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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 Sądzie Najwyższym (Dz. U. Nr 240, poz. 2052 ze zm.) w związku z ujawnionymi 

rozbieżnościami w wykładni prawa 

wnoszę o 

rozstrzygnięcie następującego zagadnienia prawnego : 

Czy przepis art. 24 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, 

mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 71, poz. 733 ze 

zm.) uprawnia sąd do przyznania prawa do lokalu socjalnego osobie samowolnie 
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zajmującej lokal, wobec której został orzeczony nakaz jego opróżnienia, jeśli przyznanie 

takiego prawa byłoby w świetle zasad współżycia społecznego szczególnie uzasadnione ? 

Uzasadnienie 

Na tle skarg wpływających do Rzecznika Praw Obywatelskich wyłonił się problem 

rozbieżnej wykładni w orzecznictwie Sądu Najwyższego przepisu art. 24 ustawy o ochronie 

praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego zwanej 

dalej ustawą o ochronie praw lokatorów. Zgodnie z treścią wspomnianego art. 24 ustawy o 

ochronie praw lokatorów prawo do lokalu socjalnego nie przysługuje osobie, która 

samowolnie zajmuje lokal i wobec której sąd nakazał opróżnienie lokalu, chyba że 

przyznanie lokalu socjalnego byłoby w świetle zasad współżycia społecznego szczególnie 

usprawiedliwione. 

W uchwale z dnia 17 czerwca 2003 r. (sygn. akt III CZP 41/03, OSNC z 2004 r., Nr 7-

8, poz. 105) Sąd Najwyższy uznał, że przepis art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorów 

stanowi podstawę orzeczenia przez sąd o uprawnieniu do otrzymania lokalu socjalnego 

przez osobę samowolnie zajmującą lokal, wobec której sąd nakazał jego opróżnienie. 

Uzasadniając swoje stanowisko w tym zakresie Sąd Najwyższy stwierdził, że uznanie, iż 

przepis art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorów nie jest adresowany do sądu, lecz do 

gmin, prowadziłoby do pozostawienia gminie oceny, czy przyznanie lokalu socjalnego 

byłoby w świetle zasad współżycia społecznego usprawiedliwione. Zdaniem Sądu 

Najwyższego takiej wykładni omawianego przepisu sprzeciwiają się „(...) reguły prawa 

cywilnego, zgodnie z którymi przepisy zawierające klauzulę zasad współżycia społecznego 

uzyskują doniosłość w praktyce orzeczniczej. Pojęcie zasad współżycia społecznego 

pozostaje w nierozłącznym związku z całokształtem okoliczności sprawy, a ocena, czy 
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konkretne zachowanie jest lub nie jest zgodne z tymi zasadami, należy do sądu." W 

konkluzji rozumowanie to doprowadziło Sąd Najwyższy do wniosku, iż przepis art. 24 

ustawy o ochronie praw lokatorów jest adresowany do sądu i stanowi on samodzielną 

podstawę orzeczenia przez sąd o uprawnieniu do otrzymania lokalu socjalnego przez osobę 

samowolnie zajmującą lokal, wobec której sąd nakazał jego opróżnienie. Za takim 

kierunkiem wykładni art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorów przemawia także - zdaniem 

Sądu Najwyższego - kierunek zmian legislacyjnych polegający na sukcesywnym 

rozszerzaniu zakresu ochrony przed wykonaniem wyroku orzekającego eksmisję bez 

dostarczenia lokalu socjalnego. 

Równocześnie w uzasadnieniu wskazanej uchwały z dnia 17 czerwca 2003 r. Sąd 

Najwyższy odniósł się do poglądów dotyczących tożsamej materii, wyrażonych w 

uzasadnieniu uchwały Sądu Najwyższego z dnia 15 listopada 2001 r. (sygn. akt III CZP 

66/01, OSNC z 2002 r., Nr 9, poz. 109) stwierdzając, iż nie podziela tych poglądów. 

W uzasadnieniu uchwały z dnia 15 listopada 2001 r. Sąd Najwyższy uznał, że przepis 

art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorów „(...) nie jest adresowany do sądu, lecz do gminy, 

realizującej obowiązki wynikające z gospodarowania mieszkaniowym zasobem, 

obejmującym także lokale przeznaczone na wynajem „jako socjalne." Gmina może zawrzeć 

umowę najmu lokalu socjalnego nawet z osobą, która samowolnie lokal zajmuje i wobec 

której orzeczono opróżnienie lokalu, jeżeli spełniona zostanie przesłanka wymieniona w 

tym przepisie. Oceny tej nie zmienia fakt posługiwania się w art. 24 pojęciem 

„przysługiwania" prawa do lokalu socjalnego oraz jego „przyznania"; nie jest to jedyny 

wypadek w omawianej ustawie, kiedy zrozumienie właściwego sensu określonej regulacji 

wymaga wykładni, wykraczającej poza dosłowne sformułowanie przepisu." 

Rozbieżność rysująca się na tle powołanych powyżej uchwał Sądu Najwyższego 

dotyczy zatem zagadnienia czy przepis art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorów jest 
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skierowany do gminy czy też do sądu orzekającego w sprawie o opróżnienie samowolnie 

zajętego lokalu mieszkalnego. 

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich odniesienie się do wskazanej powyżej 

rozbieżności w wykładni art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorów wymaga kilku ustaleń. 

Przede wszystkim nie budzi wątpliwości, iż przewidziana art. 14 i 15 ustawy o ochronie 

praw lokatorów ochrona osób zobowiązanych z mocy wyroku sądowego do opróżnienia 

dotychczas zajmowanego lokalu mieszkalnego przybierająca postać uprawnienia tych osób 

do lokalu socjalnego dotyczy osób, które były lokatorami w rozumieniu tej ustawy. Pogląd 

ten znajduje pełne potwierdzenie w tezie uchwały Sądu Najwyższego z dnia 15 listopada 

2001 r. (sygn. akt III CZP 66/01). Orzekając o uprawnieniu do otrzymania lokalu 

socjalnego, sąd nakazuje wstrzymanie wykonania opróżnienia lokalu do czasu złożenia 

przez gminę oferty zawarcia umowy najmu lokalu socjalnego (art. 14 ust. 6 ustawy o 

ochronie praw lokatorów). 

Zwrócić jednak trzeba uwagę w tym miejscu na to, że art. 14 ustawy o ochronie praw 

lokatorów nakłada na sąd nie tylko obowiązek rozstrzygnięcia istniejącego pomiędzy 

stronami sporu o opróżnienie lokalu, co mieści się w pojęciu „sprawy" w rozumieniu art. 45 

ust. 1 Konstytucji RP oraz pozostaje w granicach powierzonej przez ustrójodawcę sądom 

powszechnym kompetencji w postaci sprawowania wymiaru sprawiedliwości (art. 177 ust. 1 

Konstytucji RP). Przepisy art. 14 ustawy o ochronie praw lokatorów obligują jednak 

również sąd powszechny do rozstrzygania co do istoty o publicznoprawnych obowiązkach 

jednostki samorządu terytorialnego (w tym przypadku gminy) wobec członków swojej 

wspólnoty samorządowej, a mianowicie nakładają na sąd obowiązek rozstrzygania o prawie 

do lokalu socjalnego. Zdaniem Rzecznika wskazany obowiązek sądu wykracza poza 

sprawowanie wymiaru sprawiedliwości i nie można wykluczyć tego, iż w tym zakresie 

sprawowanie tego obowiązku przez sąd powszechny przejawiające się w orzekaniu o 
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obowiązkach publicznoprawnych władzy wykonawczej mogłoby zostać uznane za 

niezgodne z ustrojową zasadą podziału władzy (art. 10 ust. 1 Konstytucji RP). Z uwagi 

jednak na to, że zagadnienie to co do zasady pozostaje poza sferą zainteresowania 

Rzecznika, nie dotyczy bowiem bezpośrednio ochrony praw i wolności obywatelskich, 

spostrzeżenia powyższe mają znaczenie w niniejszej sprawie o tyle, o ile pozwalają na 

prawidłową wykładnię art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorów. 

W ocenie Rzecznika jednak właśnie z uwagi na konstytucyjną zasadę podziału władzy 

nie sposób przypisać art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorów treści, które w istocie czynią 

sąd powszechny w określonym zakresie podmiotem odpowiedzialnym za realizację 

określonej polityki mieszkaniowej na terenie danej gminy. W tym kontekście należy 

wskazać, że zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorów tworzenie warunków 

do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych wspólnoty samorządowej należy do zadań 

własnych gminy. Gmina, na zasadach i w wypadkach przewidzianych w ustawie, zapewnia 

lokale socjalne i zamienne, a także zaspokaja potrzeby mieszkaniowe gospodarstw o niskich 

dochodach (art. 4 ust. 2 ustawy). Natomiast w myśl art. 21 ust. 3 pkt 3 ustawy o ochronie 

praw lokatorów w brzmieniu ustalonym ustawą z dnia 17 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy 

o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego 

oraz o zmianie niektórych ustaw (Dz. U. Nr 281, poz. 2783) rada gminy uchwala zasady 

wynajmowania lokali wchodzących w skład mieszkaniowego zasobu gminy obejmujące 

kryteria wyboru osób, którym przysługuje pierwszeństwo zawarcia umowy najmu lokalu na 

czas nieoznaczony i lokalu socjalnego. Nie ulega więc wątpliwości, że to do organów gminy 

należy gospodarowanie jej mieszkaniowym zasobem, w tym podejmowanie decyzji o 

wynajmie lokali socjalnych. Natomiast sąd jedynie w wypadkach wyraźnie wskazanych w 

ustawie może zobowiązań gminę do wynajęcia określonej osobie lokalu socjalnego, co 

koresponduje z art. 163 Konstytucji RP stanowiącym, iż samorząd terytorialny wykonuje 
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zadania publiczne nie zastrzeżone przez Konstytucję lub ustawy dla organów innych władz 

publicznych, a także z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym 

(Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.), według którego gmina wykonuje zadania 

publiczne w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność. Oznacza to, że tylko w 

przypadkach wyraźnie wskazanych w ustawie o ochronie praw lokatorów sąd może 

zobowiązać gminę do zapewnienia lokalu socjalnego na rzecz osób objętych jego 

wyrokiem. Kompetencja sądu do orzekania w tym zakresie nie może być zatem 

przedmiotem domniemania czy też wynikać z rozszerzającej wykładni przepisów prawa, w 

szczególności wówczas, gdy w wyniku takiej wykładni właściwość sądu obejmowałaby 

orzekanie w sprawach co do zasady zastrzeżonych do właściwości innych organów władzy 

publicznej. 

Przedstawione argumenty uzasadniają - zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich -

wniosek, że art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorów nie stanowi podstawy orzekania 

przez sąd o uprawnieniu do otrzymania lokalu socjalnego przez osobę samowolnie 

zajmującą lokal, wobec której sąd nakazał jego opróżnienie. 

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich problem jaki pojawia się na tle wykładni art. 

24 ustawy o ochronie praw lokatorów nie dotyczy jednak tylko wzajemnych relacji 

zachodzących pomiędzy sferą właściwości sądownictwa powszechnego i sferą właściwości 

samorządu terytorialnego wykonującego powierzone mu z mocy przepisów prawa władztwo 

publiczne. Dotyczy on także warunków stosowania przez sąd klauzuli generalnej w postaci 

zasad współżycia społecznego oraz realizacji konstytucyjnej zasady ochrony prawa 

własności oraz innych praw majątkowych (art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). 

Otóż przyjęcie koncepcji, że art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorów jest adresowany 

do sądu na porządku dziennym stawia problem, czy w postępowaniu przed sądem zasady te 

mogą stanowić samoistną podstawę powstania prawa podmiotowego, w tym przypadku 



7 

prawa do lokalu socjalnego. Należy w tym zakresie odwołać się do bogatego orzecznictwa 

Sądu Najwyższego na tle stosowania klauzuli nadużycia prawa podmiotowego zawartej w 

art. 5 k. c. W orzecznictwie tym akceptowany jest zakaz samoistnego stosowania art. 5 k. c, 

a także podkreślany jest wyjątkowy charakter stosowania klauzuli nadużycia prawa 

podmiotowego oraz to, że nie zastępuje ona innych norm, które mogą zabezpieczyć interes 

zagrożony wykonywaniem prawa podmiotowego. W wyroku z dnia 19 marca 2002 r. (sygn. 

akt IV CKN 892/00) Sąd Najwyższy stwierdził, że istotą i funkcją klauzuli generalnej (art. 5 

k. c.) jest możliwość uwzględnienia w ocenie różnego rodzaju, lecz o charakterze 

wyjątkowym okoliczności faktycznych, które jednak nie mogą - w oderwaniu od 

konkretnego stanu faktycznego (sytuacji prawnie relewantnej) - być źródłem powstania 

prawa podmiotowego w stosunku do drugiej osoby. 

Na tle ewentualnego stosowania przez sąd na podstawie art. 24 ustawy o ochronie praw 

lokatorów klauzuli zasad współżycia społecznego pojawia się i ten problem, czy może na te 

zasady powoływać się osoba, która sama zajmując samowolnie lokal w stopniu ciężkim 

dopuściła się naruszenia owych zasad. Należy bowiem w tym miejscu wskazać, iż co do 

zasady samowolne zajęcie lokalu stanowi przestępstwo stypizowane w art. 193 k. k. 

polegające na wdarciu się do cudzego domu, mieszkania, lokalu, pomieszczenia albo na 

nieopuszczeniu takiego miejsca wbrew żądaniu osoby uprawnionej. W postanowieniu z dnia 

14 sierpnia 2001 r. (sygn. akt V KKN 338/98) Sąd Najwyższy stwierdził, że dobrem 

chronionym przez przepis art. 193 k. k. jest „mir domowy", a stronę przedmiotową 

występku wyczerpuje każde zachowanie się sprawcy polegające na przedostaniu się do 

miejsca określonego w tym przepisie wbrew wyraźnej lub dorozumianej woli gospodarza 

tego miejsca. W literaturze wskazuje się zaś (por. A. Zoll, Komentarz do art. 193 k. k. <w>: 

A. Zoll (red.), G. Bogdan, K. Buchała, Z. Ćwiąkalski. M. Dąbrowska-Kardas, P. Kardas, J. 

Majewski, M. Rodzynkiewicz, M. Szewczyk, W. Wróbel, „Kodeks karny. Część 
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szczególna. Komentarz do art. 117-277", t. II, Zakamycze 1999), że ujęcie przedmiotu 

ochrony jako wolności od naruszeń prawa do decydowania o możliwości przebywania 

innych osób w określonych w art. 193 k. k. miejscach pozwala na ustalanie naruszenia tego 

prawa także w tych przypadkach, w których wdarcie się do danego miejsca odbyło się pod 

nieobecność lub bez wiedzy osoby uprawnionej. W wypadku takim zachodzi bowiem 

obiektywne pogwałcenie wolności przez przełamanie wyrażonego np. przez zamknięcie 

drzwi, zakazu wchodzenia do domu. 

W świetle powyższego przyjęcie tezy, iż osoba, która sama dopuściła się naruszenia 

porządku prawnego może w toku procesu sądowego o opróżnienie samowolnie zajętego 

lokalu mieszkalnego (a więc w toku procesu, którego celem jest przywrócenie stanu 

zgodnego z tym porządkiem) powołać się skutecznie na zasady współżycia społecznego, nie 

wydaje się możliwe do zaakceptowania z punktu widzenia zasad, jakimi rządzi się 

demokratyczne państwo prawa. Ponadto ofiara przestępstwa musiałaby w takim przypadku 

znosić stan faktyczny polegający na tym, że sprawca czynu zabronionego przez prawo w 

dalszym ciągu zajmowałby bezprawnie zajęty lokal, z uwagi na wynikający z art. 14 ust. 6 

ustawy o ochronie praw lokatorów obowiązek sądu wstrzymania opróżnienia tego lokalu do 

czasu złożenia przez gminę oferty zawarcia umowy najmu lokalu socjalnego. 

Ta ostatnia okoliczność prowadzi - zdaniem Rzecznika - do wniosku, że proponowana 

wykładnia art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorów pozwalająca sądowi na orzekanie w 

toku procesu o opróżnienie lokalu przez osobę samowolnie zajmującą lokal (czy też w toku 

odrębnego procesu o ustalenie) o prawie tej osoby do lokalu socjalnego pozostawałaby 

także w kolizji z konstytucyjną zasadą ochrony prawa własności i innych praw 

majątkowych (art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji RP). W konsekwencji jej zastosowania 

właściciel lokalu czy też osoba posiadająca inny niż prawo własności tytuł prawny do 

władania lokalem, będący pokrzywdzonym, musiałby oczekiwać na faktyczne odzyskanie 
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tego lokalu do czasu złożenia przez gminę oferty zawarcia ze sprawcą samowoli umowy 

najmu lokalu socjalnego. 

Zgodzić należy się z poglądem o niefortunnej redakcji art. 24 ustawy o ochronie praw 

lokatorów. Jednak zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich próby naprawienia w drodze 

wykładni błędów popełnionych w tym zakresie przez ustawodawcę nie powinny być 

obciążone niebezpieczeństwem naruszenia wynikających z Konstytucji podstawowych 

zasad porządku prawnego. Wskazanym niebezpieczeństwem nie cechuje się - w ocenie 

Rzecznika - wykładnia przepisu art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorów, zgodnie z którą 

to gmina po orzeczeniu przez sąd nakazu opróżnienia samowolnie zajętego lokalu, kierując 

się szczególnie usprawiedliwionymi w świetle zasad współżycia społecznego przesłankami 

przyznaje lokal socjalny sprawcy samowoli. Nie ma bowiem żadnych przeszkód prawnych, 

aby gmina w ramach realizowanej przez siebie polityki mieszkaniowej, w tym polityki 

przeciwdziałania bezdomności (zewnętrzny wyraz tej polityki stanowi stosowna uchwała 

rady gminy), chroniła również i tę grupę osób w zakresie ich prawa do mieszkania. Skoro 

zaś w wyniku przyjęcia tego poglądu przepis art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorów nie 

jest adresowany do sądu, lecz do gminy, to nie aktualizuje się również wynikający z art. 14 

ust. 6 tej ustawy obowiązek sądu wstrzymania wykonania opróżnienia lokalu do czasu 

złożenia przez gminę oferty zawarcia umowy najmu lokalu socjalnego. 

Powyższe argumenty przemawiają w konsekwencji za tym, że - zdaniem Rzecznika 

Praw Obywatelskich - należy podzielić pogląd prawny zawarty w uzasadnieniu uchwały 

Sądu Najwyższego z dnia 15 listopada 2001 r. (sygn. akt III CZP 66/01), iż przepis art. 24 

ustawy o ochronie praw lokatorów nie jest adresowany do sądu, lecz do gminy. 

Na marginesie trzeba zauważyć, iż w przeszłości pod rządami ustawy z dnia 10 

kwietnia 1974 r. - Prawo lokalowe ( Dz. U. z 1987 r. Nr 30, poz. 165 ze zm.) nieco zbliżona 

kwestia prawna była już rozstrzygana przez Sąd Najwyższy, który w uchwale siedmiu 
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sędziów z dnia 29 października 1992 r. (sygn. akt III AZP 15/92) stwierdził, że dla 

wykonania wyroku przywracającego na podstawie art. 344 k. c. samowolnie naruszone 

posiadanie lokalu mieszkalnego, podlegającego przepisom Prawa lokalowego, nie jest 

wymagane dostarczenie pomieszczenia zastępczego osobie zobowiązanej do opróżnienia 

lokalu. 

W związku z przedstawioną rozbieżnością w orzecznictwie Sądu Najwyższego 

dotyczącą wykładni art. 24 ustawy o ochronie praw lokatorów, mającą dodatkowo istotny 

wpływ na sferę realizacji konstytucyjnych praw i wolności obywatelskich, wnoszę o ich 

rozstrzygnięcie. 

W załączeniu odpisy wniosku. 


