Wyrok z dnia 25 stycznia 1996 r.
[l ARN 60/95

Wysokosé pomocy finansowej przyznanej na budownictwo mieszkaniowe
zolnierzowi zawodowemu, uprawnionemu do osobnej kwatery statej ustala sie na
dzien oprdéznienia tej kwatery.

Przewodniczacy SSN: Jerzy Kwasniewski, Sedziowie SN: Jozef lwulski, Andrzej
Kijowski, Janusz tetowski, Andrzej Wrébel (sprawozdawca),

Sad Najwyzszy, z udziatem prokuratora Waldemara Grudzieckiego, po roz-
poznaniu w dniu 25 stycznia 1996 r. sprawy ze skargi Mariana H. na decyzje Szefa
Stuzby Zakwaterowania i Budownictwa [...] Okregu Wojskowego z dnia 22 czerwca
1993 r. [...] w przedmiocie zamiany pomocy finansowej w formie zaliczkowej na pomoc
bezzwrotng na cele budowy domu jednorodzinnego, na skutek rewizji nadzwyczajnej
Rzecznika Praw Obywatelskich [...] od wyroku Naczelnego Sgdu Administra-
cyjnego-Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu z dnia 11 stycznia 1994 r., [...]

uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe Naczelnemu Sadowi
Administracyjnemu-Osrodkowi Zamiejscowemu we Wroctawiu do ponownego
rozpoznania.

Uzasadnienie

Szef Wojskowego Rejonowego Zarzgdu Kwaterunkowo-Budowlanego w P.
decyzja [...] z dnia 26 listopada 1986 r., wydang na podstawie § 18 zarzgdzenia Nr
63/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 19 grudnia 1984 r. w sprawie wtasciwosci
organow oraz zasad i trybu postepowania przy przyznawaniu pomocy finansowej na
budownictwo mieszkaniowe (Dziennik Rozkazow MON Nr 78), przyznat Marianowi H.
zaliczkowo na budowe domu jednorodzinnego pomoc finansowg w kwocie 1.254.960
(starych) zt. W dacie wydania tej decyzji Marian H. jako oficer Wojska Polskiego zaj-
mowat wraz z rodzing wojskowg kwatere statg.

Przed uzyskaniem pomocy finansowej otrzymat decyzje [...] Kierownika Wydziatu
Urbanistyki, Architektury i Nadzoru Budowlanego Urzedu Miejskiego w P. z dnia 21
maja 1986 r. o udzieleniu pozwolenia na budowe domu jednorodzinnego w zabudowie
blizniaczej. Zaswiadczeniem z dnia 13 listopada 1990 r. [...] Urzad Miejski w P.
stwierdzit, ze skarzgcy zgtosit gotowos¢ uzytkowania wzniesionego budynku
mieszkalnego oraz, ze budynek ten nadaje sie do uzytkowania w czesci obejmujgcej
przyziemie i parter budynku.

Decyzjg [...] z dnia 17 marca 1993 r. Szef Wojskowego Rejonowego Zarzadu
Kwaterunkowo-Budowlanego w P. orzekt o zamianie udzielonej wnioskodawcy zaliczki
pienieznej w kwocie 1.254.960 (starych) zt na bezzwrotng pomoc i przyznat mu nalezng
réznice w wysokosci 1.794.672 (starych) zt. W uzasadnieniu tej decyzji wskazano, ze
zgodnie z § 18 pkt 2 zarzgdzenia Nr 63/MON pomoc finansowg przyznang w formie
zaliczkowej zamienia sie na bezzwrotng i uzupetnia wedtug przystugujgcych uprawnien



oraz kosztu 1 m® powierzchni uzytkowej kwatery statej na dzien powiadomienia
wiasciwego organu o zakonczeniu budowy, nie pozniej jednak niz na dzien, w ktorym
uptynety 3 lata od daty uzyskania pozwolenia na budowe domu jednorodzinnego.
Termin powyzszy w przypadku wnioskodawcy minagt z dniem 21 maja 1989 r., a zatem
wysokos¢ pomocy bezzwrotnej nalezato ustali¢ wedtug zasad okreslonych w
zarzadzeniu Nr 26/MON z dnia 9 maja 1989 r.

W odwotaniu od tej decyzji Marian H. podat, ze stosowanie przepisow zarzg-
dzenia Nr 26/MON narusza zasady stusznosci i sprawiedliwosci, bowiem w decyzji nie
uwzgledniono skutkow inflacji, wskutek ktorej zwalniajgc w 1992 r. kwatere statg zostat
zobowigzany do zwrotu kosztoéw jej remontu w wysokosci 6.566.500 (starych) zt, a
przyznana mu jednocze$nie pomoc bezzwrotna wyniosta 3.049.632 (starych) zt.

Szef Stuzby Zakwaterowania i Budownictwa Slgskiego Okregu Wojskowego
decyzja [...] z dnia 22 czerwca 1993 r. utrzymat w mocy zaskarzong decyzje. W uzasad-
nieniu podzielit poglady prawne organu wojskowego | instancji wskazujgc rowno-
czesnie, ze organ ten nie mogt dokonac rozliczenia na dzieh zwolnienia kwatery wedtug
korzystniejszych stawek, przewidzianych w zarzgdzeniu Nr 43/MON z dnia 21 maja
1990 r. (Dz. Rozk. MON poz. 46) obowigzujgcym od dnia 1 stycznia 1990 r., gdyz
przepisy zarzgdzenia Nr 63/MON z dnia 19 grudnia 1984 r. jednoznacznie wigzg stawki
rozliczenia pomocy z dniem wydania pozwolenia na budowe, a nie z datg opréznienia
kwatery.

Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy we Wroctawiu wyrokiem z
dnia 11 stycznia 1994 r. [...] skarge Mariana H. na powyzszg decyzje oddalit. W ocenie
Sadu przewidziana w art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 20 maja 1976 r. o zakwaterowaniu sit
zbrojnych ( jednolity tekst: Dz. U. z 1992 r., Nr 5 poz. 19) pomoc finansowa jest
przyznawana w zasadzie po oprdznieniu przez osobe uprawniong wojskowej kwatery
statej, a zamiana pomocy finansowej udzielona zaliczkowo na pomoc bezzwrotng
mogta , w stanie faktycznym sprawy, nastgpi¢ na podstawie kosztu 1 m? kwatery,
ustalonego zarzgdzeniem Ministra Obrony Narodowej na dzien 21 maja 1989 r.

Powyzszy wyrok zaskarzyt Rzecznik Praw Obywatelskich w drodze rewizji
nadzwyczajnej, zarzucajgc razgce naruszenie prawa, w szczegolnosci art. 28 ust. 2
ustawy z dnia 20 maja 1976 r. o zakwaterowaniu sit zbrojnych ( jednolity tekst: Dz. U. z
1992 r., Nr 5 poz. 19) i art. 4 ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym oraz o zmianie ustawy - Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. Nr 4 poz. 8 ze zm.) oraz naruszenie interesu Rzeczypospolitej Polskiej i na tej
podstawie wnidst o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do ponow-
nego rozpoznania. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich Minister Obrony Narodo-
wej nie byt upowazniony do wydawania przepisow okreslajgcych wysokos¢ i zasady
przyznawania pomocy finansowej, o ktérej mowa w art. 28 ust. 1 ustawy o zakwa-
terowaniu sit zbrojnych, czego Sgd w ogdle nie rozwazat, naruszajgc tym samym art. 4
powofanej wyzej ustawy o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym. Zdaniem rewidujgcego
wysokos$¢ pomocy finansowej powinna by¢ okreslana w czasie opuszczenia przez
uprawnionego osobnej kwatery statej.

Prokurator wniost o uwzglednienie rewizji nadzwyczajnej.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:



Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 20 maja 1976 r. o zakwaterowaniu sit
zbrojnych ( jednolity tekst: Dz. U. z 1992 r., Nr 5 poz. 19) osobie uprawnionej do osob-
nej kwatery statej przystuguje pomoc finansowa z funduszu mieszkaniowego na
uzyskanie lokalu mieszkalnego w spotdzielni budownictwa mieszkaniowego albo domu
jednorodzinnego lub lokalu mieszkalnego stanowigcego odrebng nieruchomosg¢, z
wyjatkiem nabycia lokalu (domu) od Skarbu Panstwa. Ustawa nie reguluje natomiast
szczegotowych warunkow przyznawania tej pomocy, ani tez nie okresla jej wysokosci,
upowazniajgc jedynie w art. 28 ust. 2 Rade Ministrow do okreslenia w drodze
rozporzgdzenia wysokosci i zasad przyznawania pomocy, o ktérej mowa w ust. 1 tego
przepisu. Rozporzgdzeniem Rady Ministréw z dnia 7 marca 1984 r. w sprawie
wysokosci i zasad przyznawania pomocy finansowej na budownictwo mieszkaniowe
osobom uprawnionym do osobnej kwatery statej (Dz. Nr 17, poz. 80), wydanym na
podstawie art. 26 ust. 2 ( obecnie 28 ust. 2) ustawy, okreslono m.in., ze pomoc finan-
sowg przyznaje sie w wysokosci 40% wartosci kwatery przystugujgcej osobie upraw-
nionej ( § 2 ust. 1), z tym ze sposoéb ustalenia wartosci kwatery oraz wysokosci pomocy
finansowej w zaleznosci od celu, na jaki jest przeznaczona, okresli Minister Obrony
Narodowej w porozumieniu z Ministrem Finansow. Z kolei w § 3 ust. 1i 2 przyjeto, ze
pomoc z funduszu mieszkaniowego moze by¢ przyznana zaliczkowo przed
oproznieniem kwatery, a osoba, ktora skorzystata z pomocy finansowej jest zobowig-
zana oprozni¢ kwatere najpozniej w ciggu 2 miesiecy od dnia uzyskania lokalu miesz-
kalnego (domu).

Zarzgdzeniem Nr 63/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 19 grudnia 1984 r.
w sprawie wtasciwosci organéw oraz zasad i trybu postepowania przy przyznawaniu
pomocy finansowej na budownictwo mieszkaniowe (Dziennik Rozkazéw MON Nr 78),
wydanym na podstawie § 7 powyzszego rozporzgdzenia, uregulowano m.in. zasady
ustalania powierzchni i kosztu 1 m? kwatery dla obliczenia wysokosci pomocy fi-
nansowej (§10), zasady obliczania jej wysokosci (§12), zasady przyznawania pomocy
finansowej w formie zaliczkowej (§ 15), zamiany pomocy finansowej z zaliczkowej na
bezzwrotng (§ 18-22).

Na tle powyzszego stanu prawnego w zakresie przyznawania pomocy finansowej
na budownictwo mieszkaniowe osobom uprawnionym do osobnej kwatery statej
Rzecznik Praw Obywatelskich w uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej wyrazit poglad, ze
Minister Obrony Narodowej nie byt upowazniony do wydawania przepiséw okreslaja-
cych wysokosc¢ i zasady przyznawania takiej pomocy, a zatem rozstrzygniecie
rozpoznawanej sprawy na podstawie powyzszego zarzgdzenia byto niedopuszczalne.

W tej kwestii nalezy stwierdzi¢, ze w dniu wydania zarzgdzenia Nr 63/MON us-
tawa o zakwaterowaniu sit zbrojnych nie zawierata przepisow, ktére mogty by¢ uznane
jako norma przyznajgca Ministrowi Obrony Narodowej kompetencje prawotworcze w
dziedzinie udzielania pomocy finansowej na budownictwo mieszkaniowe osobom
uprawnionym do osobnej kwatery statej. Wprawdzie w art. 52 ust. 1 - 4 tej ustawy
zawarte jest generalne upowaznienie dla Ministra Obrony Narodowej do uregulowania
wymienionych w tym przepisie zagadnien, to jednak zadne z nich nie dotyczy nawet
posrednio przyznawania pomocy finansowej w rozumieniu art. 26 ust. 1 (obecnie 28
ust. 1) tej ustawy. Ponadto obowigzujgcy wowczas art. 26 ustawy nie zawierat w swej
tresci postanowien obecnego art. 28 ust. 3, ktéry upowaznia Ministra Obrony
Narodowej do okreslenia rodzajow pomocy i warunkow jej udzielania osobom upraw-



nionym do osobnej kwatery statej, podejmujgcym budownictwo jednorodzinne, jednakze
w przepisie tym chodzi o pomoc innego rodzaju, niz ta o ktérej mowa w art. 26 ust. 1
(obecnie 28 ust. 1 ). Wobec braku w powyzszej ustawie wyraznego przepisu
upowazniajgcego Ministra Obrony Narodowej do okreslenia w formie przepisow wy-
konawczych zasad przyznawania i wysokosci pomocy finansowej na budownictwo
mieszkaniowe 0sob uprawnionych do osobnej kwatery statej nalezy uznac, ze powo-
tywane wyzej zarzgdzenie Nr 63/MON regulujgce te kwestie nie zawiera powszechnie
obowigzujgcych przepisow prawa, ktore mogtyby stanowié¢ podstawe decyzji ad-
ministracyjnej w sprawach przyznawania pomocy finansowej, o ktérej mowa w art. 26
ust. 1 (obecnie 28 ust. 1).

Wiasciwej podstawy prawnej wydania powyzszego zarzgdzenia nie stanowig
takze przepisy cytowanego rozporzgdzenia Rady Ministrow. W szczegdlnosci nie moz-
na uznac za takg podstawe powotanego w zarzgdzeniu § 7 rozporzgdzenia Rady
Ministréw, ktorym Aupowazniono@ Ministra Obrony Narodowej do okreslenia przypad-
kéw, w ktérych osoby uprawnione mogg by¢ zwolnione od zgromadzenia witasnych
Srodkow, o ktérych mowa w § 4 pkt 1 i 2 tego rozporzadzenia oraz zasad i trybu poste-
powania w sprawach przyznawania pomocy finansowej, a takze warunkow jej zwrotu,
ani tez § 3 ust. 2 rozporzgdzenia, zgodnie z ktorym Minister Obrony Narodowej okresli
sposob ustalenia wartosci kwatery oraz wysokosci pomocy finansowej w zaleznosci od
celu, na ktory jest przeznaczona. [...] Zgodnie z przyjetym w orzecznictwie i doktrynie
pogladem, organ ustawowo upowazniony do wydania przepisow wykonawczych jest
zobowigzany do wydania takich przepisow w granicach tego upowaznienia. Skoro
zatem ustawa o zakwaterowaniu sit zbrojnych nie uregulowata istotnych kwestii
materialnoprawnych i proceduralnych odnoszacych sie do przyznawania pomocy
finansowej na budownictwo mieszkaniowe osobom uprawnionym do osobnej kwatery
statej, lecz przekazata uregulowanie tych kwestii Radzie Ministréw w drodze
rozporzgdzenia, to obowigzkiem Rady Ministrow byto wyczerpujgce unormowanie
wysokosci i zasad przyznawania takiej pomocy, zgodnie z trecig, celem i zakresem
upowaznienia zawartego w art. 26 ust. 2 (obecnie 28 ust. 2 ). Naruszajgc powyzszy
obowigzek, Rada Ministrow w przepisach rozporzgdzenia Aupowaznita@ Ministra
Obrony Narodowej do uregulowania zagadnien objetych zakresem upowaznienia
ustawowego, w tym do ustalenia wartosci kwatery, wysokosci pomocy finansowej i
warunkow jej zwrotu, a zatem w istocie w tej czesci uchylita sie od wykonania tego
upowaznienia.

Niezaleznie jednak od wskazanych wyzej istotnych nieprawidtowosci i wad ure-
gulowania prawnego pomocy finansowej na budownictwo mieszkaniowe dla oséb
uprawnionych do osobnej kwatery statej nalezy podzieli¢ poglgd Rzecznika Praw Oby-
watelskich, ze pomoc finansowa nalezy sie uprawnionemu po opuszczeniu osobnej
kwatery. Z przepisu § 3 ust 1 powotanego rozporzadzenia wynika bowiem, ze tylko
wyjgtkowo mozna udzieli¢ pomocy finansowej przed oprdoznieniem kwatery, a wowczas
pomoc ta moze by¢ udzielona jedynie zaliczkowo. Osoba ktéra skorzystata z tej formy
pomocy jest wtedy obowigzana oprdzni¢ zajmowang kwatere najpdzniej w ciggu dwdch
miesiecy od uzyskania lokalu mieszkalnego (domu). W swietle powotanych przepiséow
nalezy przyjac, ze pomoc finansowa na budownictwo mieszkaniowe osobom
uprawnionym do osobnej kwatery statej moze by¢ przyznana zaliczkowo przed
oprdéznieniem osobnej kwatery, nie wczesniej jednak niz po uzyskaniu lokalu



mieszkalnego (domu). Nalezy ponadto stwierdzi¢, ze z przepisow § 191 23 pkt 1 za-
rzgdzenia Nr 63/MON wynika w sposéb nie budzacy watpliwosci, ze zamiana pomocy
udzielonej zaliczkowo na pomoc bezzwrotng osobie uprawnionej nastepuje po zwol-
nieniu [...] kwatery statej przez te osobe. Nalezy zatem przyja¢, ze wysokos¢ tej pomocy
wynikajgca z uprawnien oraz kosztu 1 m? powierzchni uzytkowej kwatery ustala sie na
dzien zwolnienia kwatery. Przepis §18 pkt 2 oraz § 10 ust. 3 pkt 2 ?owyiszego
zarzadzenia Ministra Obrony Narodowej stanowigcy, ze koszt 1 m” powierzchni
uzytkowej kwatery ustala sie na dzien powiadomienia wtasciwego organu o
zakonczeniu budowy, nie pdzniej jednak niz na dzien, w ktorym uptynety 3 lata od daty
uzyskania pozwolenia na budowe domu jednorodzinnego, jako wprowadzajgcy
przestanke sprzeczng z okreslong w rozporzgdzeniu i bezpodstawnie ograniczajgca
prawo do uzyskania rzeczywistej pomocy finansowej, nie moze by¢ w tej sytuacji uz-
nany za podstawe prawng decyzji w sprawie pomocy finansowej, o ktérej mowa w art.
28 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu sit zbrojnych.

Uwzglednieniu rewizji nadzwyczajnej nie stoi na przeszkodzie uptyw terminu
okreslonego w art. 421 § k.p.c., w interesie Rzeczypospolitej Polskiej lezy bowiem, aby
decyzje administracyjne dotyczgce praw i obowigzkow obywateli byty podejmowane na
podstawie powszechnie obowigzujgcych przepisow prawa ustanowionych zgodnie z
zasadami demokratycznego panstwa prawnego.

Majgc na uwadze powyzsze wzgledy Sad Najwyzszy orzekt jak w sentenciji.



