Warszawa, dnia2{ stycznia 2005 r.

Rzecznik Praw Obywatelskich

RPO-495442-05-V/ST Sad Najwyzszy
00-090 Warszawa Tel. centr. 551 77 00 Izba Cywilna
Al. Solidarnosci 77 Fax 827 64 53

Whiosek

Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147) oraz art. 60 § 2 ustawy z dnia 23 listopada
2002 r. o Sadzie Najwyzszym (Dz. U. Nr 240, poz. 2052 ze zm.) w zwiazku z ujawnionymi

rozbieznos$ciami w wyktadni prawa

WNnosz¢g o

rozstrzygniecie nastgpujacego zagadnienia prawnego :

Czy przepis art. 24 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 71, poz. 733 ze

zm.) uprawnia sad do przyznania prawa do lokalu socjalnego osobie samowolnie
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zajmujacej lokal, wobec ktorej zostal orzeczony nakaz jego oproéznienia, jeSli przyznanie

takiego prawa byloby w Swietle zasad wspolzycia spotecznego szczegdlnie uzasadnione ?

Uzasadnienie

Na tle skarg wptywajacych do Rzecznika Praw Obywatelskich wytonit si¢ problem
rozbieznej wyktadni w orzecznictwie Sadu Najwyzszego przepisu art. 24 ustawy o ochronie
praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego zwanej
dalej ustawa o ochronie praw lokatoréw. Zgodnie z tre$cia wspomnianego art. 24 ustawy o
ochronie praw lokatorow prawo do lokalu socjalnego nie przystuguje osobie, ktéra
samowolnie zajmuje lokal i wobec ktorej sad nakazal oprdéznienie lokalu, chyba ze
przyznanie lokalu socjalnego byloby w Swietle zasad wspodtzycia spotecznego szczegdlnie

usprawiedliwione.

W uchwale z dnia 17 czerwca 2003 r. (sygn. akt III CZP 41/03, OSNC z 2004 r., Nr 7-
8, poz. 105) Sad Najwyzszy uznat, ze przepis art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorow
stanowi podstawe orzeczenia przez sad o uprawnieniu do otrzymania lokalu socjalnego
przez osobe¢ samowolnie zajmujaca lokal, wobec ktdérej sad nakazal jego oprdznienie.
Uzasadniajac swoje stanowisko w tym zakresie Sad Najwyzszy stwierdzit, ze uznanie, iz
przepis art. 24 ustawy o ochronie praw lokatoréw nie jest adresowany do sadu, lecz do
gmin, prowadzitoby do pozostawienia gminie oceny, czy przyznanie lokalu socjalnego
byloby w S$wietle zasad wspdtzycia spotecznego usprawiedliwione. Zdaniem Sadu
Najwyzszego takiej wyktadni omawianego przepisu sprzeciwiaja si¢ ,(...) reguty prawa
cywilnego, zgodnie z ktdrymi przepisy zawierajace klauzule zasad wspodtzycia spotecznego
uzyskuja doniosto$¢ w praktyce orzeczniczej. Pojecie zasad wspdtzycia spotecznego

pozostaje w nieroztacznym zwiazku z catoksztattem okolicznosdci sprawy, a ocena, czy



konkretne zachowanie jest lub nie jest zgodne z tymi zasadami, nalezy do sadu." W
konkluzji rozumowanie to doprowadzito Sad Najwyzszy do wniosku, iz przepis art. 24
ustawy o ochronie praw lokatorow jest adresowany do sadu i stanowi on samodzielna
podstawe orzeczenia przez sad o uprawnieniu do otrzymania lokalu socjalnego przez osobg
samowolnie zajmujaca lokal, wobec ktérej sad nakazal jego oprdéznienie. Za takim
kierunkiem wyktadni art. 24 ustawy o ochronie praw lokatoréw przemawia takze - zdaniem
Sadu Najwyzszego - kierunek zmian legislacyjnych polegajacy na sukcesywnym
rozszerzaniu zakresu ochrony przed wykonaniem wyroku orzekajacego eksmisje bez

dostarczenia lokalu socjalnego.

Réwnoczesnie w uzasadnieniu wskazanej uchwaty z dnia 17 czerwca 2003 r. Sad
Najwyzszy odnidést si¢ do pogladow dotyczacych tozsamej materii, wyrazonych w
uzasadnieniu uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 15 listopada 2001 r. (sygn. akt III CZP

66/01, OSNC z 2002 r., Nr 9, poz. 109) stwierdzajac, iz nie podziela tych pogladéw.

W uzasadnieniu uchwaty z dnia 15 listopada 2001 r. Sad Najwyzszy uznat, ze przepis
art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorow ,,(...) nie jest adresowany do sadu, lecz do gminy,
realizujacej obowiazki  wynikajace z gospodarowania mieszkaniowym  zasobem,
obejmujacym takze lokale przeznaczone na wynajem ,jako socjalne." Gmina moze zawrzeé
umowe najmu lokalu socjalnego nawet z osoba, ktéra samowolnie lokal zajmuje i wobec
ktérej orzeczono opréznienie lokalu, jezeli spelniona zostanie przestanka wymieniona w
tym przepisie. Oceny tej nie zmienia fakt postugiwania sic w art. 24 pojeciem
»przystugiwania" prawa do lokalu socjalnego oraz jego ,przyznania"; nie jest to jedyny
wypadek w omawianej ustawie, kiedy zrozumienie wtasciwego sensu okreSlonej regulacji

wymaga wyktadni, wykraczajacej poza dostowne sformutowanie przepisu.”

Rozbiezno$¢ rysujaca si¢ na tle powolanych powyzej uchwal Sadu Najwyzszego

dotyczy zatem zagadnienia czy przepis art. 24 ustawy o ochronie praw lokatoréw jest
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skierowany do gminy czy tez do sadu orzekajacego w sprawie o oprdznienie samowolnie

zajetego lokalu mieszkalnego.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich odniesienie si¢ do wskazanej powyzej
rozbieznodci w wyktadni art. 24 ustawy o ochronie praw lokatoréw wymaga kilku ustalen.
Przede wszystkim nie budzi watpliwosci, iz przewidziana art. 14 i 15 ustawy o ochronie
praw lokatorow ochrona osdb zobowiazanych z mocy wyroku sadowego do oprdznienia
dotychczas zajmowanego lokalu mieszkalnego przybierajaca posta¢ uprawnienia tych oséb
do lokalu socjalnego dotyczy oséb, ktére byly lokatorami w rozumieniu tej ustawy. Poglad
ten znajduje peine potwierdzenie w tezie uchwaly Sadu Najwyzszego z dnia 15 listopada
2001 r. (sygn. akt III CZP 66/01). Orzekajac o uprawnieniu do otrzymania lokalu
socjalnego, sad nakazuje wstrzymanie wykonania oprdznienia lokalu do czasu zlozenia
przez gming oferty zawarcia umowy najmu lokalu socjalnego (art. 14 ust. 6 ustawy o

ochronie praw lokatoréw).

Zwréci¢ jednak trzeba uwage w tym miejscu na to, ze art. 14 ustawy o ochronie praw
lokatoréw naktada na sad nie tylko obowiazek rozstrzygnigcia istniejacego pomicdzy
stronami sporu o opréznienie lokalu, co miesdci si¢ w pojeciu ,,sprawy” w rozumieniu art. 45
ust. 1 Konstytucji RP oraz pozostaje w granicach powierzonej przez ustréjodawce sadom
powszechnym kompetencji w postaci sprawowania wymiaru sprawiedliwos$ci (art. 177 ust. 1
Konstytucji RP). Przepisy art. 14 ustawy o ochronie praw lokatoréw obliguja jednak
réwniez sad powszechny do rozstrzygania co do istoty o publicznoprawnych obowiazkach
jednostki samorzadu terytorialnego (w tym przypadku gminy) wobec cztonkdéw swojej
wspolnoty samorzadowej, a mianowicie naktadaja na sad obowiazek rozstrzygania o prawie
do lokalu socjalnego. Zdaniem Rzecznika wskazany obowiazek sadu wykracza poza
sprawowanie wymiaru sprawiedliwo$ci i nie mozna wykluczy¢ tego, iz w tym zakresie

sprawowanie tego obowiazku przez sad powszechny przejawiajace si¢ w orzekaniu o



obowiazkach publicznoprawnych wtadzy wykonawczej mogtoby zostaé uznane za
niezgodne z ustrojowa zasada podziatu wiladzy (art. 10 ust. 1 Konstytucji RP). Z uwagi
jednak na to, ze zagadnienie to co do zasady pozostaje poza sfera zainteresowania
Rzecznika, nie dotyczy bowiem bezposrednio ochrony praw i wolnosci obywatelskich,
spostrzezenia powyzsze maja znaczenie w niniejszej sprawie o tyle, o ile pozwalaja na

prawidtowa wyktadnie¢ art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorow.

W ocenie Rzecznika jednak wlasnie z uwagi na konstytucyjna zasade podziatu wiladzy
nie sposéb przypisaé art. 24 ustawy o ochronie praw lokatoréw tresci, ktére w istocie czynia
sad powszechny w okreslonym zakresie podmiotem odpowiedzialnym za realizacje
okreslonej polityki mieszkaniowej na terenie danej gminy. W tym kontek$cie nalezy
wskazaé, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorow tworzenie warunkéw
do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspdlnoty samorzadowej nalezy do zadan
wiasnych gminy. Gmina, na zasadach i w wypadkach przewidzianych w ustawie, zapewnia
lokale socjalne i zamienne, a takze zaspokaja potrzeby mieszkaniowe gospodarstw o niskich
dochodach (art. 4 ust. 2 ustawy). Natomiast w my$l art. 21 ust. 3 pkt 3 ustawy o ochronie
praw lokatorow w brzmieniu ustalonym ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy
o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego
oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 281, poz. 2783) rada gminy uchwala zasady
wynajmowania lokali wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu gminy obejmujace
kryteria wyboru osdb, ktérym przystuguje pierwszenstwo zawarcia umowy najmu lokalu na
czas nieoznaczony i lokalu socjalnego. Nie ulega wigc watpliwosci, ze to do organéw gminy
nalezy gospodarowanie jej mieszkaniowym zasobem, w tym podejmowanie decyzji o
wynajmie lokali socjalnych. Natomiast sad jedynie w wypadkach wyraznie wskazanych w
ustawie moze zobowiazan gmine do wynajgcia okreslonej osobie lokalu socjalnego, co

koresponduje z art. 163 Konstytucji RP stanowiacym, iz samorzad terytorialny wykonuje



zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wladz
publicznych, a takze z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), wedtug ktoérego gmina wykonuje zadania
publiczne w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢. Oznacza to, ze tylko w
przypadkach wyraznie wskazanych w ustawie o ochronie praw lokatoréw sad moze
zobowiaza¢ gming do zapewnienia lokalu socjalnego na rzecz o0sOb objetych jego
wyrokiem. Kompetencja sadu do orzekania w tym zakresie nie moze by¢ zatem
przedmiotem domniemania czy tez wynikaé z rozszerzajacej wyktadni przepiséw prawa, w
szczegbdlnosci wowcezas, gdy w wyniku takiej wyktadni wtasciwos¢ sadu obejmowataby
orzekanie w sprawach co do zasady zastrzezonych do wtasciwosci innych organéw wtadzy

publiczne;j.

Przedstawione argumenty uzasadniaja - zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich -
wniosek, ze art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorow nie stanowi podstawy orzekania
przez sad o uprawnieniu do otrzymania lokalu socjalnego przez osobg samowolnie

zajmujaca lokal, wobec ktorej sad nakazat jego oprdznienie.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich problem jaki pojawia sie¢ na tle wyktadni art.
24 ustawy o ochronie praw lokatorow nie dotyczy jednak tylko wzajemnych relacji
zachodzacych pomiedzy sfera wlasciwosci sadownictwa powszechnego i sfera wlasciwosci
samorzadu terytorialnego wykonujacego powierzone mu z mocy przepisow prawa wladztwo
publiczne. Dotyczy on takze warunkow stosowania przez sad klauzuli generalnej w postaci
zasad wspoOtzycia spotecznego oraz realizacji konstytucyjnej zasady ochrony prawa

wtasnoS$ci oraz innych praw majatkowych (art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji RP).

Otoéz przyjecie koncepcji, ze art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorow jest adresowany
do sadu na porzadku dziennym stawia problem, czy w post¢gpowaniu przed sadem zasady te

moga stanowi¢ samoistna podstawg powstania prawa podmiotowego, w tym przypadku



prawa do lokalu socjalnego. Nalezy w tym zakresie odwotaé sie do bogatego orzecznictwa
Sadu Najwyzszego na tle stosowania klauzuli naduzycia prawa podmiotowego zawartej w
art. 5 k. c. W orzecznictwie tym akceptowany jest zakaz samoistnego stosowania art. 5 k. c,
a takze podkreslany jest wyjatkowy charakter stosowania klauzuli naduzycia prawa
podmiotowego oraz to, ze nie zastepuje ona innych norm, ktére moga zabezpieczyé interes
zagrozony wykonywaniem prawa podmiotowego. W wyroku z dnia 19 marca 2002 r. (sygn.
akt IV CKN 892/00) Sad Najwyzszy stwierdzit, ze istota i funkcja klauzuli generalnej (art. 5
k. c.) jest mozliwo$¢ uwzglednienia w ocenie réznego rodzaju, lecz o charakterze
wyjatkowym okolicznos$ci faktycznych, ktére jednak nie moga - w oderwaniu od

konkretnego stanu faktycznego (sytuacji prawnie relewantnej) - by¢ zrédtem powstania

prawa podmiotowego w stosunku do drugiej osoby.

Na tle ewentualnego stosowania przez sad na podstawie art. 24 ustawy o ochronie praw
lokatoréw klauzuli zasad wspodtzycia spotecznego pojawia si¢ i ten problem, czy moze na te
zasady powotywaé si¢ osoba, ktdra sama zajmujac samowolnie lokal w stopniu cigzkim
dopuscita si¢ naruszenia owych zasad. Nalezy bowiem w tym miejscu wskaza¢, iz co do
zasady samowolne zajecie lokalu stanowi przestepstwo stypizowane w art. 193 k. k.
polegajace na wdarciu si¢ do cudzego domu, mieszkania, lokalu, pomieszczenia albo na
nieopuszczeniu takiego miejsca wbrew zadaniu osoby uprawnionej. W postanowieniu z dnia
14 sierpnia 2001 r. (sygn. akt V KKN 338/98) Sad Najwyzszy stwierdzit, ze dobrem
chronionym przez przepis art. 193 k. k. jest ,mir domowy", a stron¢ przedmiotowa
wystepku wyczerpuje kazde zachowanie sie sprawcy polegajace na przedostaniu sie do
miejsca okresSlonego w tym przepisie wbrew wyraznej lub dorozumianej woli gospodarza
tego miejsca. W literaturze wskazuje si¢ za$ (por. A. Zoll, Komentarz do art. 193 k. k. <w>:
A. Zoll (red.), G. Bogdan, K. Buchata, Z. Cwiakalski. M. Dabrowska-Kardas, P. Kardas, J.

Majewski, M. Rodzynkiewicz, M. Szewczyk, W. Wrodbel, ,Kodeks karny. Czesé



szczegdlna. Komentarz do art. 117-277", t. 11, Zakamycze 1999), ze ujecie przedmiotu
ochrony jako wolnosci od naruszen prawa do decydowania o mozliwosci przebywania
innych oséb w okreslonych w art. 193 k. k. miejscach pozwala na ustalanie naruszenia tego
prawa takze w tych przypadkach, w ktérych wdarcie si¢ do danego miejsca odbyto sic pod
nicobecno$¢ lub bez wiedzy osoby uprawnionej. W wypadku takim zachodzi bowiem
obiektywne pogwalcenie wolnosci przez przelamanie wyrazonego np. przez zamkniecie

drzwi, zakazu wchodzenia do domu.

W $wietle powyzszego przyjecie tezy, iz osoba, ktora sama dopuscita si¢ naruszenia
porzadku prawnego moze w toku procesu sadowego o oprdoznienie samowolnie zajgtego
lokalu mieszkalnego (a wigc w toku procesu, ktorego celem jest przywrdcenie stanu
zgodnego z tym porzadkiem) powota¢ si¢ skutecznie na zasady wspdtzycia spotecznego, nie
wydaje sie¢ mozliwe do =zaakceptowania z punktu widzenia zasad, jakimi rzadzi si¢
demokratyczne panstwo prawa. Ponadto ofiara przestgpstwa musiataby w takim przypadku
znosi¢ stan faktyczny polegajacy na tym, Zze sprawca czynu zabronionego przez prawo w
dalszym ciagu zajmowatby bezprawnie zajety lokal, z uwagi na wynikajacy z art. 14 ust. 6
ustawy o ochronie praw lokatoréw obowiazek sadu wstrzymania oprdznienia tego lokalu do

czasu ztozenia przez gming oferty zawarcia umowy najmu lokalu socjalnego.

Ta ostatnia okoliczno$¢ prowadzi - zdaniem Rzecznika - do wniosku, ze proponowana
wyktadnia art. 24 ustawy o ochronie praw lokatoréw pozwalajaca sadowi na orzekanie w
toku procesu o opréznienie lokalu przez osobe samowolnie zajmujaca lokal (czy tez w toku
odrebnego procesu o ustalenie) o prawie tej osoby do lokalu socjalnego pozostawalaby
takze w kolizji z konstytucyjna zasada ochrony prawa wlasnosSci i innych praw
majatkowych (art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). W konsekwencji jej zastosowania
wtlasciciel lokalu czy tez osoba posiadajaca inny niz prawo wilasnos$ci tytut prawny do

wtadania lokalem, bedacy pokrzywdzonym, musialby oczekiwa¢ na faktyczne odzyskanie



tego lokalu do czasu ztozenia przez gming oferty zawarcia ze sprawca samowoli umowy

najmu lokalu socjalnego.

Zgodzi¢ nalezy sie¢ z pogladem o niefortunnej redakcji art. 24 ustawy o ochronie praw
lokatoréw. Jednak zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich préby naprawienia w drodze
wyktadni bledow popelnionych w tym zakresie przez ustawodawce nie powinny by¢
obciazone niebezpieczenstwem naruszenia wynikajacych z Konstytucji podstawowych
zasad porzadku prawnego. Wskazanym niebezpieczenstwem nie cechuje sic - w ocenie
Rzecznika - wyktadnia przepisu art. 24 ustawy o ochronie praw lokatoréw, zgodnie z ktéra
to gmina po orzeczeniu przez sad nakazu opréznienia samowolnie zajetego lokalu, kierujac
si¢ szczegdlnie usprawiedliwionymi w $Swietle zasad wspotzycia spotecznego przestankami
przyznaje lokal socjalny sprawcy samowoli. Nie ma bowiem zadnych przeszkéd prawnych,
aby gmina w ramach realizowanej przez siebie polityki mieszkaniowej, w tym polityki
przeciwdziatania bezdomno$ci (zewnetrzny wyraz tej polityki stanowi stosowna uchwata
rady gminy), chronita réwniez i t¢ grupe osdb w zakresie ich prawa do mieszkania. Skoro
za$§ w wyniku przyjecia tego pogladu przepis art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorow nie
jest adresowany do sadu, lecz do gminy, to nie aktualizuje si¢ rowniez wynikajacy z art. 14
ust. 6 tej ustawy obowiazek sadu wstrzymania wykonania oprdéznienia lokalu do czasu

ztozenia przez gming oferty zawarcia umowy najmu lokalu socjalnego.

Powyzsze argumenty przemawiaja w konsekwencji za tym, ze - zdaniem Rzecznika
Praw Obywatelskich - nalezy podzieli¢ poglad prawny zawarty w uzasadnieniu uchwaty
Sadu Najwyzszego z dnia 15 listopada 2001 r. (sygn. akt III CZP 66/01), iz przepis art. 24

ustawy o ochronie praw lokatorow nie jest adresowany do sadu, lecz do gminy.

Na marginesie trzeba zauwazy¢, iz w przesztodci pod rzadami ustawy z dnia 10
kwietnia 1974 r. - Prawo lokalowe ( Dz. U. z 1987 r. Nr 30, poz. 165 ze zm.) nieco zblizona

kwestia prawna byta juz rozstrzygana przez Sad Najwyzszy, ktéry w uchwale siedmiu
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sedzidow z dnia 29 pazdziernika 1992 r. (sygn. akt III AZP 15/92) stwierdzit, ze dla
wykonania wyroku przywracajacego na podstawie art. 344 k. c. samowolnie naruszone
posiadanie lokalu mieszkalnego, podlegajacego przepisom Prawa lokalowego, nie jest
wymagane dostarczenie pomieszczenia zastepczego osobie zobowiazanej do oprdznienia

lokalu.

W zwiazku z przedstawiona rozbieznoscia w orzecznictwie Sadu Najwyzszego
dotyczaca wyktadni art. 24 ustawy o ochronie praw lokatoréw, majaca dodatkowo istotny
wptyw na sfer¢ realizacji konstytucyjnych praw i wolnosdci obywatelskich, wnosze o ich

rozstrzygniecie.

W zataczeniu odpisy wniosku.



