty swiadczenia nieprzystu-
gujacego - nie jest $wiadczeniem nienaleznie pobranym. Jezeli za$
przepis prawa w jawny sposob utozsamia zakresy pojeciowe oby-
dwu wyplat bez tytulu prawnego, to oczywiscie wykracza juz przez
to poza granice delegacji z art. 96 ust. 2 ustawy o SG, dajace tytul
do regulowania w akcie podustawowym tylko takich warunkéw
zwracania rownowaznika, ktore spelniaja standardy nienaleznego
pobrania. Réwnowaznik mieszkaniowy nienaleznie otrzymany,
a wiec bezzasadnie wyplacony, technicznie stawiony do dyspozy-
cji funkcjonariusza, pomimo dochowania przez niego wszelkich
czynnosci prowadzacych do zapobiezenia takiej czynno$ci, nie jest
réownowaznikiem pobranym nienaleznie. Bezzasadna wyplata pro-
wadzaca do otrzymania réwnowaznika nieprzystugujacego nie ma
punktéw wspdlnych z nienaleznym pobraniem.
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Rozwigzanie z § 8 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia SG jest rozwia-
zaniem osobliwym. Zadna inna bowiem pragmatyka stuzbowa lub
akt ja wykonujacy nie postuguje sie na oznaczenie podstawy zwro-
tu nienaleznie pobranego réwnowaznika mieszkaniowego opisem
podstawy, ktory jest generalng klauzula odsylajaca. Zdarzeniem,
ktére w ocenie prawodawcy implikuje obowigzek zwrotu nienalez-
nie pobranego réwnowaznika, jest wystagpienie okoliczno$ci uzasad-
niajacej zwrot. Jesli spojrze¢ na zakres delegacji z art. 96 ust. 2 usta-
wy o SG, to zapewne wlasnie rolg tego upowaznienia ustawowego
bylo scedowanie na ministra warunkéw zwracania rownowaznika
mieszkaniowego, a wigc wskazanie w akcie wykonawczym zdarzen,
ktére beda okoliczno$ciami uzasadniajacymi zwrot réwnowaznika.
Zatem § 8 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia SG powiela tylko delegacije,
tworzy quasi-subdelegacj¢. Przerzuca w istocie na organ stosujacy
prawo obowiazek nie tylko wydania rozstrzygniecia i podciagnie-
cia stanu faktycznego pod norme prawna, ale i obowigzek wyge-
nerowania na uzytek sprawy indywidualnej takiej wlasnie normy
prawnej, wymaganej przez art. 96 ust. 2 ustawy o SG. Tak prezen-
tuje si¢ ocena tego rozwigzania z punktu widzenia legislacyjnego.
Ale przeciez jeszcze istnieje punkt widzenia jurysdykcyjny. Organ
wlasciwy do wydania decyzji w sprawie zwrotu réwnowaznika
mieszkaniowego na podstawie § 8 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia SG
ma nieograniczong niczym swobode¢ w podciaganiu pod podstawe
zwrotu dowolnych w zasadzie faktow. Kazda decyzja wydana na tej
podstawie bedzie prawidlowa, o ile w jej uzasadnieniu znajdzie si¢
wywod, iz na uzytek tej akurat sprawy ,taki to a taki fakt” uznano
za dostatecznie uzasadniajacy odstepstwo od zasady bezzwrotnosci
réwnowaznika mieszkaniowego. Zakres luzu decyzyjnego w zakre-
sie nakladania ciezaru zwrotu réwnowaznika jest ogromny. A do-
tyczy to, co trzeba podkresli¢, funkcjonariusza, ktéry na tle relacji
materialnoprawnej opartej na wyplacie rownowaznika nie uchybit
zadnemu swojemu obowigzkowi. W szczegdlnos$ci nie wprowadzit
organu w blad (bo wowczas zastosowano by wobec niego podsta-
we zwrotu z § 8 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia SG) oraz zawiadomit
organ o zmianach w stanie faktycznym (o zaistnieniu przeszkody
w kontynuacji §wiadczenia lub o odpadnigciu przestanki pozytyw-
nej majacej walor warunku), gdzie ewentualny zwrot grozitby mu
z mocy § 8 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia SG.
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Mamy zatem na tle § 8 ust. 1 pkt 3 rozporzadzenia SG do czy-
nienia z przypadkiem umozliwiajacym orzekajacym organom two-
rzenie pozaprawnych plaszczyzn wartosciowania sposobu poste-
powania funkcjonariusza, aby obcigzy¢ go obowigzkiem zwrotu
réwnowaznika w tych przypadkach, gdzie nadplata po jego stronie
powstala z winy organu, jaki na czas nie zareagowal; z nieuwagi nie
wydal w pore decyzji o utracie (cofnieciu) rownowaznika. Pytanie
podstawowe, jakie si¢ nasuwa, brzmi: gdzie poszukiwaé plaszczyzn
warto$ciowania, plaszczyzn generujacych zdarzenia, ktére przesadza
o nakazie zwrotu prawidlowo przyznanego i podjetego przez funk-
cjonariusza réwnowaznika? Prawodawca wymaga tylko, aby byly to
wartosci prowadzace do zwrotu $wiadczenia, gdy jest to uzasadnio-
ne. Ale uzasadnione czym, jesli nie naruszeniem prawa prowadzg-
cym do nienaleznego pobrania? Bo te przypadki juz przeciez wy-
czerpano w § 8 ust. 1 pkt 1 i 2 rozporzadzenia SG. Czy o zwrocie
ma przesadzacé zachowanie funkcjonariusza spoza relacji opartej na
decyzji przyznajacej rownowaznik? Wydaje sie, ze wola prawodawcy
byto odniesienie podstawy zwrotu do dotychczasowego przebiegu
stuzby; by¢ moze do skazan dyscyplinarnych, by¢ moze do wynikow
opiniowania okresowego, by¢ moze do osiagnie¢ i wyréznien. Ulo-
kowanie postawy funkcjonariusza, ktéry bez wlasnej winy otrzymat
réwnowaznik spoza granic okresu jego pobierania posréd funkcjo-
nariuszy: bez skazan dyscyplinarnych, z wyrdzniajagcymi ocenami
okresowymi, wybitnych - jest w stanie sprawi¢, ze organ uwolni
funkcjonariusza od obowigzku zwrotu takiej nadptaty, za§ pozosta-
tych takim ci¢zarem obcigzy. Naturalnie cala ta konstrukeja jest nie
tylko nielegalna legislacyjnie, ale i niedopuszczalna funkcjonalnie;
nie uwzglednia ani tego, ze takie $wiadczenie nie jest nienaleznie po-
brane, ani tez tego, ze wprowadza dla orzekajacego organu zupeing
dowolnos¢ w ustalaniu kryteriow uwolnienia od obowiazku zwrotu,
ktdry i tak nie mdgt by¢ przepisem rozporzadzenia wprowadzony.

7. Wysokos¢ zobowigzania z tytutu zwrotu rownowaznika mieszkaniowego.
Administracyjna kara pieniezna zwigzana ze zwrotem rdwnowaznika

Obowigzkowi zwrotu podlega réwnowaznik mieszkaniowy. Zwrot
orzekany przez wlasciwy organ dotyczy zatem kwoty, jaka w chwi-
li wyplaty stanowila réwnowaznik pochodzacy od organu. Zwrot
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réwnowaznika mieszkaniowego jest zatem, w pewnym sensie, skré-
tem mys$lowym, uproszczeniem; oznacza bowiem nakaz uiszczenia
kwoty pienieznej odpowiadajacej wysokoscia réwnowaznikowi,
jaki w przesztosci wyplacit organ wykonujacy decyzje o ustaleniu
prawa do tego rownowaznika.

Skoro zwrotowi podlega réwnowaznik mieszkaniowy (pienia-
dze w warto$ci odpowiadajacej rownowaznikowi z daty wyplaty),
to postawi¢ nalezy pytanie, czym jest ten rownowaznik. W odro6z-
nieniu bowiem od prawa ubezpieczen spotecznych, a nawet prawa
zabezpieczenia spotecznego w ogélnosci, decyzja w sprawie zwro-
tu rownowaznika nie zawiera rozstrzygniecia o uznaniu $wiad-
czenia za nienaleznie pobrane, ktére pozwala - jezeli nie doszto
do przedawnienia - orzec w kolejnym punkcie sentencji tej samej
decyzji o nalozeniu obowigzku zwrotu tego $wiadczenia, ktore
tym wspdlistniejacym rozstrzygnigciem skwantyfikowalo podsta-
we zwrotu co do oznaczonej wartosci pieni¢znej, pobranej przez
$wiadczeniobiorce nalezno$ci. Postepowanie w sprawie zwrotu
réwnowaznika mieszkaniowego jest natomiast jednobiegunowe;
udziela odpowiedzi na pytanie, czy rownowaznik w oznaczonej
wysokosci podlega zwrotowi, czy tez nie. To, jaka jest wysokos¢
réwnowaznika uznanego w toku postepowania za nienaleznie po-
brany, nie zostalo poddane jurysdykcyjnej wypowiedzi. Pozostaje
w sferze ustalen faktycznych organu i w sferze wykladni przepisow
prawa materialnego, tzn. przepiséw o obowigzku zwrotu réwno-
waznika mieszkaniowego.

Czym zatem jest rownowaznik mieszkaniowy, ktéry ma podle-
ga¢ zwrotowi, gdy pytamy o jego warto§¢? Rownowaznik mieszka-
niowy rozumie¢ mozna, jedli oderwac juz rozwazania od obowiaz-
ku zwrotu, jako sama tylko nazwe prawa podmiotowego, jako sume
wszystkich $§wiadczen wyptaconych w wykonaniu tego prawa od
dnia jego przyznania az do ostatniej z wyptat, albo tez §wiadczenie
miesieczne, ktére przeciez organ nazywa w trakcie kazdoczesnej
czynnosci wyplaty wlasnie réwnowaznikiem mieszkaniowym. Na-
zwa ,rownowaznik” w zasadzie wprowadzona zostala przez ustawy
pragmatyczne (np. art. 78 ust. 1 ustawy o PSP), gdzie funkcjonariusz
z tytulu warunkéw mieszkaniowych nabywa réwnowaznik miesz-
kaniowy. W pierwszym sensie rOwnowaznik mieszkaniowy wyste-
puje np. w § 6 rozporzadzenia SOP, gdzie mowa, ze ,,przystuguje
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jeden réwnowaznik” (w razie zbiegu tych praw z rdézinych tytu-
téw). Jeden réwnowaznik to zatem jedno cale prawo, wymagaja-
ce wyplaty wszystkich partii miesiecznych $wiadczenia. Podobnie
»réwnowaznik przyznaje si¢” jako prawo do wszystkich swiadczen
w rozumieniu § 4 rozporzadzenia KAS. Dla przykladu, regulujac
wysoko$¢ rownowaznika, wskazuje si¢ na jego warto§¢ w wymiarze
miesigcznym (np. § 4 rozporzadzenia SG). W tym sensie réwno-
waznikiem jest kwota miesiecznego $wiadczenia.

Zasadnicze znaczenie dla semantyki terminu ,réwnowaznik
mieszkaniowy” w sensie kwoty podlegajacej uiszczeniu na rzecz or-
ganu z mocy decyzji orzekajacej jego zwrot maja jednak takie regu-
lacje, jak ta zawarta w art. 78 ust. 4 i 5 ustawy o PSP, gdzie stanowi
sie o ,kwotach réwnowaznikéw podlegajacych zwrotowi w razie
ich nienaleznego pobrania” oraz o ,,zwrocie pobranych réwnowaz-
nikow”. Réwniez w art. 181 ustawy o SW stwierdzono, ze decyzja
o zwrocie obejmuje tylko réwnowaznik nienaleznie pobrany. Zatem
w wypadku braku odmiennego zastrzezenia prawodawcy zwrotowi
podlega tylko taki rownowaznik, ktéry w toku postepowania admi-
nistracyjnego o jego zwrot zostal przez organ zakwalifikowany jako
nienaleznie pobrany. Cho¢ organy wlasciwe w sprawach zwrotu
réwnowaznika nie artykuluja w decyzji faktu uznania réwnowaz-
nika (w oznaczonej kwocie, pobranego od oznaczonej daty) jako
nienaleznie pobranego, nie orzekaja o uznaniu réwnowaznika za
nienaleznie pobrany - to i tak maja obowigzek dokona¢ takiej kwa-
lifikacji w ramach ustalen faktycznych i procesu wykladni prawa.
Za$ wyniki tych ustalenn winny by¢ funkcjonariuszowi komuniko-
wane w uzasadnieniu prawnym decyzji, o jakim mowa w art. 107 § 3
iart. 107 § 1 pkt 6 k.p.a. Z definicji rownowaznika nienaleznie po-
branego wynika, ze jest on sumg $wiadczen, ktora zostata pobrana,
poczynajac od dnia, w ktérym ziscila si¢ przeszkoda do ich podej-
mowania i zaszly wymagane prawem warunki, ktére w dniu orzeka-
nia pozwalajg przypisa¢ funkcjonariuszowi nienalezne pobieranie,
a wiec naruszenie prawa, ktdre z wylacznoscig doprowadzilo do
nieuprawnionej wyplaty. Réwnowaznik mieszkaniowy podlegajacy
obowiazkowi zwrotu to zatem tylko taka cz¢s¢ wyplaconego global-
nie $wiadczenia, tzn. suma takich kwot wyptaconych przez organ
z tytutlu prawa do réwnowaznika mieszkaniowego, ktoérej mozna
przypisac status kwot nienaleznie pobranych.
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Tak naturalnie prezentuje si¢ zasada. Od niej prawodawca
wprowadza szereg wyjatkow, ktére prowadza do objecia obo-
wigzkiem zwrotu réwniez tych czesci rownowaznika pienieznego,
ktére w datach ich wyptaty wyprzedzaly chwile powstania prze-
szkody w wykonywaniu prawa do réwnowaznika. Zatem tworza
nie tyle obowigzek zwrotu réwnowaznika nienaleznie pobranego,
co naktadajg zobowigzanie pieni¢zne o charakterze odwetowym,
niejako sankcjonujac to, ze co do pewnej czesci funkcjonariusz
wykonat plynace z decyzji prawo z naruszeniem przepiséw prawa,
dopuszczajgc sie pobrania nienaleznego.

Czes$¢ regulacji wprowadzajaca tego rodzaju sankcyjng odmiang
obowiazku zwrotu dokonuje podziatu podstaw zwrotu réwnowaz-
nika mieszkaniowego na takie, ktore a) prowadza do zwrotu czesci
odpowiadajacej kwotom nienaleznie pobranym, tzn. od dnia po-
wstania zdarzenia powodujacego nienalezne pobieranie (co jest za-
sadg w innych pragmatykach, ktére tej systematyki nie znajg) oraz
b) prowadza do zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego ,w caltosci’,
a wigc cofajg sie do daty przyznania i uznaja caly rownowaznik wy-
placony w wykonywaniu decyzji o jego przyznaniu za podlegajacy
zwrotowi. Taka dychotomia wysokosci zobowigzania wynikajacego
ze zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego wprowadzona zostala
w § 12 ust. 2 pkt 1 i 2 rozporzagdzenia AW. W § 12 ust. 2 pkt 2
rozporzadzenia AW postanowiono, ze uzyskanie w trakcie pobie-
rania rownowaznika przez funkcjonariusza lokalu mieszkalnego
lub domu w miejscowosci petnienia stuzby lub miejscowosci pobli-
skiej oraz pojawienie si¢ przeszkod w pobieraniu $wiadczenia z § 8
pkt 4-7 rozporzadzenia AW (odmowa przyjecia kwatery stuzbowej,
uzyskanie pomocy finansowej lub $wiadczenia konkurencyjne-
go wzgledem réwnowaznika, pobranie rownowaznika za remont)
skutkuje zwrotem réwnowaznika mieszkaniowego w takiej wyso-
kosci, jaka zostala przez organ bezzasadnie wyptacona, tzn. - od-
powiednio - od dnia wejscia funkcjonariusza w posiadanie lokalu
uzytecznego stuzbowo, od dnia nieuzasadnionej odmowy przyje-
cia kwatery stuzbowej, od dnia uzyskania §wiadczenia konkuren-
cyjnego lub od dnia uzyskania réwnowaznika za remont lokalu.
Podkreslenie w tym przepisie czgsciowego charakteru oraz zwro-
tu sum wyplacanych ,o0d dnia [...]” stuzy nie tyle zdefiniowaniu
kwoty zwrotu $wiadczenia zwracanego (bo z natury nienaleznosci
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wynika, ze wystarczajace bylo przemilczenie w przepisie sposobu
liczenia tej kwoty, skoro ma odpowiada¢ kwocie nienaleznie pobra-
nej), co przeciwstawieniu tym przypadkom, w ktérych wysoko$é
zobowigzania pieni¢znego z tytulu zwrotu réwnowaznika wykra-
cza poza granice nienaleznosci. W § 12 ust. 2 pkt 1 rozporzadze-
nia AW postanowiono, ze podstawa zwrotu polegajaca na wpro-
wadzeniu organu w blad (przez podanie nieprawdziwych danych
organowi) co do okolicznosci majacej wptyw na prawo do réwno-
waznika mieszkaniowego skutkuje zwrotem réwnowaznika w ca-
tosci, implikuje obowigzek zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego
w caloéci, w opozycji do zwrotu czeSciowego z § 12 ust. 2 pkt 2
rozporzadzenia AW. Zwrot ,w calosci” oznacza, zZe organ orzeka-
jacy o nakazie zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego obejmuje
rozstrzygnigciem nie tylko kwote pobrana nienaleznie, tzn. sume
wyplat przypadajacych po dacie powstania przeszkody w konty-
nuacji $wiadczenia, a wigc tych kwot, ktére funkcjonariusz pobrat
po zdarzeniach, ktére mial zgodnie z prawda zrelacjonowa¢ w za-
wiadomieniu lub o$wiadczeniu. Przeciwnie - réwniez ta partia
réwnowaznika mieszkaniowego, ktéra przystugiwala przed takim
wlasnie wprowadzeniem organu w blad, miesci si¢ w granicach
obowiazku zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego w calo$ci w ro-
zumieniu § 12 ust. 2 pkt 1 rozporzadzenia SW. Podobne rozwigza-
nie prawodawcze zastosowano w § 12 ust. 2 rozporzadzenia SWW
i w brzmigcym tak samo § 12 ust. 2 rozporzadzenia SKW. Zgodnie
z tymi przepisami wyplacony réwnowaznik mieszkaniowy podle-
ga zwrotowi w calo$ci w przypadkach: a) wprowadzenia organu
w blad przez pobierajacego rownowaznik, przez podanie niepraw-
dziwych danych w o$§wiadczeniu mieszkaniowym lub zawiadomie-
niu o zmianach w stanie faktycznym, majacych wplyw na istnienie
uprawnienia do réwnowaznika oraz b) zajscia dowolnej z prze-
szkdd w przystugiwaniu réwnowaznika, o jakich mowa w § 8, od-
powiednio, rozporzadzenia SKW i rozporzadzenia SWW (zrze-
czenie sie, utrata lub darowanie lokalu mieszkalnego uzytecznego
stuzbowo, wypowiedzenie najmu zajmowanego dotychczas lokalu,
nieuzasadniona odmowa przyjecia kwatery stuzbowej, uzyskanie
pomocy finansowej lub §wiadczenia konkurencyjnego albo réwno-
waznika za remont lokalu). Co istotne, prawodawca w przypadku
réwnowaznikéw dla funkcjonariuszy SKW i SWW, w odréznieniu
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od funkcjonariuszy AW, nie przewidzial w ogéle réwnowaznikéw
zwracanych w takim zakresie, w jakim s3 nienalezne. Wszystkie
bowiem podstawy zwrotu s3 podstawami wymagajacymi zwroce-
nia rownowaznika w calosci, a wiec w czesci nienaleznie pobranej
oraz w cze$ci pobranej naleznie. Wprawdzie w przypadku podstaw
zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego w AW bylo latwiej taka
konkluzje wyprowadzi¢ (skoro § 12 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia AW
wprost przewidywal regulacje o zwrocie w czg$ci odpowiadajacej
$wiadczeniu pobranemu nienaleznie, tj. poczynajac od dnia zajscia
przeszkody w pobieraniu), to jednak réwniez w przypadku réwno-
waznikéw przystugujacych w SWW i SKW taki wniosek jest uspra-
wiedliwiony; wynika z wyktadni systemowej wewnetrznej § 12
rozporzadzen SKW i SWW. Calg t¢ jednostke redakcyjng poswie-
cono bowiem zwrotom rozmaitych $wiadczen (réwnowaznikéw
mieszkaniowych, réwnowaznikéw remontowych), tyle ze czescio-
wy zwrot, tzn. odpowiadajacy wymiarowi §wiadczenia nienaleznie
pobranego, przewidziano tylko dla réwnowaznikdéw remontowych
z § 12 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia SWW iz § 12 ust. 1 pkt 2 rozpo-
rzadzenia SKW. Caly rownowaznik mieszkaniowy objety decyzja
o0 jego przyznaniu kazdorazowo, w SWW i w SKW, podlega uisz-
czeniu na rzecz organu z racji orzeczenia o zwrocie.

Ta zatem cze$¢ zobowigzania nakladanego decyzja o obowiaz-
ku zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego, ktéra nie odpowiada
wysokoscig kwocie réwnowaznikéw miesiecznych pobranych po
dniu ziszczenia si¢ podstawy zwrotu, w istocie nie jest obowigz-
kiem zwrotu, bo ta czes¢ $wiadczenia nie znajduje podstaw w pra-
wie materialnym, aby by¢ kwalifikowana jako nienaleznie pobra-
na, tzn. pobrana pomimo przeszkody skutkujacej ustaniem prawa.
Przeciwnie, jest samoistnym zobowigzaniem, ktére ma charakter
represyjny; stanowi administracyjng sankcje pieniezng wymierza-
ng funkcjonariuszowi z tego tytulu, Zze w ramach relacji prawne;j
nawigzanej z organem w ogolnosci dopuscil si¢ naruszenia pra-
wa. Pelni zatem funkcje typowa dla orzeczenia dyscyplinarnego,
tyle ze jest wymierzana funkcjonariuszowi poza granicami pro-
cesu dyscyplinarnego, w postgpowaniu w sprawie zwrotu niena-
leznie pobranego réwnowaznika mieszkaniowego. Podstawowa
uwaga, jaka nasuwa si¢ w przypadku nakladania w drodze decy-
zji administracyjnych sankcji (kar) pienieznych z tytutu deliktow
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administracyjnych, musi dotyczy¢ legitymacji do ich ustanawiania
w akcie podustawowym i to w realiach, w ktérych delegacja (art. 10
ustawy o ABW, art. 66 ust. 2 ustawy o SKW) wyraznie ogranicza
sie do zlecenia uregulowania przypadkow zwrotu $wiadczenia
bezzwrotnego, a wigc do przypadkéw zwrotu $wiadczenia niena-
leznie pobranego. Wydaje sie, ze sankcje winny wynikaé wprost
z regulacji ustawowej, co stawia wspomniane tu rozwigzania roz-
porzadzenia AW pod znakiem zapytania z punktu widzenia jego
legalnosci. Formalnie taka partia zobowigzania odpowiada defini-
cji kary z art. 189b k.p.a., ktéry stanowi, Ze przez administracyjna
kare pienigzng rozumie si¢ okreslong w ustawie sankcje o charak-
terze pieni¢znym, nakladang przez organ administracji publicznej,
w drodze decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa polegajacego na
niedopelnieniu obowiazku albo naruszeniu zakazu cigzacego na
osobie fizycznej. Regulacja procesowa nie tylko odsyla adresatow
rozdzialu IVA k.p.a. do lektury ustaw, ale jest refleksem zakazu
ustanawiania administracyjnych kar pienig¢znych w aktach pod-
ustawowych, co przeciez ma miejsce w przypadku § 12 ust. 2 pkt 1
rozporzadzenia AW, § 12 ust. 2 rozporzadzenia SWW i § 12 ust. 2
rozporzadzenia SKW.

Sankcja w postaci kary pieni¢znej wymierzana réwnocze$nie
z ustalaniem obowiazku zwrotu nienaleznie pobranego $wiad-
czenia mieszkaniowego nie jest rozwigzaniem nowym. Znana jest
m.in. przepisom o obowigzku zwrotu nienaleznie pobranego do-
datku mieszkaniowego, cho¢ i w tym wypadku ustawodawca nie
nazywa jej karg, czy tez dodatkowym zobowigzaniem, ale ukry-
wa — podobnie jak regulacje pragmatyczne — pod pojeciem kwoty
zwracanego $wiadczenia. Zgodnie z art. 7 ust. 9 u.d.m. w przypad-
ku ustalenia, Ze dodatek mieszkaniowy przystugiwal na podstawie
nieprawdziwych danych zawartych w deklaracji lub wniosku, oso-
ba otrzymujaca dodatek mieszkaniowy jest obowiazana do ,,zwrotu
nienaleznie pobranych kwot w podwojnej wysokosci”'¢. Wyraznie
wida¢, ze terminy ,zwrot” oraz ,,podwojna wysokos$¢” wzajemnie

6 W doktrynie nie poswiecono wigkszej uwagi funkeji, jaka odgrywa zwie-
lokrotniona warto$¢ zobowigzania wymierzanego z tytulu zwrotu niena-
leznie pobranego dodatku mieszkaniowego. Zob. G. Manjura-Niskiewicz,
Dodatki mieszkaniowe..., op. cit., s. 178 i nn. Zob. S. Nitecki, Swiadczenia

z funduszu alimentacyjnego..., op. cit., s. 183.
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sie wykluczaja'’. Nie da si¢ bowiem zwrdci¢ kwoty wyzszej,
niz si¢ pobralo, bowiem takie uiszczenie nalezno$ci wymyka sig isto-
cie dokonywanego zwrotu. W przypadku zajscia podstawy zwrotu
$wiadczenia w postaci wprowadzenia organu w blad osoba pobie-
rajaca dotychczas dodatek mieszkaniowy zwraca dodatek uznany
za nienaleznie pobrany (co stanowi 50% zobowigzania wynikaja-
cego z decyzji), a nadto uiszcza kwote z tytulu sankcji pieni¢znej
w celu wywotania dodatkowej dolegliwosci oraz osiggnigcia skutku
prewencyjnego, ktéra odpowiada wysokoscig zwracanemu dodat-
kowi mieszkaniowemu (co stanowi kolejne 50% zobowigzania).

W przypadku réwnowaznikéw mieszkaniowych podlegajacych
zwrotowi w wysoko$ci wykraczajacej poza wymiar $wiadczen po-
branych w warunkach nienaleznosci kwota dodatkowego zobowig-
zania (wynoszaca w przypadku dodatkéw mieszkaniowych 100%
kwoty nienaleznego dodatku) nie stanowi prostego zwielokrotnie-
nia (2-krotnosci) kwoty §wiadczenia pobranego nienaleznie. Efekt
wymierzenia sankcji osiagnieto przez zastrzezenie, ze zwrotem jest
obejmowany caly rownowaznik, tzn. wszystkie kwoty, czy to pobra-
ne nienaleznie, czy to pobrane naleznie, od samego poczatku przy-
stugiwania w ramach konkretnego stosunku prawa materialnego,
a wiec wszystkie kwoty, ktore adresatowi decyzji o zwrocie wypta-
cono od dnia wydania decyzji przyznajacej réwnowaznik miesz-
kaniowy objety postepowaniem w sprawie zwrotu. W przypadku
jednak dodatkéw mieszkaniowych, wprowadzajac taka dolegliwos¢
wobec strony postepowania o zwrot, prawodawca dochowat formy
ustawowej. W przypadku réwnowaznika mieszkaniowego to roz-
porzadzenie, bez dostatecznego umocowania w ustawie, wprowa-
dza konstrukcje zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego pobrane-
go naleznie, prawidlowo, w celu wymierzenia dotkliwos$ci osobie,
ktéra pewna tylko partie rownowaznika pobrala nienaleznie.

7 W orzecznictwie sadowym, nawet gdy wynik sprawy obejmuje kwote

podlegajaca zwrotowi, przyjmuje si¢ te zwielokrotniong kwote jako kwo-
te zwracanego dodatku mieszkaniowego; np. wyrok WSA w Rzeszowie
z dnia 29 stycznia 2018 r., II SA/Rz 1285/17, Lex nr 2445819.
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W odniesieniu do dotychczasowych wywodéw mozna przedsta-
wi¢ pewne konkluzje. Prawo do réwnowaznika mieszkaniowego
dla funkcjonariuszy stuzb mundurowych jest prawem o walorze
administracyjnoprawnym. Jest publicznoprawnym §wiadczeniem
zwigzanym ze stosunkiem sluzbowym nawigzanym z mocy roz-
kazu personalnego o przyjeciu do stuzby. Jego zasadniczg rolg jest
utrzymywanie mechanizmu prawnego pozwalajacego na zapew-
nienie stanu dyspozycyjnosci sluzbowej funkcjonariusza. Czas
stuzby oraz wzgledy stalej w zasadzie gotowosci do podjecia sig
zadania stuzbowego wymagajg od funkcjonariusza zamieszkiwania
w niewielkiej odleglosci od siedziby stuzbowej. To w miejscowosci
pelnienia stuzby, wzglednie w miejscowosci pobliskiej, funkcjona-
riusz winien zamieszkiwa¢, aby aparat wtadzy, ktéry go zatrudnit,
mogl wykazywac sie cechg sprawnosci w sensie organizacyjnym.
Jezeli zatem funkcjonariusz nie wypracowal w relacjach cywilnych
(w tym rodzinnych) tytulu do korzystania z lokalu mieszkalnego
w takiej miejscowosci, to rola przetozonego stuzbowego jest zapew-
ni¢ mu taki stan.

W zasadzie podstawowym prawem wynikajacym ze stosunku
stuzbowego pozwalajacym osiagna¢ ten stan jest prawo do kwate-
ry stuzbowej, a wigc lokalu mieszkalnego z zasobéw nieruchomo-
$ci organu. Jezeli jednak zasoby organu nie s3 dostateczne, funk-
cje tego prawa przejmuje $wiadczenie pienigzne - réwnowaznik
mieszkaniowy, jako $wiadczenie kompensujace niedostatki miesz-
kaniowe funkcjonariusza zmuszonego przez realia sytuacji prywat-
nej (zamieszkiwania od siedziby stuzbowej dalej niz pragmatyczny
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wzorzec dyspozycyjnosci przestrzennej) do podejmowania wzmo-
zonego wysiltku, aby uczyni¢ zado$¢ wymogom dyspozycyjnosci.
Swiadczenie to ma zatem spowodowaé, ze w ramach relacji pry-
watnych funkcjonariusz bedzie korzystal z lokalu w miejscowosci
petnienia stuzby lub pobliskiej, cho¢ sam takim nie bedzie dyspo-
nowal, wzglednie - pozostanie w lokalu oddalonym od stuzby (dal-
szym niz miejscowos$¢ pobliska siedziby stuzbowej) i ze srodkow
réwnowaznika bedzie kompensowat sobie zwigkszone, ponadprze-
cietne, koszty organizacji stawiennictwa w stuzbie.

Wydaje sig, ze brakuje w regulacjach tworzacych funkcje row-
nowaznika mieszkaniowego wyraznej wypowiedzi ustawodawcy
pragmatycznego co do jego pogladu na zwiazek dyspozycyjnosci
z miejscem zamieszkania funkcjonariusza. Z jednej strony tworzy
sie model dyspozycyjnosci, wskazujac, ze jest ona zachowywana,
gdy funkcjonariusz mieszka w miejscowosci siedziby stuzbowej lub
pobliskiej. W konsekwencji tworzy si¢ prawo (réwnowaznik), aby
zmobilizowa¢ funkcjonariusza do objecia we wladanie mieszkania
spelniajacego te wymogi dyspozycyjnosci, trafnie przyjmujac, ze
samo uposazenie mogloby okazac si¢ tu niedostateczne w realiach
rynkowych. Z drugiej jednak strony, nie ma nakazu zamieszkiwa-
nia w takiej miejscowosci. Milczaco aprobuje si¢ stan, w ktorym
funkcjonariusz zamieszkuje poza miejscowoscig pelnienia stuz-
by lub pobliskg i pokonuje znaczny dystans, za§ zwiekszony koszt
dojazdu i organizacji transportu ma mu niwelowa¢ réwnowaznik
mieszkaniowy. I w jednym, i w drugim przypadku funkcjonariusz
nie posiada wlasnego lokalu mieszkalnego w miejscowosci siedziby
stuzbowej lub w miejscowosci pobliskiej. Tylko czy idea dyspozy-
cyjnosci jest realizowana w tym drugim przypadku? Czy réwno-
waznik przyznany funkcjonariuszowi, ktory uznat, ze nie podejmie
decyzji o przeniesieniu si¢ z rodzing do miejscowosci siedziby stuz-
bowej lub pobliskiej, wcigz zapewnia dyspozycyjnoséc¢ tak jak prawo
podstawowe (kwatera stuzbowa) i rownowaznik realnie kompen-
sujacy wydatki mieszkaniowe zwigzane z utrzymaniem mieszkania
(w formie innej niz posiadanie wlasnego lokalu) w poblizu miejsca
stuzbowego? Wydaje sig, ze nie.

Ten drugi réwnowaznik staje si¢ zasitkiem socjalnym na pokrycie
zwiekszonych wydatkéw transportowych na dojazd do miejsca pet-
nienia sluzby; ani nie skraca dystansu dzielacego funkcjonariusza
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od przetozonego, ani nie przyspiesza jego drogi. Zatem wypacza
funkcje zapewnienia dyspozycyjnosci. Swoja odmiang socjalng
prowadzi do refundowania zwiekszonych wydatkéw stawiennic-
twa w stuzbie; bez jednak zwiazku z realnym czasem potrzebnym
na stawienie si¢ przed organem przelozonym. Stan taki moglby
zosta¢ uzdrowiony, gdyby rownowaznik mieszkaniowy mial funk-
cje $wiadczenia celowego, a wiec jedynym sposobem jego wydat-
kowania bylto pokrycie wydatkéw mieszkaniowych na utrzymanie
cudzego, udostepnionego funkcjonariuszowi mieszkajacemu zbyt
daleko, lokalu mieszkalnego w miejscowosci siedziby stuzbowej lub
miejscowosci pobliskiej. Socjalna funkcja réwnowaznika mieszka-
niowego, cho¢ widoczna, nie wydaje si¢ usprawiedliwiona.
Widoczny jest priorytet stuzbowy w sposobie zawiadywania ma-
jatkiem prywatnym funkcjonariusza. Skoro podstawowa przestan-
ka przyznania réwnowaznika mieszkaniowego jest nieposiadanie
lokalu mieszkalnego w miejscowosci petnienia stuzby lub w miej-
scowosci pobliskiej, to funkcjonariusz posiadajacy wlasng nieru-
chomo$¢ w takiej miejscowosci, w zamysle ustawodawcy, zostal
pozbawiony swobody korzystania z tej nieruchomosci. Kierujac sie
nakazem dyspozycyjnosci, powinien sam zaja¢ te nieruchomos¢
jako miejsce zamieszkania, wyzbywajac si¢ planéw alternatywnych,
w tym zarobkowych, zwigzanych z obcigzaniem wiasnego mienia.
Skoro interesy prywatne funkcjonariusza i jego status majatkowy
sprawily, ze ma wlasng nieruchomo$¢ uzyteczng stuzbowo, to ukta-
dajac te plany, przede wszystkim ma on nakaz uwzglednienia in-
teresu stuzby, ktéra wymaga od niego dyspozycyjnosci. Panstwo,
innymi stowy, zostaje zwolnione z podejmowania staran o dyspozy-
cyjnos$¢ mieszkaniows, gdy wlasne zasoby funkcjonariusza okazaly
sie wystarczajace do jej realizacji z zachowaniem dyspozycyjnosci.
O ile w przypadku samego funkcjonariusza takie wartosciowa-
nie interesu indywidualnego i interesu stuzby jest uprawnione w ra-
mach stosunku stuzbowego, o tyle musi rodzi¢ watpliwosci co do
ingerencji w prawo wlasnosci nieruchomosci nalezacych do innych
niz funkcjonariusz oséb, tzn. do czlonkéw jego rodziny. Brak jest
w pragmatykach stuzbowych koniecznego tu - jak si¢ wydaje — od-
niesienia do obowigzku alimentacyjnego. Wydaje sie, ze regulacje
prawa administracyjnego, za pomocg unormowan o stosunku stuz-
bowym jednego z cztonkéw rodziny, narzucaja innym cztonkom
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rodziny - w ramach relacji prawnorodzinnej — okreslone przez
prawo publiczne sposoby wykonywania obowiazku wspolutrzy-
mywania (wspdtprowadzenia gospodarstwa domowego) matzon-
kéw i krewnych, w tym dzieci, rodzicéw, tesciow. Wynika z nich
bowiem powinnos$¢ udostepnienia ich wlasnego mienia dla celow
stuzbowych (dla zachowania dyspozycyjnoséci) meza, zony, ojca,
matki, te$cia lub tesciowej. Skoro taki krok, idagcy w kierunku wy-
wlaszczenia, ustawodawca poczynit, powinien konsekwentnie tym
mieszkancom gospodarstwa domowego nacechowanego rezimem
publicznym zapewni¢, obok funkcjonariusza, udzial w postepowa-
niu w sprawie réwnowaznika mieszkaniowego jako stronom. Ich
interes prawny moze bowiem ucierpie¢ tak w wypadku nielegalnej
odmowy przyznania réwnowaznika czlonkowi gospodarstwa do-
mowego, jak i blednie kwalifikowac ich status w tym gospodarstwie
lub ich tytut do lokalu, ze szkodg dla funkcjonariusza (adresata od-
mowy przyznania rownowaznika, z ktérego w granicach obowigzku
odstgpienia lokalu bedzie mogta finalnie korzystac i ta inna osoba,
ktora przeciez dzieli gospodarstwo domowe z funkcjonariuszem).
Zakres przedmiotowy opracowania wymagal, aby podjac sie
oceny charakteru decyzji w sprawie réwnowaznika mieszkanio-
wego. Pomimo rozbiezno$ci w dotychczasowym orzecznictwie sa-
déw administracyjnych oraz réznych pogladéw doktryny decyzja
o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego przejawia wszystkie
konieczne warunki stawiane decyzji konstytutywnej. Inkorporuje
prawo do rownowaznika mieszkaniowego i od dnia jej wydania,
w zasadzie, prawo to zaczyna przystugiwaé. Zabraklo argumentow
przemawiajacych za tytutem do deklaratoryjnego potwierdzania
faktow rodzacych ex lege prawo do réwnowaznika, zwlaszcza gdy
idzie o potwierdzanie jego powstania ze znacznym cofnieciem skut-
ku przyznania prawa. Nie do zaakceptowania okazala si¢ koncep-
cja, iz w kazdym z przypadkow przyznania réwnowaznika od dnia,
w ktérym zaszly warunki wymagane prawem, organ orzekajacy
o przyznaniu ze skutkiem wstecznym pozostawalby niejako z defi-
nicji w zaleglosci i ponositby konsekwencje naruszenia prawa, tzn.
niewyplacenia naleznego $wiadczenia. Przeciwnie, skoro w sprawie
jest wymagany wniosek, to dopiero data jego zlozenia w zasadzie
otwiera czasowe ramy korzystania z réwnowaznika mieszkanio-
wego. To niewyplacenie réwnowaznika od daty orzekania oznacza
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zaleglo$¢ i odpowiedzialnos¢ po stronie organu, a nie co do zasady.
Nadto przepisany prawem sposdb wyptaty réownowaznika wymaga
jego wyplacania w partiach miesigcznych, a przyjecie zasady wy-
platy wielomiesi¢cznej lub wieloletniej zaleglosci nie spelnia tego
warunku. Deklaratoryjny charakter ma natomiast decyzja cofajaca
prawo do rownowaznika, wzglednie orzekajaca o jego utracie lub
o ustaleniu koncowej daty przystugiwania. Konstrukcja material-
noprawna prawa do réwnowaznika mieszkaniowego wskazuje, ze
przystuguje on pod warunkiem zachowania aktualnosci faktow
prawotworczych odkrytych w dacie orzekania przez organ. Wa-
runek ten nie ma charakteru procesowego, nie jest warunkiem,
o jakim mowa w art. 162 k.p.a., bowiem zaden przepis pragma-
tyczny na taki jego walor nie wskazuje. Materialnoprawny walor
tego warunku oznacza, ze z odpadnieciem przestanki (ziszczeniem
si¢ warunku ustania prawa), cho¢ sama decyzja nie podlega wyga-
szeniu, prawo podmiotowe ustaje ex lege. Od organu wymaga sie
tylko, aby z wigkszym (na skutek dzialania z urzedu) lub mniej-
szym (na skutek zawiadomienia funkcjonariusza) opdznieniem
stwierdzil stosowna decyzja, ze z oznaczong datg prawo do réwno-
waznika mieszkaniowego przestato przystugiwac i wyplaty nie mo-
gly by¢ kontynuowane. Jesli zas by je kontynuowano, to stanowily-
by one kwoty nienaleznie pobranych lub nienaleznie wyptaconych
réwnowaznikéw mieszkaniowych.

Dynamika okoliczno$ci faktycznych stanowiacych warunki
ustania prawa do réwnowaznika mieszkaniowego (odpowiadaja-
cych przestankom przyznania tego prawa i przeszkodom w jego
przyznaniu) spowodowala, Ze to na funkcjonariusza nalozo-
no obowigzek zawiadamiania organu o zmianie faktow ze sfery
mieszkaniowej, rodzinnej, bytowej, komunikacyjnej - powodu-
jacych ustanie prawa do réwnowaznika mieszkaniowego. Rozli-
czanie funkcjonariusza z faktow, ktére powodujg ustanie prawa
do réwnowaznika, a s3 znane organowi z urzedu, wydaje sie zbyt
daleko idaca ingerencja w prawo do réwnowaznika. Pozwala or-
ganowi wyplaca¢ nieprzystugujace juz $wiadczenia, cho¢ w jego
wlasnych zasobach wiedzy urzedowej sg juz znane fakty tamuja-
ce dostep do réownowaznika, zwlaszcza takie jak przyznanie przez
organ pomocy finansowej, uznanie przez organ odmowy przyje-
cia kwatery stuzbowej za nieuzasadniong, przyznanie przez organ
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$wiadczenia konkurencyjnego, w tym réwnowaznika na remont
lokalu mieszkalnego.

Konstrukcja wprowadzong przez regulacje pragmatyczne w sfe-
rze postepowania administracyjnego jest oswiadczenie mieszka-
niowe funkcjonariusza. Pomimo jednolitej w zasadzie nazwy tego
dokumentu funkcja z nim zwigzana bywa rézna. O$wiadczenie
mieszkaniowe wystepuje jako podanie inicjujace postepowanie
w sprawie o przyznanie rownowaznika mieszkaniowego. Jest jed-
nak réwniez zawiadomieniem skladanym w trakcie korzystania
z rownowaznika i wowczas spetnia funkcje kontrolng; zobowiazuje
organ do oceny, czy fakty zrelacjonowane w o$wiadczeniu przez
funkcjonariusza spowodowaly ustanie prawa i czy wymagaja wy-
dania decyzji o cofnieciu lub ustaniu prawa do réwnowaznika.
Podobng role majg oswiadczenia mieszkaniowe sktadane przez
funkcjonariusza w terminach narzuconych przez przepis lub na
podstawie polecenia stuzbowego (os$wiadczenia mieszkaniowe
okresowe i weryfikacyjne). Niekiedy o$wiadczenie mieszkanio-
we przybiera posta¢ oswiadczenia skroconego, gdy jego trescig jest
zaprzeczenie powstaniu faktéow tamujacych dostep do pobierane-
go réwnowaznika albo tez o§wiadczenia uproszczonego, gdy organ
winien czuwacé tylko nad pewna czescig przeszkdd w korzystaniu
z réwnowaznika, tzn. nad faktami, ktére majg walor obiektywny; te
ze sfery stosunkow spotecznych znanych tylko funkcjonariuszowi
swiadomie pozostawiono poza kontrolg publiczna.

Wywody odnoszace si¢ do obowigzku zwrotu réwnowaznika
mieszkaniowego musialy atomizowac si¢ na wyjatkowosci tego obo-
wigzku. Réwnowaznik mieszkaniowy z mocy postanowien ustawo-
wych jest $wiadczeniem bezzwrotnym, zas zwrot w takim ukladzie
jest dopuszczalny tylko, gdy pobranemu $wiadczeniu mozna przy-
pisa¢ cech¢ nienaleznego pobrania. Nienalezne pobranie wymaga
wykazania naruszenia prawa po stronie funkcjonariusza, i to takie-
go, ktore spowodowalo wyplate rownowaznika juz nieprzystuguja-
cego. Nienalezno$¢ moze odnosic si¢ tylko do sfery pobierania; nie
moze zatem siega¢ do nieprawidtowego przyznania (nieuprawnio-
nego, wadliwego ustalenia), bowiem t¢ sfere ustawodawca pozo-
stawil postepowaniu odwotawczemu oraz nadzwyczajnym trybom
eliminacji decyzji ostatecznej, a nie trybowi zwrotu nienaleznie po-
branego rownowaznika mieszkaniowego. Ustawodawca nie zawsze
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te zasade uwzglednia i wprowadza podstawy zwrotu nawigzujace
do ustalenia prawa w drodze wadliwej (w stopniu kwalifikowanym)
decyzji o przyznaniu réwnowaznika. A tym czasem za prawidlo-
wos¢ decyzji odpowiada wylgcznie organ; jezeli zatem w dacie
orzekania istniala przeszkoda do przyznania i samej wyplaty row-
nowaznika, $wiadczenie nie byto nienaleznie pobrane, ale wadliwie
ustalone. A tu skutki sg kompleksowo regulowane przez przepisy
procesowe o wzruszaniu decyzji ostatecznych i o odpowiedzialno-
$ci odszkodowawczej organu, a nie o zwrocie §wiadczen nienalez-
nie pobranych.

Nienaleznie pobiera réwnowaznik zatem taki funkcjonariusz,
ktéry w trakcie jego otrzymywania §wiadomie wprowadza organ
w blad co do faktéw powodujacych ex lege ustanie lub zmiane pra-
wa (falszywie relacjonujac rzeczywistos¢) lub tez nie informuje
go o tych zdarzeniach pomimo takiego obowiazku (zatajajac fak-
ty donioste prawnie i liczac, zZe z urz¢du nie zostang przez organ
odkryte). Szereg podstaw zwrotu réwnowaznika mieszkaniowego,
ktéry nie spelnia warunkéw nienaleznego pobrania i jest wylacz-
nie $wiadczeniem nadptaconym przez organ (niestusznie wyptaco-
nym, cho¢ organ mial wszelkie podstawy, aby stwierdzi¢ ustanie
prawa i zaniecha¢ wyplat), zostalo wprowadzonych przez przepi-
sy podustawowe, rozporzadzenia. Przy czym delegacja ustawowa
w kazdym z tych przypadkéw nie dawala tytulu do odwrécenia
ustawowej przeciez zasady bezzwrotnosci rownowaznika i formu-
fowania podustawowych odmian réwnowaznika podlegajacego
zwrotowi z przyczyn innych niz nienaleznos$¢ pobrania. Takie pod-
stawy zwrotu, nawigzujace m.in. do stwierdzenia niewaznosci de-
cyzji o przyznaniu réwnowaznika mieszkaniowego lub pobraniu go
pomimo przeszkdd nastepujacych z mocy prawa i znanych organo-
wi jako notoria urzedowe albo tez pobraniu go pomimo przeszkod,
o ktérych funkcjonariusz w wymaganym terminie zawiadomil or-
gan, a ten zawiadomienie zignorowal - stanowig samoistne roz-
wigzania wygenerowane w rozporzadzeniach poza granicami de-
legacji ustawowej. Wprowadzaja podstawy zwrotu réwnowaznika
inne niz wymagane przez porzadek ustawowy przypadki pobrania
go w sposdb nienalezny. Co wiecej, jak to wykazano w tekscie, do-
chodzi nawet do wyposazenia orzekajacych organéw, i to w drodze
rozporzadzenia samoistnego, w prawo do rozstrzygania o zwrocie
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rownowaznika w dowolnych przypadkach, w ktérych w procesie
stosowania prawa uznaja pobrany réwnowaznik za uzasadniony
objeciem obowigzkiem zwrotu. Na etapie sadowego stosowania
prawa unormowania takie winny zatem spotkac si¢ z odmowg ich
zastosowania.

Prawodawca réwniez w inny sposéb obchodzi zalozenie o do-
puszczalnos$ci zwrotu tylko takiego rownowaznika, ktdry jest nie-
naleznie pobrany. W kategoriach kwoty podlegajacej zwrotowi
lokuje takie elementy zobowigzania pieni¢znego, ktére nie s3 kwo-
tami rownowaznika pobranego w przeszlosci. Po prostu powigksza-
ja ciezar nalozony na funkcjonariusza w drodze decyzji o zwrocie
réwnowaznika ponad kwote, ktdrej mozna przypisa¢ nienaleznos¢
pobrania. Wymagaja, aby rownowaznik wyptacony w ramach cale-
go stosunku objetego decyzja o jego przyznaniu, zostal zwrécony
do organu zaréwno w czeéci pobranej nienaleznie, jak i w czesci
pobranej w sposdb zasadny, legalny, prawidlowy. Za pomocg in-
stytucji zwrotu nienaleznie pobranego réwnowaznika nie da si¢
spowodowaé odwolalnosci decyzji prawidtowej o jego przyznaniu,
a nadto (co wykracza nawet poza standard wzruszania decyzji osta-
tecznych) przywrdcic stanu sfery majgtkowej do tej sprzed daty wy-
dania decyzji prawidlowej. Ta cz¢$¢ zobowigzania, ktéra wykracza
wysoko$cig poza kwote rownowaznika pobranego w sposéb niena-
lezny, jest odwetem administracyjnoprawnym; stanowi pieni¢zna
kare administracyjna. Jako taka wymagala wprowadzenia ustaws,
za$ prawodawca pragmatyczny, po pierwsze, zastosowal rozporza-
dzenie, a po drugie, w delegacji nie przewidzial innych przypadkow
delegowanego do uregulowania zwrotu anizeli przypadki jego nie-
naleznego pobrania. Réwniez i ta regulacja ma walor samoistnych
rozporzadzen, ktére w fazie sadowego stosowania prawa powinny
spotka¢ sie z odmowg zastosowania.

Ku kodeksowi stuzbowemu

W trakcie wywodéw wielokrotnie podnoszono ogromng rézno-
rodnos$¢ rozwiazan konstrukcyjnych, jakie ustawodawca stosuje
w blizniaczych przeciez ustawach pragmatycznych. Nie wydaje sig,
aby réznice w sposobie regulowania praw o takich samych funk-
cjach i takich samych zasadach wykonywania, wymagaly az tak
znacznej dyferencjacji. W kazdym przeciez z przypadkéw chodzi
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o to samo rodzajowo prawo do réwnowaznika mieszkaniowego,
ktdrego rolg jest zastgpcze zapewnienie dyspozycyjnosci osobie za-
trudnionej na podstawie administracyjnego stosunku stuzbowego
w formacji mundurowe;.

Naturalnie sfera rownowaznikéw mieszkaniowych to tylko jed-
na plaszczyzna doniosta dla realizacji stuzby. Jednak podobne uwa-
gi nasuwajg i inne instytucje prawa stosunku stuzbowego. Rodzaj
stuzby (Policja, SG, PSP, SW, SOP, AW, CBA, SWW, SKW, SZ, KAS)
i idacy za nim segment zakresu dzialania stuzby w zadnej mierze
nie uzasadnia tak odmiennego traktowania funkcjonariuszy po-
szczegblnych stuzb przez orzekajace w ich sprawach indywidu-
alnych organy. Wydaje si¢, ze podstawowe instytucje (status per-
sonalny, siedziba stuzbowa, przydziat stuzbowy, akt mianowania,
przeniesienie, zawieszenie w czynnosciach, zwolnienie ze stuzby,
odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarna, prawa mieszkaniowe, uposazenie
z dodatkami, opiniowanie okresowe, §wiadectwo stuzby), kluczowe
dla nawigzywania, przebiegu i ustania stuzby, sa wspdlne wszyst-
kim formacjom mundurowym. Dalsze utrzymywanie tych samych
instytucji prawnych, ale o zréznicowanych przestankach w wielu
aktach ustawowych (pragmatykach), stanowigcych pochodna po-
mystéw ministréw kierujacych poszczegdélnymi dziatami, bedzie
prowadzilo do chaosu normatywnego. Nie tylko w oczach obywa-
teli bedzie czynilo metnym obraz zasad, na jakich realizowana jest
stuzba publiczna w tych formacjach, ale u samych funkcjonariuszy,
korzystajacych przeciez z prawa do przepltywu miedzy stuzbami,
wywoluje uzasadniong dezorientacje.

Ryzyku popadniecia prawa stosunkéow stuzbowych w taki stan
z pewnoscig zapobiegtby odrebny kompleksowy i stabilny, ode-
rwany od separatyzmow resortowych, akt prawny rangi ustawo-
wej, kodeks stuzbowy, ktory na ksztalt Kodeksu pracy, bez wzgledu
na odmiane stuzbodawcy, bylby gwarantem funkgji i przestanek
stosowania kluczowych instytucji administracyjnego stosunku
stuzbowego.
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