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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 30 czerwca 2021 .
Sad Najwyzszy w skfadzie:

SSN Wiadystaw Pawlak (przewodniczacy)
SSN Pawet Grzegorczyk (sprawozdawca)
SSN Monika Koba

w sprawie z powodztwa Z. K.

przeciwko Skarbowi Panstwa - Komendantowi Stuzby Ochrony Panstwa w W.
0 zobowigzanie do ztozenia oswiadczenia woli,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym

w |zbie Cywilnej w dniu 30 czerwca 2021 r.,

skargi kasacyjnej powoda od wyroku Sadu Apelacyjnego w [...]

z dnia 29 listopada 2018 r., sygn. akt | ACa [...],

1. oddala skarge kasacyjna;
2. odstepuje od obciazenia powoda kosztami postepowania

kasacyjnego.

UZASADNIENIE

Powdd Z. K. domagat sie zobowigzania pozwanego Skarbu Panstwa -
Komendanta Stuzby Ochrony Panstwa do zlozenia nastepujgcego oswiadczenia

woli: ,Skarb Panstwa reprezentowany przez Komendanta Stuzby Ochrony Panstwa



zobowigzuje sie na podstawie art. 83 ustawy z 16 marca 2001 r. o Biurze Ochrony
Rzadu wyptaci¢ na rzecz Z. K. ekwiwalent w kwocie 283 970,36 zt za rezygnacje

przez uprawnionego z lokalu mieszkalnego”.

Sad pierwszej instancji - Sgd Okregowy w W. ustalit, ze Z. K. od dnia 3
stycznia 1986 r. do dnia 28 marca 2018 r. petnit stuzbe jako kontraktowy Zotnierz
zawodowy. Po wejsciu w zycie ustawy z dnia 16 marca 2001 r. o Biurze Ochrony
Rzadu (jedn. tekst: Dz.U. z 2017 r., poz. 985, dalej - ,ustawa o BOR”; obecnie
uchylona) zostat przeniesiony do statej stuzby jako funkcjonariusz Biura Ochrony
Rzadu (BOR). W czasie petnienia stuzby ztozyt wniosek o wyptate ekwiwalentu w
zamian za rezygnacje z lokalu mieszkalnego i w dniu 31 pazdziernika 2014 r.
zajmowat 70 pozycje na liscie oczekujgcych z uprawnieniami do 5 norm
mieszkaniowych. Z dniem 28 marca 2016 r. powdd zostat zwolniony ze stuzby
statej w BOR na podstawie art. 35 ust. 1 pkt 7 lit. b oraz art. 39 pkt 1 ustawy o BOR,
nabywajgc prawo do emerytury policyjnej od dnia 1 kwietnia 2016 r. zgodnie z
przepisami ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym
funkcjonariuszy Policji, Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu,
Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego, Stuzby Wywiadu Wojskowego, Centralnego
Biura Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzby
Ochrony Panstwa, Panstwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby

Wieziennej oraz ich rodzin (jedn. tekst: Dz.U. z 2020 r., poz. 723).

W dniu 28 pazdziernika 2016 r. powdd zajmowat na liscie oczekujgcych na
wyptate ekwiwalentu w zamian za rezygnacje z lokalu 483 pozycje z adnotacjg
,Lodmowa realizacji’. Na wniosek powoda pozwany decyzjg z dnia 4 kwietnia 2017 .

stwierdzit, ze powod zachowat prawo do lokalu po nabyciu uprawnien emerytalnych.
Matzonka powoda jest wiascicielkg domu jednorodzinnego przy ul. W. w S..

Sad Okregowy przyjat, ze podstawa prawna roszczenia wynika z uchylonej z
dniem 1 lutego 2018 r. ustawy o BOR w zwigzku z art. 373 ust. 2 ustawy z dnia 8
grudnia 2017 r. o Stuzbie Ochrony Panstwa (jedn. tekst. Dz.U. z 2021 r., poz. 575).
Odwotujgc sie do przepisow ustawy o BOR, Sad Okregowy nie podzielit stanowiska
pozwanego, ze funkcjonariuszowi BOR nie przystuguje ekwiwalent za rezygnacje z

lokalu w sytuaciji, w ktérej jego matzonek posiada lokal lub dom w miejscowosci, w



ktorej petni on stuzbe lub w miejscowosci pobliskiej, a wiec zachodzi negatywna
przestanka przydziatu lokalu (art. 84 ust. 2 pkt 3 ustawy o BOR). Zdaniem Sgdu
Okregowego, okolicznosci wskazane w art. 84 ust. 2 ustawy o BOR dotyczg tylko
jednej z form zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych funkcjonariusza, a mianowicie
uprawnienia do przydziatu lokalu, natomiast nie odnoszg sie do uprawnienia do

ekwiwalentu pienieznego w zamian za rezygnacje z lokalu.

W konsekwencji, w ocenie Sgdu Okregowego, tytut prawny matzonki powoda
do domu jednorodzinnego nie wytgczat jego uprawnienia do ekwiwalentu w zamian
za rezygnacje z lokalu. Z tych wzgledow, wyrokiem z dnia 10 kwietnia 2018 r. Sgd
Okregowy uwzglednit powoddztwo zobowigzujgc pozwanego do ziozenia

oswiadczenia woli o tresci okreslonej w sentenciji.

Po rozpoznaniu apelacji pozwanego, wyrokiem z dnia 29 listopada 2018 r.
Sad Apelacyjny w [...] zmienit wyrok Sgdu Okregowego w ten sposéb,

ze powoddztwo oddalit.

Sad Apelacyjny uznat za trafne zarzuty naruszenia prawa procesowego.
Ustalajgc istotne dla rozstrzygniecia sprawy okolicznosci Sgd Okregowy pominat,
ze juz w dacie ztozenia wniosku o wyptate ekwiwalentu, tj. w dniu 23 listopada
2001 r. potrzeby mieszkaniowe Z. K. i jego rodziny byly zaspokojone, poniewaz
dnia 3 wrzesnia 1996 r. matzonka powoda uzyskata przydziat lokalu mieszkalnego,
sktadajgcego sie z 3 izb o powierzchni 48,16 m? z zasobéw mieszkaniowych [...]
Spétdzielni Mieszkaniowej. Powierzchnia mieszkalna tego lokalu odpowiadata
normom zaludnienia przystugujgcym funkcjonariuszom BOR na podstawie art. 77
ustawy o BOR oraz aktow wykonawczych. Potwierdzato to oswiadczenie powoda z
dnia 28 listopada 2013 r., skierowane do Szefa BOR, w ktérym zadeklarowat, ze
posiada uprawnienia do 40 m? powierzchni mieszkalnej i podat, ze jego matzonka

posiada dom jednorodzinny po rodzicach w S. przy ul. W..

W zakresie oceny prawnej, Sad Apelacyjny uznat, ze doszto do naruszenia
art. 84 ust. 2 pkt 2 w zwigzku z art. 83 ust. 1 pkt 2 ustawy o BOR. Sad Okregowy
btednie bowiem przyjat, ze powodowi przystuguje prawo do ekwiwalentu
pienieznego w zamian za rezygnacje z lokalu. Analiza przepiséw art. 76-87 ustawy

o BOR prowadzi do wniosku, ze ich celem jest zaspokojenie potrzeb



mieszkaniowych funkcjonariusza w miejscu petnienia stuzby. Nie sg to natomiast
dodatkowe przywileje tej grupy zawodowej. Wskazujg na to rozwigzania wigzgce
nabycie poszczegodlnych uprawnien z brakiem tytutu prawnego funkcjonariusza lub
cztonkow jego rodziny do lokalu mieszkalnego w miejscu petnienia stuzby (np. art.
77 ust. 1 ustawy o BOR w odniesieniu do rownowaznika pienieznego, art. 84 ust. 2
w odniesieniu do przydziatu lokalu) i mozliwos¢ skorzystania tylko z jednego
ze sposobow zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych (art. 86 ust. 1 pkt 5 i 8 ustawy
o BOR).

Nie mozna byto tym samym podzieli¢ stanowiska Sgdu Okregowego, ze
przestanki uzasadniajgce odmowe realizacji prawa do lokalu mieszkalnego dotyczg
tylko przydziatu lokalu, a nie odnoszg sie do uprawnienia do wyptaty ekwiwalentu
pienieznego. Skoro prawo do lokalu realizuje sie przez wyptate ekwiwalentu
pienieznego w zamian za rezygnacje z lokalu, a wiec nie zawsze, a tylko wtedy,
gdy funkcjonariuszowi przystugiwato uprawnienie do uzyskania lokalu w drodze
decyzji o przydziale, to uprawniony do uzyskania ekwiwalentu jest tylko ten
funkcjonariusz, w stosunku do ktérego nie zachodzita zadna z przestanek
wymienionych w art. 84 ust. 2 pkt 1- 5 ustawy o BOR wykluczajgcych przydziat
lokalu. W przeciwnym razie uzyty w art. 83 ust. 1 pkt 2 tej ustawy zwrot ,w zamian
za rezygnacje z lokalu” bytby pozbawiony jakiegokolwiek znaczenia prawnego. Za
takg interpretacjg przemawia réwniez, zdaniem Sadu Apelacyjnego, art. 86 ust. 1
pkt 5 ustawy o BOR, zgodnie z ktéorym funkcjonariusz BOR, ktéry uzyskat juz
przydziat lokalu mieszkalnego, moze otrzyma¢ ekwiwalent pieniezny, jezeli
zrezygnuje z tego lokalu, a wiec chcagc uzyskaé ekwiwalent musi spetniac

przestanki warunkujgce przydziat lokalu.

Dodatkowo Sad Apelacyjny wskazat, ze za przedstawiong interpretacjg
przemawiajg argumenty zaczerpniete z wyktadni systemowej, odwotujgcej sie do
przepiséw regulujgcych uprawnienia zwigzane z formami zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych Zotnierzy zawodowych i funkcjonariuszy innych stuzb
mundurowych. Analiza tych przepisow prowadzi do wniosku, Zze prawo do
ekwiwalentu pienieznego, o ktorym mowa w art. 83 ust. 1 pkt 2 ustawy o BOR, nie
jest przywilejem przyznanym funkcjonariuszom z racji petnienia stuzby w tej

formacji, lecz stuzy wylgcznie zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych w



miejscowosci petnienia stuzby. Uprawniony do ekwiwalentu moze by¢ zatem tylko
ten funkcjonariusz BOR, w stosunku do ktérego zostaty spetnione przestanki do

przydziatu lokalu (art. 84 ust. 2 ustawy o BOR).

W tym stanie rzeczy, skoro potrzeby mieszkaniowe powoda byty
zaspokojone poczatkowo przez przydziat lokalu spétdzielczego, a nastepnie
nabycie przez matzonke domu jednorodzinnego, to ze wzgledu na art. 84 ust. 2 pkt
3 ustawy o BOR nie przystugiwato mu uprawnienie do ekwiwalentu pienieznego za
rezygnacje z lokalu. Oceny tej nie podwazata ostateczna decyzja administracyjna,
ktérg Szef BOR potwierdzit zachowanie przez powoda prawa do lokalu po nabyciu

uprawnien emerytalnych.

Wyrok Sadu Apelacyjnego zaskarzyt w catosci skargg kasacyjng powdd,
zarzucajgc naruszenie art. 76 ust. 1 ustawy o BOR; art. 83 ust. 1 ustawy o BOR; art.
87 ust. 1 ustawy o BOR; art. 76 ust. 1 w zwigzku z art. 77 i art. 83 ust. 1, 2, 3 i 4
ustawy o BOR oraz art. 64 k.c., a takze art. 87 ust. 4 ustawy o BOR. Na tej
podstawie powdd wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do
ponownego rozpoznania Sgdowi, ktory wydat orzeczenie lub uchylenie i zmiane

zaskarzonego wyroku przez oddalenie apelacji pozwanego.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Zasadnicze znaczenie miaty zarzuty naruszenia art. 76 ust. 1 i art. 83 ust. 1
ustawy o BOR. Zarzucajgc naruszenie tych przepisow powod wywodzit, ze Sgd
Apelacyjny btednie przyjat, iz nie przystugiwato mu prawo do lokalu mieszkalnego
w zadnej postaci, mimo ze art. 76 ust. 1 ustawy o BOR jest tresciowo jednoznaczny
i stanowi, iz prawo do lokalu mieszkalnego przystuguje kazdemu funkcjonariuszowi
w stuzbie statej. Ponadto, zdaniem powoda, art. 83 ust. 1 ustawy o BOR nie
ogranicza kregu osob, do ktérych ma zastosowanie art. 76 ust. 1 ustawy o BOR,

lecz okresla jedynie sposoby realizacji uprawnienia wynikajgcego z tego przepisu.

Stosownie do art. 76 ust. 1 ustawy o BOR funkcjonariuszowi w stuzbie statej
przystuguje prawo do lokalu mieszkalnego w miejscowosci, w ktorej petni stuzbe,
lub w miejscowosci oddalonej od tej miejscowosci nie wiecej niz 100 kilometréw,

z uwzglednieniem liczby cztonkéw rodziny oraz ich uprawnien wynikajgcych



z przepisdw odrebnych. Prawo to funkcjonariusz traci w razie dyscyplinarnego

wydalenia ze stuzby (art. 76 ust. 4 ustawy o BOR).

Przepis art. 76 ustawy o BOR nie jest jednak jedynym przepisem ustawy
0 BOR, regulujgcym materie prawa do lokalu przystugujgcego funkcjonariuszowi
BOR w stuzbie statej. W szczegdlnosci, zgodnie z art. 83 ust. 1 i 2 ustawy o BOR,
prawo do lokalu realizuje sie przez: 1) przydziat lokalu; 2) wyptate ekwiwalentu
pienieznego w zamian za rezygnacje z lokalu. Przepisy art. 84 ust. 1 i art. 84 ust. 2
pkt 2 i 3 ustawy o BOR stanowig z kolei, ze przydziat lokalu nastepuje w drodze
decyzji administracyjnej szefa BOR i ze lokalu w drodze decyzji administracyjnej nie
przydziela sie m.in. funkcjonariuszowi posiadajgcemu w miejscowosci, w ktorej
petni stuzbe, lub miejscowosci pobliskiej, lokal odpowiadajgcy co najmnigj
przystugujgcej mu powierzchni mieszkalnej lub dom, jak réwniez funkcjonariuszowi,

ktérego matzonek posiada taki lokal lub dom.

Przepisy te muszg by¢ odczytywane tagcznie, poniewaz obejmujg one rézne
elementy treSciowe uprawnienia przyznanego funkcjonariuszom BOR w stuzbie
statej w art. 76 ustawy o BOR. Sytuacja, w ktérej tres¢ normy prawnej jest ujeta
w Kilku przepisach prawa, wymagajgcych cato$ciowej analizy w procesie wykfadni,
nie stanowi wyjatku na tle wspotczesnych zasad redagowania tekstow prawnych.
Koniecznos¢ uwzglednienia przy rekonstrukcji tak wystowionej normy wszystkich
czesci tekstu prawnego, w ktorych sg zawarte jej elementy, stanowi oczywistos¢ i
miesci sie w petni w powszechnie akceptowanych ramach jezykowych dyrektyw

wyktadni, ktoérych zastosowanie stanowi pierwszy etap interpretacji tekstu prawnego.

Nalezato zatem zwrdci¢ uwage, ze art. 83 ust. 1 ustawy o BOR, przewidujgc
mozliwos¢ realizacji prawa do lokalu badz przez przydziat lokalu badz przez
wyptate ekwiwalentu, wskazuje, iz ekwiwalent ten przystuguje w zamian za
rezygnacje z lokalu. Zwrotu tego nie mozna prawidtowo rozumie¢ odmiennie anizeli
w ten sposéb, ze warunkiem uzyskania ekwiwalentu jest to, by funkcjonariuszowi
w ogolnosci przystugiwato prawo do lokalu. Z przepisu tego mozna zatem
wyprowadzi¢ wniosek, ze pierwszoplanowg formg zados$éuczynienia prawu
funkcjonariusza do lokalu jest jego fizyczne udostepnienie, funkcjonariusz moze

jednak zrezygnowac z tej postaci realizacji swego prawa, uzyskujgc ekwiwalent



pieniezny. Rezygnacja z lokalu, skutkujgca moznoscig ubiegania sie o ekwiwalent,
zakfada jednak, zgodnie z ogolnym znaczeniem tego stowa, podjecie decyzji
bedacej wyrazem woli osoby uprawnionej co do tego, w jakiej formie - przez
przydziat lokalu, czy przez wypfate ekwiwalentu - uprawnienie to ma zostaé

zrealizowane.

Idgc tym torem, o rezygnaciji z lokalu nie mozna mowic w sytuacji, w ktorej
lokal taki nie moze by¢é w ogdle funkcjonariuszowi przyznany ze wzgledu na
okolicznosci okreslone w art. 84 ust. 2 ustawy o BOR. Okolicznosci te, jak wynika z
tresci art. 84 ust. 2 ustawy o BOR, wykluczajg mozliwos¢ przydzielenia
funkcjonariuszowi lokalu m.in. dlatego, ze on lub jego matzonek dysponuje juz
odpowiednim lokalem w miejscu petnienia stuzby lub miejscowosci pobliskiej. Jezeli
zas$ przyznanie funkcjonariuszowi lokalu nie jest mozliwe, to bezprzedmiotowa staje
sie kwestia rezygnaciji z lokalu, poniewaz funkcjonariusz nie moze zrezygnowac z
czegos, czego nie moze uzyskacC. Niemoznos$c¢ przydzielenia lokalu z powodu
wystgpienia okolicznosci okreslonych w art. 84 ust. 2 ustawy o BOR wyklucza
zatem rdéwniez uprawnienie do ubiegania sie o wyptate ekwiwalentu, skoro
przystuguje on ,w zamian” za rezygnacje z lokalu, nie zas w zwigzku z faktem
posiadania przez funkcjonariusza lub jego matzonka lokalu odpowiadajgcego
wymaganiom okreslonym w ustawie o BOR lub w zwigzku z wystgpieniem innych

okolicznosci okreslonych w art. 84 ust. 2 ustawy o BOR.

Wbrew stanowisku prezentowanemu w skardze kasacyjnej, wyktadnia
jezykowa, dokonywana z uwzglednieniem wszystkich przepisow sktadajgcych sie
na tres¢ uprawnienia funkcjonariusza zadeklarowanego w art. 76 ust. 1 ustawy

o BOR, nie prowadzi zatem do wniosku preferowanego przez skarzgcego.

Przeciwko zapatrywaniu, wedtug ktérego art. 84 ust. 2 ustawy o BOR nie
ma wptywu na krgg osob uprawnionych do wyptaty ekwiwalentu w zamian za
rezygnacje z lokalu, w wiekszym jeszcze stopniu przemawiajg argumenty
funkcjonalne i wzglad na spéjnos¢ z innymi regulacjami prawnymi ustanawiajgcymi
zblizone rozwigzania w zakresie pomocy mieszkaniowej dla funkcjonariuszy stuzb
panstwowych. Dostrzec trzeba przy tym, Zze przy uwzglednieniu ztozonosci

wspotczesnego porzadku prawnego, w tym wielosci jego zrodet, i dorobku



wspotczesnej kultury prawnej nie powinno budzi¢ watpliwosci, iz wynik jezykowej
wyktadni prawa powinien kazdorazowo podlegaé weryfikacji w Swietle
pozajezykowych metod interpretacji, uwzgledniajgcych kontekst funkcjonalny i
systemowy. Chodzi zatem nie tylko o zatozenie, ze podstawg odczytania tekstu
prawnego jest zawsze jego interpretacja (omnia sunt interpretanda), lecz takze o to,
ze osiggniecie prawidlowego wyniku wykladni wymaga kazdorazowo
zaangazowania nie tylko dyrektyw semantycznych, lecz takze uwzglednienia m.in.
celu analizowanej regulacji przez pryzmat preferowanej przez ustawodawce
aksjologii, przy czym siegniecie do pozajezykowych dyrektyw interpretacyjnych
moze w okreslonych warunkach uzasadnia¢ odstgpienie od wyniku wyktadni oparte;j

wytgcznie na brzmieniu tekstu prawnego.

Na tym tle zwazy¢ nalezato, ze art. 76 ust. 1 ustawy o BOR nie gwarantuje
funkcjonariuszowi w stuzbie statej prawa do lokalu w ogdlnosci, lecz prawo do
lokalu w miejscowosci, w ktorej petni stuzbe, lub w miejscowosci oddalonej od tej
miejscowosci nie wiecej niz 100 kilometrow. Uscislenie, ze lokal ma by¢ potozony w
miejscowosci, w ktorej funkcjonariusz petni stuzbe lub w poblizu, $wiadczy o tym,
ze zasadniczym celem tego przepisu nie jest zapewnienie funkcjonariuszom
swoistej dodatkowej gratyfikacji w formie rzeczowej (art. 83 ust. 1 pkt 1 ustawy
0 BOR) lub pienieznej (art. 83 ust. 1 pkt 2 ustawy o BOR). Unormowanie to zaktada
natomiast, ze funkcjonariusz powinien zamieszkiwa¢ w poblizu miejscowosci, w
ktérej petni stuzbe, co zwigzane jest z dyspozycyjnoscig oczekiwang od osoby
pozostajgcej w formacji mundurowej, jakg jest BOR (por. wyrok Sgdu Najwyzszego
z dnia 3 lutego 2010 r., Il PK 193/09, OSNP 2011, nr 13-14, poz. 181). Dlatego tez
uprawnienie okreslone w art. 76 ust. 1 ustawy o BOR nie dotyczy jakiegokolwiek
lokalu, lecz lokalu w miejscowosci, w ktorej funkcjonariusz petni stuzbe Ilub
pobliskiej. Wprawdzie w swietle art. 83 ust. 1 ustawy o BOR funkcjonariusz BOR
moze zrezygnowacC z przydziatu lokalu i w zamian za to uzyska¢ ekwiwalent
pieniezny, nie przekresla to jednak faktu, ze prawo funkcjonariusza do lokalu nalezy
kwalifikowaC jako prawo celowe, stuzgce realizacji potrzeb stuzby, nie zas jako

swoisty element uposazenia funkcjonariusza.

Stosownie do tego, jezeli funkcjonariusz dysponuje we wtasnym zakresie

lokalem odpowiadajgcym wymaganiom stuzby, to jego potrzeby w tej mierze nalezy



uznacé za zrealizowane. Stoi to nie tylko na przeszkodzie przydzieleniu - kolejnego
w takiej sytuacji - lokalu, ktory miatby realizowa¢ potrzeby stuzby, lecz
konsekwentnie takze ekwiwalentu w zamian za rezygnacje z lokalu. Konkluzja ta
koresponduje réwniez z art. 79 ustawy o BOR, ktéry przyznaje funkcjonariuszowi
BOR rownowaznik pieniezny jedynie wtedy, gdy on sam lub cztonkowie jego
rodziny nie posiadajg lokalu, ktory odpowiadatby warunkom okreslonym w art. 76
ust. 1 ustawy o BOR i wyklucza jego wyptate m.in. wtedy, gdy funkcjonariusz
bezzasadnie odmawia przyjecia lokalu odpowiadajgcego potrzebom stuzby (art. 79
ust. 3 pkt 5 ustawy o BOR). Uprawnienie w postaci rownowaznika ma charakter
pochodny do prawa do lokalu i stanowi czasowg forme jego realizacji, jezeli

funkcjonariuszowi nie zostat przydzielony lokal odpowiadajgcy potrzebom stuzby.

Preferowane przez skarzgcego stanowisko, wedtug ktérego okolicznosci
okresSlone w art. 84 ust. 2 ustawy o BOR wytaczajg jedynie przydziat lokalu, nie
rzutujg natomiast na uprawnienie do ekwiwalentu pienieznego, prowadzitoby w tym
Swietle do nieracjonalnych rezultatéw. Zgodnie z art. 84 ust. 2 pkt 4 i 5 ustawy
0 BOR przydziat lokalu wytgczony jest co do zasady w razie zbycia przez
funkcjonariusza lub jego matzonka lokalu odpowiadajgcego potrzebom stuzby, jak
rébwniez, jezeli funkcjonariuszowi udzielono pomocy finansowej na budownictwo
mieszkaniowe podczas petnienia stuzby w innych formacjach. Z przepiséw tych
wynika wola unikniecia sytuacji, w ktérych funkcjonariusz uzyskiwatby uprawnienie
do lokalu, mimo ze uprzednio posiadat lokal odpowiadajgcy potrzebom stuzby i
dokonat jego zbycia, oraz w ktérych funkcjonariusz uzyskiwatby wsparcie
mieszkaniowe w sposob wielokrotny. Racje te majg ogolny charakter i brak
przekonujgcych argumentow, dla ktorych miatyby one wykluczaé wytgcznie
przydziat lokalu, przy jednoczesnym pozostawieniu uprawnienia do ekwiwalentu
pienieznego. Ekwiwalent stawatby sie wtedy swoistg premig za zbycie lokalu,
wzglednie stanowitby kolejng forme pomocy mieszkaniowej dla funkcjonariusza,

mimo ze pomoc takg otrzymat on juz uprzednio, stuzgc w innej formacji.

Przy wykfadni art. 76 i n. ustawy o BOR nie mozna pomija¢ rowniez dorobku
orzecznictwa na tle innych ustaw regulujgcych w zblizony sposdb uprawnienia
funkcjonariuszy do uzyskania pomocy w zakresie zakwaterowania (por. m.in. art.

88 i n. ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji, jedn. tekst: Dz.U. z 2020 r., poz.
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360, dalej — ,ustawa o Policji”, art. 85 i n. ustawy z dnia 31 maja 1996 r. o Stuzbie
Wieziennej, jedn. tekst: Dz.U. z 2002 r., nr 207, poz. 1761, dalej - ,ustawa o Stuzbie
Wieziennej z 1996 r.” - obecnie uchylona i art. 170 i n. ustawy z dnia 9 kwietnia
2010 r. o Stuzbie Wieziennej, jedn. tekst: Dz.U. z 2021 r., poz. 1064, dalej - ,ustawa
o Stuzbie Wieziennej z 2010 r.”).

W kontekscie art. 88 i n. ustawy o Policji w orzecznictwie konsekwentnie
wskazuje sie, ze celem uprawnien mieszkaniowych przyznanych policjantom jest
zapewnienie, by dysponowali oni odpowiednim mieszkaniem w miejscowosci, w
ktorej petnig stuzbe lub w miejscowosci pobliskiej, a zatem - jezeli policjant
dysponuje takim lokalem - cel przepisu jest osiggniety. Funkcjonariuszowi nie stuzy
w takim stanie rzeczy nie tylko prawo do przydziatu lokalu na podstawie decyzji
administracyjnej, co wynika wprost z art. 95 pkt 2 ustawy o Policji, lecz réwniez
pomoc finansowa, o ktorej mowa w art. 94 ust. 1 ustawy o Policji. Aby zatem
ubiegaC sie o pomoc finansowg policjant musi spetniaC warunki umozliwiajgce
przydzielenie mu lokalu w drodze decyzji administracyjnej, co zaktada, ze nie ma
on zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych w miejscu petnienia stuzby. Stanowisko
to wyksztatcito sie w orzecznictwie, mimo ze, co akcentowano w skardze kasacyjnej,
art. 94 ust. 1 ustawy o Policji, gdyby przepis ten odczytywa¢ w oderwaniu od innych
regulacji zawartych w tej ustawie, nie warunkuje pomocy finansowej dla
funkcjonariusza tym, aby nie dysponowat on tytutem do lokalu w miejscu petnienia
stuzby (por. uchwate sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 29 marca 1999 r., OPS 1/99, ONSA 1999, nr 3, poz. 77 i wyroki Naczelnego
Sadu Administracyjnego np. z dnia 21 stycznia 2016 r., | OSK 751/15, niepubl.,
z dnia 16 marca 2016 r., | OSK 2312/14, niepubl., z dnia 12 czerwca 2018 r., | OSK
1361/16, niepubl. i z dnia 27 maja 2020 r., | OSK 636/19, niepubl.).

Wahania w orzecznictwie sgddédw administracyjnych, na ktére zwrdécono
uwage w skardze kasacyjnej, nie dotyczg tego generalnego zatozenia, ktore
stanowi communis opinio, lecz momentu, wedtug ktérego powinna nastepowac
ocena, czy potrzeby mieszkaniowe funkcjonariusza zostaty zaspokojone, w
szczegolnosci, czy relewantny jest moment ztozenia lub rozpoznawania wniosku o
pomoc finansowg, czy tez moment objecia stuzby, w konsekwencji zas,

czy uwzglednieniu mogg podlegac¢ wydatki, ktdre funkcjonariusz uprzednio poniost
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w celu samodzielnego zabezpieczenia potrzeb mieszkaniowych (por. np. wyroki
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12 czerwca 2018 r., | OSK 1361/16,
niepubl. i powotane tam dalsze orzecznictwo, a takze z dnia 27 lutego 2019 r.,
| OSK 916/19, niepubl. i z dnia 30 kwietnia 2020 r., | OSK 4276/18, niepubl.).
Kwestia ta jest bezprzedmiotowa z punktu widzenia sytuacji prawnej powoda,
zwazywszy, ze z wigzacych Sad Najwyzszy ustalen faktycznych wynikato,
iz potrzeby  mieszkaniowe powoda byly zaspokojone w standardzie
odpowiadajgcym wymaganiom stuzby od 1996 r., a zatem juz przed rozpoczeciem

stuzby powoda w BOR.

Na celowy charakter pomocy finansowej przyznawanej funkcjonariuszowi
wskazywano réwniez na tle art. 85 i art. 90-91 ustawy o Stuzbie Wieziennej
z 1996 r. W uchwale sktadu siedmiu sedziow Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z dnia 29 kwietnia 2008 r., OPS 7/08, niepubl. podniesiono, ze w przypadku
funkcjonariusza, ktéry dysponuje lokalem odpowiadajgcym potrzebom stuzby, cel
rozwazanej regulacji jest osiggniety, a zatem nie przystuguje mu prawo do
przydziatu lokalu, a w konsekwencji takze pomoc finansowa okreslona w art. 90 ust.
1 ustawy. Stanowisko to sformutowano, mimo ze art. 90 ust. 1 ustawy o Stuzbie
Wieziennej ma ogolne brzmienie i nie wytgcza wprost mozliwosci ubiegania sie
o pomoc finansowg w sytuacji, w ktérej funkcjonariusz nie spetnia warunkéw do
przydzielenia mu lokalu zgodnie z art. 91 tej ustawy. Zwrécono réwniez uwage, ze
pomocy finansowej udzielanej funkcjonariuszowi nie mozna traktowacC jako
rekompensaty z tytutu niemoznosci otrzymania lokalu w drodze administracyjne;.
Poglad ten nalezy odpowiednio odnies¢ rowniez do miarodajnych przepisow ustawy
o BOR, co stoi na przeszkodzie traktowaniu ekwiwalentu pienieznego za
rezygnacje z lokalu, o ktorym mowa w art. 83 ust. 1 pkt 2 tej ustawy, jako
rekompensaty z tytutu prawnej niemoznosci przydzielenia funkcjonariuszowi lokalu
z powodu przeszkdd unormowanych w art. 84 ust. 2 ustawy o BOR, w tym
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych funkcjonariusza we wilasnym zakresie
jeszcze przed rozpoczeciem stuzby (por. takze wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 19 stycznia 2011 r., | OSK 1203/10 i z dnia 13 maja 2011
r., 1 OSK 130/11, niepubl.). Stanowisko to jest podtrzymywane na tle obowigzujgce;j

ustawy o Stuzbie Wieziennej, ktora expressis verbis warunkuje pomoc finansowg
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udzielang funkcjonariuszowi tym, by byt on uprawniony do uzyskania lokalu w
drodze przydziatu (art. 184 ust. 1 ustawy o Stuzbie Wieziennej z 2010 r.; por. np.
wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 27 stycznia 2016 r., Il PK 50/15, niepubl., a takze
wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 20 lutego 2018 r., Il PK 346/16, niepubl., w ktérym
stwierdzono, ze art. 170 ust. 1, statuujgcy prawo do lokalu, nalezy wyktadac tgcznie
z art. 187 ustawy o Stuzbie Wieziennej, ktory ustanawia przestanki negatywne
przyznania lokalu mieszkalnego, ktérymi sg m.in. posiadanie lokalu w miejscowosci,
w  ktorej funkcjonariusz petni stuzbe, lub w miejscowosci pobliskiej,

odpowiadajgcego co najmniej przystugujgcej mu powierzchni mieszkalnej).

Odwotujgc sie do regulacji zawartych w innych ustawach przewidujgcych
pomoc mieszkaniowg dla funkcjonariuszy stuzb panstwowych, dostrzezenia
wymagato zarazem, ze ustawa o BOR nie zawiera odpowiednika art. 40 ust. 2
ustawy z dnia 26 lipca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej (jedn. tekst: Dz.U. z 2020 r., poz. 2017, dalej - ,u.z.S.Z.”) w pierwotnym
brzmieniu, ktéry stanowit, iz jezeli osobie uprawnionej do kwatery lub jej
matzonkowi przystuguje spotdzielcze prawo do lokalu mieszkalnego albo sg oni
wiascicielami domu mieszkalnego lub lokalu mieszkalnego nabytego bez pomocy
finansowej, o ktorej mowa w ust. 1 pkt 2, prawo do kwatery tej osoby realizuje sie
poprzez wyptacenie ekwiwalentu pienieznego. Z przepisu tego wynikato wprost, ze
w sytuacji, w ktérej osoba uprawniona lub jej matzonek we wiasnym zakresie, bez
uzyskania pomocy finansowej, zrealizowali potrzeby mieszkaniowe, osoba
uprawniona realizuje prawo do kwatery przez wyptate ekwiwalentu pienieznego,
mimo ze - zgodnie z art. 24 ust. 1 pkt 2 u.z.S.Z. w dawnym brzmieniu - ekwiwalent
pieniezny przystugiwat co do zasady w zamian za rezygnacje z kwatery. W ustawie

o BOR kwestie te unormowano jednak w sposéb odmienny.

Reasumujgc, nalezato przyjg¢, ze powodowi nie przystugiwato prawo do
ekwiwalentu w zamian za rezygnacje z lokalu, skoro nie byt on uprawniony
w Swietle art. 84 ust. 2 pkt 3 ustawy o BOR do uzyskania lokalu na podstawie

przydziatu.

Oceny tej nie mogty zmienia¢ dalsze argumenty skargi, w ktorych zwrécono

uwage na mechanizmy polegajgce na pobieraniu przez innych funkcjonariuszy
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BOR przez dtuzszy czas rownowaznika pienieznego, mimo mozliwosci
samodzielnego nabycia lokalu, a nastepnie realizowania uprawnienia do wyptaty
ekwiwalentu, a takze wywody dotyczgce wykluczenia z kregu uprawnionych do
ekwiwalentu funkcjonariuszy uczciwych, ktérzy nabyli samodzielnie lokal na kredyt.
Okolicznosci te lokujg sie bowiem poza granicami sprawy, w ktorej wniesiono
skarge kasacyjng; powdd nie wykazat rowniez, by w zwigzku z zaspokojeniem
swych potrzeb mieszkaniowych poniést konkretne wydatki Ilub zaciggnat
zobowigzania kredytowe. Inng rzeczg jest, ze okolicznos¢ ta, jak juz stwierdzono,
nie mogtaby mie¢ wplywu na wynik postepowania, skoro powdd obejmowat stuzbe
w BOR majgc zaspokojone potrzeby mieszkaniowe w zakresie odpowiadajgcym

potrzebom stuzby.

Wbrew wywodom skargi, Sad Apelacyjny nie przyjgt rowniez, ze intencjg
ustawodawcy byto zapewnienie funkcjonariuszowi lokalu wytgcznie przez czas, w
ktérym nie uzyska on tytutu do lokalu samodzielnie. Przypadki, w ktérych powinno
dojs¢ do oprdznienia lokalu przydzielonego funkcjonariuszowi, regulowat art. 86
ustawy o BOR, ktory nie stanowit podstawy orzekania w sprawie. Ubocznie
nalezato zauwazy¢, ze to, iz uprzednie zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych we
wiasnym zakresie stanowi przeszkode w uzyskaniu lokalu w drodze przydziatu oraz
ekwiwalentu w zamian za rezygnacje lokalu, nie oznacza per se, ze uzyskanie
przez funkcjonariusza tytutu do lokalu we witasnym zakresie (np. w drodze
spadkobrania lub odptatnego nabycia) juz po przydzieleniu mu lokalu, musi

pociggac za sobg utrate prawa do przydzielonego uprzednio lokalu.

W skardze zarzucono rowniez naruszenie art. 87 ust. 1 ustawy o BOR przez
pominiecie wydania ostatecznej decyzji administracyjnej, w ktérej stwierdzono
zachowanie przez powoda uprawnien do lokalu. Sgd Apelacyjny nie pomingt jednak
tej decyzji, lecz odniést sie do niej, przyjawszy, ze nie ma ona prejudycjalnego

znaczenia dla rozpoznawanej sprawy. Ze stanowiskiem tym nalezato sie zgodzic.

Analiza art. 87 ustawy o BOR moze wywotywac¢ watpliwosci co do tego, czy
kompetencja do wydania decyzji administracyjnej okreslonej w art. 87 ust. 4
dotyczy takze takich sytuacji, w ktérych przed wystgpieniem zdarzen okreslonych w

art. 87 ust. 11 2 ustawy o BOR nie doszto do przydzielenia lokalu, a funkcjonariusz
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oczekuje jedynie wyptaty ekwiwalentu w zamian za rezygnacje z lokalu, jak implicite
przyjat Szef BOR w sprawie skarzgcego (por. rowniez wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego z dnia 18 lutego 2019 r., Il SA/Wa 832/18, niepubl.), czy tez
odnosi sie jedynie do przypadkéw, w ktérych funkcjonariusz korzysta juz z
przydzielonego mu lokalu, za czym moze przemawiaC brzmienie art. 87 ust. 2 in
fine ustawy o BOR i ogdlna kompetencja sadow powszechnych do orzekania w
sprawach dotyczgcych umowy o wyptate ekwiwalentu pienieznego w zamian za
rezygnacje z lokalu (art. 83 ust. 2 ustawy o BOR), wynikajgca z cywilnoprawnego
charakteru tej umowy. Niezaleznie jednak od sposobu rozstrzygniecia tej kwestii,
art. 87 ust. 4 ustawy o BOR nie stwarza podstawy do przyjecia, aby decyzja
administracyjna wydana na jego podstawie miata przesgdzajgce znaczenie dla
sgdu powszechnego w zakresie przystugiwania funkcjonariuszowi uprawnienia do
ekwiwalentu pienieznego w zamian za rezygnacje z lokalu w procesie o ztozenie

oSwiadczenia woli prowadzgcego do zawarcia umowy o wyptate ekwiwalentu.

Zgodnie z art. 83 ust. 2 ustawy o BOR wypfata ekwiwalentu nastepuje na
podstawie umowy miedzy szefem BOR a osobg uprawniong. Umowny tryb wyptaty
ekwiwalentu skutkuje tym, ze w razie odmowy zawarcia umowy otwarta jest droga
sgdowa w postepowaniu cywilnym (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 17 marca
2006 r., | CSK 56/05, niepubl. i powotane tam wczes$niejsze orzecznictwo), a sgd
powszechny, na skutek powoddztwa o ztozenie oswiadczenia woli (art. 64 k.c.),
samodzielnie rozstrzyga o tym, czy z powodem powinna zosta¢ zawarta umowa
skutkujgca obowigzkiem wyptaty ekwiwalentu w oznaczonej wysokosci. Ustawa
0 BOR nie przewiduje w tym przypadku drogi administracyjnej stuzgcej
stwierdzeniu przez szefa BOR uprawnienia do ekwiwalentu w drodze decyzji, ktéra
nastepnie bytaby prejudykatem w postepowaniu cywilnym, jesli szef BOR
odmowitby zawarcia stosownej umowy. Ocena materialnych przestanek do
zawarcia umowy o wyptate ekwiwalentu zostata powierzona w catosci sagdom
powszechnym. Zatozenia tego nie moze zmieniac¢ sytuacja, w ktorej ubiegajacy sie
o wyptate ekwiwalentu funkcjonariusz zostat zwolniony ze stuzby i nabyt
uprawnienia emerytalne lub rentowe, w zwigzku z czym uzyskat decyzje
administracyjng, o ktérej stanowi art. 87 ust. 4 ustawy o BOR. Wynikajgca z art. 83

ust. 2 ustawy o BOR kompetencja sgdu powszechnego uzyskiwataby wtedy
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zasadniczo odmienny ksztatt w zaleznosci od tego, czy o zawarcie umowy
o wyptate ekwiwalentu ubiega sie funkcjonariusz w stuzbie statej, czy
funkcjonariusz zwolniony ze stuzby, ktéry nabyt okreslone w ustawie o BOR
uprawnienia emerytalne lub rentowe, do czego brak jest zaréwno jezykowych, jak i
funkcjonalnych argumentéw. Nalezato zatem uznac¢, ze uzyskanie przez
funkcjonariusza BOR, w zwigzku z nabyciem uprawnien emerytalnych, decyzji
administracyjnej wydanej na podstawie art. 87 ust. 4 ustawy o BOR, nie zwalnia
sgdu z powinnosci samodzielnej oceny, czy wystgpity przestanki zawarcia umowy

0 wyptate ekwiwalentu.
Rozwazany zarzut skargi okazat sie zatem bezzasadny.

Z tych wzgledow, na podstawie art. 3984 w zwigzku z art. 102, art. 391 § 1 i

art. 3982% k.p.c., Sad Najwyzszy orzekt, jak w sentenc;ji.

ke



