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WYROK
z dnia 23 maja 2006 .
Sygn. akt SK 51/05

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wiestaw Johann — przewodniczacy
Janusz Niemcewicz

Jerzy Stepien

Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem skarzacych oraz Sejmu, Prokuratora Generalnego i
Rzecznika Praw Obywatelskich, na rozprawie w dniu 23 maja 2006 r., skargi
konstytucyjnej Jana Jordana, Wiestawa Tatarczyka i Romany Leks-Krzanowskiej o
zbadanie zgodno$ci:

art. 18 ust. 4 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 71,
poz. 733 ze zm.), w brzmieniu obowiazujacym do dnia 1 stycznia 2005 r., z art.
2, art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 1 1 art. 77 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.,

orzeka:

Art. 18 ust. 4 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatordéw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 71, poz. 733,
7 2002 r. Nr 113, poz. 984 1 Nr 168, poz. 1383, z 2003 r. Nr 113, poz. 1069 oraz z 2004 r.
Nr 116, poz. 1203), w brzmieniu obowiazujacym do dnia 1 stycznia 2005 r., jest
niezgodny z art. 2, art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz z art. 77 ust. 1 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE:
I

1. W skardze konstytucyjnej z 14 czerwca 2005 r. skarzacy — Jan Jordan, Wiestaw
Tatarczyk 1 Romana Leks-Krzanowska — zarzucili przepisowi art. 18 ust. 4 ustawy z dnia
21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i 0 zmianie
Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 71, poz. 733 ze zm.; dalej: u.0.p.l.) niezgodnos$¢ z art. 2,
art. 77 ust. 1, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 1 art. 21 ust. 2 Konstytucji. Stan faktyczny,
ktory legt u podstaw sporzadzenia skargi konstytucyjnej, przedstawiatl si¢ nastgpujaco:

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 5 czerwca 2006 r. w Dz. U. Nr 94, poz. 657.



Skarzacy, prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza w formie spotki cywilnej, w 2000
r. nabyli na wspotwlasno$¢ budynek mieszkalny na terenie gminy Ryduttowy, celem
wynajmu znajdujacych si¢ w nim lokali. Poniewaz lokatorzy, ktérzy juz w momencie
zawarcia umowy zajmowali siedem z nich, nie uiszczali naleznos$ci za uzywanie lokali,
skarzacy wypowiedzieli umowy najmu 1 uzyskali prawomocne wyroki eksmisyjne.
Poniewaz wyroki te przyznawaly bylym lokatorom uprawnienie do otrzymania lokali
socjalnych, skarzacy zwrocili si¢ do gminy o ich dostarczenie. Gmina Rydultowy
odmowita jednak zaréwno dostarczenia lokali socjalnych, jak i zaptaty odszkodowania w
wysokosci odpowiadajacej odszkodowaniu naleznemu od bytych lokatorow z tytutu
bezumownego korzystania z lokalu i za pobierane media. Wyrokiem z 23 wrze$nia 2003 r.
(sygn. akt I C 170/2003) Sad Rejonowy w Wodzistawiu Slaskim oddalit stosowne
powodztwo skarzacych, uznajac, ze art. 18 ust. 4 w zwiazku z art. 28 ust. 1 uv.o.p.l. nie
wskazuje na obowiazek pokrywania przez gming catos$ci odszkodowania okre§lonego w
art. 18 ust. 2 v.o.p.l.; uzyte w ustawie pojgcie ,,odszkodowanie ptacone” nalezy rozumiec¢
jako ,,odszkodowanie, ktore powinno by¢ ptacone”. Wniesiona przez skarzacych apelacja
zostala oddalona wyrokiem Sadu Okrggowego w Gliwicach z 25 lutego 2004 r. (sygn. akt
IIT Ca 1181/03). Sad odwotawczy podtrzymal co do zasady stanowisko sadu pierwszej
instancji, powotujac si¢ dodatkowo na orzecznictwo Sadu Najwyzszego (uchwata SN z 16
kwietnia 2003 r., sygn. akt III CZP 22/03, OSNCP 2004, z. 2, poz. 19) oraz argumenty
rangi konstytucyjnej: tj. naruszenie przez interpretacje odmienng art. 32, art. 166 i art. 167
ust. 4 ustawy zasadniczej. Podkreslit rowniez, ze w zadnym wypadku wyznacznik
wysokosci odszkodowania, ktorym jest nalezno$¢ czynszowa, nie odnosi si¢ do optat
niezaleznych od wiasciciela, ktore sa pobierane obok czynszu. Kasacja, w ktorej skarzacy
zarzucili naruszenie art. 64 Konstytucji, art. 18 ust. 4 u.o.p.l. (przez ich bl¢dna wyktadnig)
oraz art. 361 k.c. (przez jego niezastosowanie), zostala oddalona wyrokiem Sadu
Najwyzszego z 19 stycznia 2005 r. (sygn. akt V CK 355/04). W uzasadnieniu SN
zakwestionowal zasadno$¢ powotania w rozpatrywanym przypadku art. 64 Konstytucji
oraz stwierdzil, ze wysoko$§¢ odszkodowania naleznego od gminy zostala przez
ustawodawce $cisle okreslona na poziomie réznicy pomigdzy odszkodowaniem w
wysokosci czynszu wolnorynkowego z art. 18 ust. 2 u.o.p.l. a odszkodowaniem ptaconym
przez bylego lokatora, naleznym na zasadzie art. 18 ust. 3 uv.o.p.l. — tj. w wysokosci
czynszu regulowanego. Odszkodowanie nalezne od gminy nie obejmuje réwniez kwot,
ktore wiasciciel uiszcza za doprowadzanie do lokalu tzw. mediéw; zdaniem SN nie
pozostaja one bowiem w normalnym zwiazku przyczynowym z niedostarczeniem przez
gming lokalu socjalnego.

Zdaniem skarzacych, obowiazujaca regulacja przerzuca na wiascicieli lokali nie
tylko ryzyko niewyptacalnosci dluznikéw — bylych lokatoréw, ale takze ryzyko
niewykonywania prawomocnych wyrokow eksmisyjnych wskutek niedostarczania lokali
socjalnych przez gminy. Paradoksalnie, wskutek przyjetego w art. 18 ust. 4 u.o.p.l
sposobu unormowania problemu odpowiedzialnosci odszkodowawczej jednostek
samorzadu terytorialnego oraz interpretacji tego przepisu w praktyce sadowej, takze
konsekwencje tej ostatniej okoliczno$ci ponosza wytacznie witasciciele lokali, a nie ponosi
ich gmina. Zakwestionowany przepis narusza przy tym zasady i wartosci konstytucyjne
normowane w art. 2, art. 77 ust. 1, art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1 1 art. 21 ust. 2
Konstytucji.

Naruszenie wynikajacych z art. 2 Konstytucji zasad przyzwoitej legislacji,
dostatecznej okreslonosci prawa, zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa oraz pewnosci 1 bezpieczenstwa prawnego wiaza skarzacy z takim sformutowaniem
art. 18 ust. 4 u.o.p.l., ktore moze prowadzi¢ do dwoch odmiennych rezultatow,
prezentowanych w literaturze przedmiotu. Wedlug pierwszego stanowiska, przez



odszkodowanie ptacone nalezy rozumie¢ odszkodowanie, ktore zostato faktycznie
zaptacone. Natomiast stanowisko drugie, oparte na potocznym rozumieniu powolanego
zwrotu, rozumie przezen odszkodowanie nalezne, tj. to, ktére ma by¢ ptacone.

2. Pismem z 10 listopada 2005 r. swoj udzial w sprawie zgtosil Rzecznik Praw
Obywatelskich (dalej: Rzecznik albo RPO), zajmujac stanowisko, iz art. 18 ust. 4 ustawy z
dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o
zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 71, poz. 733 ze zm.), w brzmieniu obowiazujacym
do dnia 1 stycznia 2005 r., jest niezgodny z art. 2, art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3
oraz z art. 77 ust. 1 Konstytucji. Argumentacj¢ na poparcie tego stanowiska Rzecznik
przedstawit w pismie z 29 listopada 2005 r. (znak: RPO-514619-V-KD/05). Zdaniem
Rzecznika, mimo zmiany brzmienia zaskarzonego przepisu nie ulega watpliwosci, Ze nie
utracil on mocy obowiazujacej w znaczeniu, o ktérym mowa w art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z
dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), a ze
wzgledu na stala praktyke orzecznicza dotyczaca jego wykladni, nie ma mozliwosci
wydania przez Trybunat orzeczenia interpretacyjnego.

W pierwszej kolejnosci RPO zaakcentowal wadliwos$¢ art. 18 ust. 4 v.o.p.l. z
punktu widzenia zasad poprawnej legislacji, funkcjonalnie zwiazanych z zasadami
pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa. Tez¢
powyzsza potwierdzaja rozbieznosci, jakie na tle jego wyktadni pojawily si¢ w doktrynie
prawa, a takze zastrzezenia sygnalizowane w orzecznictwie SN. Problemy te sa tym
istotniejsze, ze faktycznie uniemozliwiaja one ustalenie ratio, jakie przyswiecato
wprowadzeniu w omawianym zakresie szczegdlnej regulacji odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej gminy. W konsekwencji, zdaniem RPO, przepis art. 18 ust. 4 v.o.p.l., w
brzmieniu obowiazujacym do dnia 1 stycznia 2005 r., nie pozwalal na precyzyjne i
jednoznaczne okreslenie zakresu odpowiedzialnosci odszkodowawczej gminy w
przypadku niedostarczenia osobie eksmitowanej przyznanego jej w wyroku sadowym
lokalu socjalnego.

W opinii Rzecznika, zakwestionowany przepis jest réwniez niezgodny z
konstytucyjnymi standardami ochrony wtasnosci i innych praw majatkowych, wyrazonymi
w art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W obowiazujacym stanie prawnym,
wskutek przyznania przez sad w wyroku eksmisyjnym uprawnienia do lokalu socjalnego
oraz niedostarczenia tego lokalu przez gming, wilasciciel lokalu zostaje pozbawiony, na
czas blizej nieokre$lony, zasadniczego atrybutu prawa wlasno$ci — uprawnienia do
dysponowania lokalem i korzystania z niego. Konieczna rekompensate¢ z tego tytulu
stanowig roszczenia odszkodowawcze, w $wietle regulacji art. 18 ust. 3 14 u.o.p.l. nalezne
— po czgsci — od bytego lokatora oraz od gminy. Realne wyegzekwowanie odszkodowania
naleznego od bylego lokatora jest jednak — z reguly — nader watpliwe (sa to wszak
najczesciej osoby o zlym statusie materialnym), a wysokos$¢ odszkodowania naleznego od
gminy — ograniczona zaskarzonym przepisem. W konsekwencji, bgdac pozbawionym
jakiegokolwiek wpltywu na wywiazywanie si¢ przez gming z obowiazku dostarczenia
lokalu socjalnego, wiasciciel nie uzyskuje naleznej rekompensaty za to, ze de facto
zastgpuje gming w wypetnianiu jej ustawowych obowiazkow w zakresie zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych obywateli. Ograniczenie, a w niektorych przypadkach wrgcz
pozbawienie mozliwosci realizacji prawa do odszkodowania, nie znajduje, zdaniem
Rzecznika, uzasadnienia w wartosciach, o ktorych mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W
istocie, jak mozna przypuszczaé, jest ono podyktowane chgcia ochrony budzetow
gminnych przed nadmiernym obciazeniem.

Ograniczenie wysokosci odpowiedzialnosci odszkodowawczej gminy z tytulu
niewywiazania si¢ z obowiazku dostarczenia dtuznikowi lokalu socjalnego zmusza do



uznania art. 18 ust. 4 u.o.p.l. za lex specialis wobec art. 417 w zwiazku z art. 361 § 2 k.c.
oraz oceny tresci tego przepisu z punktu widzenia wzorca z art. 77 ust. 1 Konstytucji.
Wprawdzie ten ostatni przepis nie nakazuje, aby w kazdym przypadku odpowiedzialnosci
za niezgodne z prawem dziatania wtadzy publicznej sigga¢ do unormowan k.c., jednak w
swietle orzecznictwa TK elementy rezimu reparacyjnego nieobj¢te bezposrednio regulacja
art. 77 wust. 1 Konstytucji musza podlega¢ ocenie z punktu widzenia zasady
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). W opinii Rzecznika, odnos$nie do art. 18 ust.
4 u.0.p.l. brak takiego uzasadnienia, co przesadza niezgodno$¢ powotanego przepisu z art.
77 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. W pismie z 26 kwietnia 2006 r. stanowisko w sprawie przedstawil Prokurator
Generalny, stwierdzajac, ze art. 18 ust. 4 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie
lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2005
r. Nr 31, poz. 266 ze zm.) jest niezgodny z art. 64 ust. 1 1 art. 77 ust. 1 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 2 i art. 21 ust. 2 Konstytucji. Prokurator
Generalny wskazal w pierwszej kolejnosci, ze na zakres oceny konstytucyjnosci
zakwestionowanego przepisu — wbrew literalnemu brzmieniu petitum skargi — nie powinna
mie¢ wplywu zmiana jego brzmienia dokonana 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 niektorych ustaw (Dz. U. Nr 281, poz. 2783). Powolana zmiana
miata bowiem charakter wylacznie redakcyjny i pozostata bez wptywu na tres¢ normy
prawnej rekonstruowanej z uwzglednieniem starej i nowej regulacji (zwlaszcza przy
uwzglednieniu kierunku wyktadni przyjetego w orzecznictwie Sadu Najwyzszego).
Prokurator Generalny zakwestionowat réwniez zasadno$¢ powotywania w charakterze
wzorca kontroli art. 21 ust. 2 Konstytucji. Instytucji wywlaszczenia, ktora na tle art. 21 ust.
2 Konstytucji ma charakter autonomiczny, nie mozna odnosi¢ bowiem do sytuacji, w
ktorej wiasciciele zachowuja swoje prawo wlasnosci, a ograniczeniu podlega jedynie
mozliwo$¢ korzystania z tego prawa.

Prokurator Generalny wskazat, ze skutkiem regulacji zawartej w przepisach art. 14-
18 u.0.p.l. jest wstrzymanie wykonania wyroku eksmisyjnego na czas blizej nieokreslony
przy jednoczesnym braku gwarancji naleznego odszkodowania. Regulacja taka
demotywuje rowniez gming w zakresie wykonania ciazacego na niej obowiazku
dostarczenia lokalu socjalnego. W konsekwencji, zdaniem Prokuratora Generalnego,
zakwestionowany przepis nie odpowiada standardom okreslonym w powotanych na
wstepie wzorcach konstytucyjnych. Nie gwarantuje przede wszystkim realizacji
konstytucyjnego prawa do odszkodowania za niezgodne z prawem dziatanie organu
wladzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji), a w konsekwencji w sposob sprzeczny z
zasada proporcjonalnosci ogranicza prawo wiasno$ci. Cigzar ochrony bylych lokatorow
przed bezdomnoS$cia spoczywa nie na wiadzach publicznych (co stanowitoby realizacje
nakazu okreslonego w art. 75 Konstytucji), ale na wtascicielach lokali. Sytuacja powyzsza
jest nieakceptowalna tym bardziej, ze cel w postaci ochrony bylych lokatorow mozna
osiagna¢ bez koniecznosci tak daleko idacego ograniczania praw wiascicieli lokali, np.
przez przyjecie rozwiazania, iz z chwila uprawomocnienia si¢ wyroku orzekajacego
eksmisje¢ z prawem do lokalu socjalnego, gmina wstepuje ex lege w obowiazki najemcy, z
jednoczesnym nabyciem roszczenia o zaplate tzw. czynszu socjalnego. Mozliwosé
wynajmowania przez gminy lokali od oséb trzecich 1 podnajmowania ich osobom o niskich
dochodach przewiduja juz przepisy art. 20 ust. 2a i 2b u.o.p.l., obowiazujace od 2005 r.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, stwierdzenie niezgodnosci art. 18 ust. 4 u.o.p.1.
z art. 77 ust. 1 1 art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji czyni bezprzedmiotowa
jego oceng z punktu widzenia art. 2 Konstytucji.



4. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej pismem z 12 maja 2006 r. wniost o
stwierdzenie, ze art. 18 ust. 4 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 71, poz. 733 ze
zm.) jest zgodny z art. 2 Konstytucji oraz jest niezgodny z art. 77 ust. 1 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji, a takze nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 1 art. 64 ust. 1 Konstytucji.

Uznajac art. 18 ust. 4 v.o.p.l. za zgodny z art. 2 Konstytucji, Marszatek Sejmu
wskazal, ze zakwestionowany przepis byt jednoznacznie i jednolicie rozumiany przez sady
orzekajace na jego podstawie mimo braku precyzji w jego redakcji. Usterki jezykowe
zostaty usunigte ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy o ochronie praw
lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz o zmianie
niektorych ustaw (Dz. U. Nr 281, poz. 2783 ze zm.). Z kolei wzorce kontroli z art. 64 ust. 1
i art. 21 ust. 2 Konstytucji nie sa w opinii Marszatka adekwatne w niniejszej sprawie —
zasadniczy problem, jaki tutaj powstaje, dotyczy bowiem ograniczenia odpowiedzialnosci
odszkodowawczej gminy. Jakkolwiek prawo zadania odszkodowania za szkode
wyrzadzona w mieniu wywodzi si¢ z zasady ochrony wtlasnosci, to szczegdlna norma
konstytucyjna zawarta w art. 77 ust. 1 jest wzorcem wystarczajacym. Okreslajac podstawe
wadliwosci zakwestionowanego przepisu, Marszatek Sejmu wskazuje na dwie (pojgciowo
odregbne) kwestie. Z jednej strony podkresla, ze odszkodowanie nalezne od gminy stanowi
réznicg pomigdzy czynszem wolnorynkowym a czynszem regulowanym, ktory
zobowiazany jest optacaé lokator; jezeli zatem w danej miejscowosci rdznica taka nie
wystepuje, odszkodowanie z art. 18 ust. 4 u.o.p.l. nie przystuguje. Z drugiej strony
Marszatek podnosi, ze zréodlem wadliwosci przepisu jest sam fakt zobowiazania do
optacania odszkodowania bytych lokatoréw, skoro z reguly wlasnie nieoptacenie czynszu
stanowi podstawe rozwigzania umowy najmu. Skonstruowany w ten spos6b mechanizm
ma charakter pozornej, fasadowej instytucji.

Marszatek Sejmu zgodzil si¢ rowniez ze stanowiskiem pozostatych uczestnikow
postgpowania, ze nie istnieje merytoryczna przeszkoda do orzekania w niniejszej sprawie;
nie mozna bowiem uzna¢, by zmodyfikowane brzmienie zakwestionowanego przepisu
bylo rdwnoznaczne z utrata mocy obowiazujacej lub zmiana jego znaczenia.

I

Na rozprawie 23 maja 2006 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska
przedstawione w pismach procesowych. Pelnomocnik skarzacych zmodyfikowat zakres
zaskarzenia, rezygnujac z wzorca z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

11
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:
1. Zagadnienia wstegpne.

1.1. Zakwestionowany przepis. Przedmiotem skargi konstytucyjnej skarzacy
czynia art. 18 ust. 4 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2005 r. Nr 31,
poz. 266; dalej: ustawa o ochronie praw lokatoréw albo u.o.p.l.), w brzmieniu
obowiazujacym do 1 stycznia 2005 r. Powyzsze sformutowanie, majace doprecyzowac
czasowy aspekt zakresu zaskarzenia, nie jest do konca precyzyjne. W dniu 1 stycznia
2005 r. zakwestionowany przepis uzyskat bowiem nowe brzmienie, nadane 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 niektorych ustaw (Dz. U.
Nr 281, poz. 2783 ze zm.). Trybunat Konstytucyjny zdecydowat si¢ jednak przyjac
powyzsza formulg, ze wzgledu na fakt, iz jest ona jednolicie uzywana przez wszystkich
uczestnikOw postgpowania. Sprecyzowaniu, iz chodzi o pierwotne brzmienie przepisu (tj.
w istocie brzmienie obowiazujace do 31 grudnia 2004 r. wlacznie) stuzy zamieszczona w
sentencji wyroku metryka zakwestionowanego aktu prawnego.

Zakwestionowany przepis nie wszedl w zycie jednocze$nie z pozostalymi
unormowaniami ustawy, tj. 10 lipca 2001 r., ale dopiero 1 stycznia 2002 r. (art. 40
u.o.p.l.). Pierwotnie, tj. w okresie od 1 stycznia 2002 r. do 31 grudnia 2004 r., przepis art.
18 ust. 4 u.o.p.l. miat nastgpujace brzmienie:

»Art. 18. 4. Jezeli gmina nie dostarczyta lokalu socjalnego osobie uprawnionej do
niego z mocy wyroku sadowego, wlascicielowi przystuguje roszczenie odszkodowawcze
od gminy w wysokos$ci odpowiadajacej réznicy migedzy odszkodowaniem okreslonym w
ust. 2 a odszkodowaniem ptaconym przez bylego lokatora, o ile osoba ta nadal
zamieszkuje w lokalu wtasciciela”.

Na tle powotanego brzmienia art. 18 ust. 4 u.o.p.l. ujawnity si¢ dwa problemy
interpretacyjne:

Po pierwsze — czy odszkodowanie nalezne od gminy w razie niedostarczenia
osobie uprawnionej lokalu socjalnego ma stanowi¢ réznicg pomigdzy odszkodowaniem
okreslonym wedle art. 18 wust. 2 u.o.p.l. a odszkodowaniem naleznym czy tez
rzeczywiscie (faktycznie) ptaconym przez bytego lokatora.

Po drugie — czy odjemna tego réwnania, tj. odszkodowanie ustalone wedle
przepisu art. 18 ust. 2 u.o0.p.l., obejmuje wylacznie kwotg rdwna czynszowi rynkowemu
(art. 18 ust. 2 zdanie pierwsze u.o.p.l.), czy tez — jezeli taka kwota nie pokrywa
wszystkich kosztow utrzymywania lokalu, m.in. kosztow remontu zdewastowanych
ponad miar¢ normalnej eksploatacji urzadzen lub innych elementéw wyposazenia lokalu
albo zuzytych przez bytego lokatora medidw — takze tzw. odszkodowanie uzupeiniajace
(art. 18 ust. 2 zdanie drugie u.o.p.l.).

Wedle wyktadni przyjete] w uchwale SN z 16 kwietnia 2003 r., sygn. akt III CZP
22/03, oraz (m.in.) w postanowieniu o oddaleniu kasacji skarzacych z 19 stycznia 2005
r., sygn. akt V CK 355/04, o wysokos$ci odszkodowania przystugujacego wiascicielowi
od gminy stanowi réznica pomigdzy odszkodowaniem, jakie mogtby on otrzymywac na
podstawie art. 18 ust. 2 u.o.p.l., a tym, do ktorego zaptaty jest zobowiazany byty lokator,
przy czym nie obejmuje ono optat za korzystanie przez bytych lokatorow z tzw. medidow.
Stanowisko takie przyjgte zostato rowniez w orzecznictwie sadow nizszych instancji, o
czym $wiadcza wyroki wydane w sprawie skarzacych oraz wyrok SA w Warszawie z 8
grudnia 2004 r., sygn. akt VI ACa 462/04.

1.2. Wzorce konstytucyjne oraz istota problemu konstytucyjnoprawnego.
Skarzacy oraz RPO, ktory zglosit udzial w niniejszej sprawie, powotuja nastepujace
wzorce konstytucyjne: art. 2, art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 1 oraz art. 77 ust. 1
Konstytucji.

Co do sposobu ujgcia problemu konstytucyjnoprawnego w pismach procesowych
uczestnikOw postegpowania (skarzacych oraz RPO) rysuje si¢ daleko idaca zbiezno$¢. Nie
kwestionuja oni — ani w wymiarze czysto jurydycznym, ani tez spotecznym -—
dopuszczalnosci czy tez prawidtowosci konstrukcyjnej mechanizmu ograniczajacego
mozliwo$¢ eksmisji w niektorych, unormowanych ustawowo przypadkach. Zarzuty
kierowane pod adresem art. 18 ust. 4 u.o.p.l. mozna natomiast podzieli¢ na dwie grupy



(w istocie uczestnicy postgpowania ujmuja je alternatywnie, nawet jezeli nie wyrazaja
tego wprost we wniesionych pismach procesowych).

Po pierwsze — zarzut niezgodnos$ci art. 18 ust. 4 u.0.p.l. z zasadami
bezpieczenstwa prawnego, zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa oraz poprawnej legislacji, wynikajacymi z klauzuli demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji). Uzycie w zaskarzonym przepisie nieprecyzyjnego ich
zdaniem sformutowania ,,odszkodowanie ptacone” pozostawia organom stosujacym
prawo zbyt duzy margines swobody interpretacyjnej. W rezultacie brak pewnosci co do
konstrukcji 1 zakresu odpowiedzialnosci odszkodowawcze] gminy oraz tresci
korelatywnie sprzezonych z nig roszczen wtascicieli lokali.

Po drugie — zarzuty ,,merytoryczne”, formutowane pod adresem tresci art. 18 ust.
4 v.o.p.l. w razie przyjgcia kierunku wyktadni tego przepisu zaaprobowanego przez SN
w uchwale z 16 kwietnia 2003 r., sygn. akt III CZP 22/03, mimo detalicznych réznic w
ich ujeciu przez skarzacych oraz RPO, da si¢ tutaj wyodrgbni¢ nastgpujace subkategorie:

— zarzut naruszenia art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3;

— zarzut naruszenia art. 77 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji (w
uzasadnieniu skargi konstytucyjnej jako przepis zwiazkowy wymieniono réwniez art.
2 Konstytucji).

Istota zarzutow zaliczonych do tej grupy sprowadza si¢ do zakwestionowania
prawidtowosci regulacji, ktoéra z jednej strony ogranicza (niejednokrotnie w dluzszym
horyzoncie czasowym) mozliwo$¢ korzystania z wiasnosci lokalu oraz pobierania
wynikajacych stad pozytkéw, a zatem narusza prawo wlasnosci bez stosowne;j,
efektywnej ochrony prawnej, chocby w postaci realnego (egzekwowalnego) roszczenia
odszkodowawczego, z drugiej strony za§ — ogranicza zakres odpowiedzialno$ci gminy,
jako organu wiladzy publicznej, z tytulu dziatania niezgodnego =z prawem
(niedostarczenia wbrew przepisom ustawowym 1 wyrokowi sadowemu lokalu
socjalnego) w stosunku do ogolnej zasady petlnej kompensacji. Wobec wycofania skargi
w tym zakresie zbgdne jest natomiast wypowiadanie si¢ co do zgodnos$ci
zakwestionowanego przepisu z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Uwagi dotyczace tresci zakwestionowanego przepisu (pkt 1.1) oraz istoty
problemu konstytucyjnoprawnego rysujacego si¢ na tle skargi konstytucyjnej (pkt 1.2)
pozwalaja na sprecyzowanie miarodajnego zakresu zaskarzenia. Zarowno skarzacy, jak i
Rzecznik Praw Obywatelskich nie kwestionuja w istocie treSci calej normy
rekonstruowanej z art. 18 ust. 4 u.o.p.l., zwlaszcza w zakresie przyznania wtascicielowi
lokalu prawa do uzyskania odszkodowania od gminy, ale kwestionuja fragment przepisu
statuujacy ograniczenie zakresu owego odszkodowania.

1.3. Dopuszczalno§¢ merytorycznego rozpoznania  skargi.  Trybunat
Konstytucyjny uznaje prawidlowos¢ powyzszego ujecia zarzutdw, w tym takze
dopuszczalno$¢ merytorycznej kontroli tresci art. 18 ust. 4 u.o.p.l. odczytywanej tak, jak
to czyni czg$¢ doktryny oraz orzecznictwo sadowe. Powstajacy w okolicznos$ciach danej
sprawy dylemat: ,,skarga na przepis czy tez skarga na akt stosowania prawa” nalezy
rozwiaza¢ zgodnie ze stala w tej mierze linia orzecznicza TK. Trybunal wielokrotnie
stwierdzal, ze jezeli okreslony sposdb rozumienia przepisu ustawy utrwalil si¢ juz w
sposob oczywisty, a zwlaszcza jes§li znalazt jednoznaczny i autorytatywny wyraz w
orzecznictwie Sadu Najwyzszego badz Naczelnego Sadu Administracyjnego, to nalezy
uznaé, ze przepis ten — w praktyce orzeczniczej — nabrat takiej wlasnie tresci, jaka
odnalazly w nim najwyzsze instancje sadowe naszego kraju. Stanowisko takie zostato
potwierdzone m.in. w orzeczeniach TK z: 8 maja 2000 r., sygn. SK 22/99, OTK ZU nr
4/2000, poz. 107; 6 wrzesnia 2001 r., sygn. P 3/01, OTK ZU nr 6/2001, poz. 163; 28



stycznia 2003 r., sygn. SK 37/01, OTK ZU nr 1/A/2003, poz. 3; 9 czerwca 2003 r., sygn.
SK 12/03, OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 51; 28 pazdziernika 2003 r., sygn. P 3/03, OTK
ZU nr 8/A/2003, poz. 82, czy tez 27 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 1/04, OTK ZU nr
9/A/2004, poz. 96.

W niniejszej sprawie nie istnieja podstawy do odstapienia od tak uksztattowanej
linii orzeczniczej; wrgez przeciwnie — z informacji znajdujacych si¢ w aktach sprawy
oraz przedstawionych w stanowiskach uczestnikow postgpowania wynika, ze brak jest
orzeczen sadowych, w ktorych tres¢ art. 18 ust. 4 u.o.p.l. wyktadana bytaby w sposob
odmienny od przyjetego w uchwale SN z 16 kwietnia 2003 r., sygn. III CZP 22/03.
Wobec jednolitego stanowiska sadow powszechnych, Trybunat Konstytucyjny nie widzi
mozliwosci doprowadzenia do stanu zgodno$ci z Konstytucja poprzez wskazanie
prawidtowej, tj. zgodnej z powotanymi (badZz — innymi relewantnymi) wzorcami
konstytucyjnymi, wyktadni zaskarzonego przepisu. Powyzsze stanowisko ma réwniez
istotne znaczenie, jezeli chodzi o sposdb ujgcia wzorcow kontroli. Mocno akcentowany
przez skarzacych i RPO problem niezgodnos$ci art. 18 ust. 4 u.o.p.l. z zasadami
prawidtowej legislacji, wywodzonymi z art. 2 Konstytucji, schodzi bowiem na plan
dalszy, za$ pierwszorzgdne znaczenie uzyskuja wzorce z art. 64 ust. 1, art. 77 ust. 1 i art.
31 ust. 3 Konstytucji.

2. Ochrona praw lokatoréw — uwarunkowania konstytucyjne oraz tre§¢
unormowan ustawowych.

2.1. Tlo spoleczno-gospodarcze oraz konstytucyjne uwarunkowania ochrony
praw lokatorow: migdzy konstytucyjna ochrona wlasnosci a obowiazkami wiadz
publicznych w zakresie polityki mieszkaniowej. Nie ulega watpliwosci, ze problematyka
korzystania z lokali mieszkalnych na podstawie tytulu prawnego innego niz wilasnos¢
(ewentualnie wlasnosciowe prawo do lokalu w spotdzielni mieszkaniowej) stanowi
istotny i nabrzmiaty problem spoteczny. W rozwazanym obszarze splataja si¢ bowiem w
sposOb nieunikniony antagonistyczne — przynajmniej do pewnego stopnia — interesy
wlascicieli lokali oraz lokatorow (najemcoéw oraz osob korzystajacych z lokali na
podstawie innych tytutdow prawnych). Gospodarka mieszkaniowa nalezy zatem do
szczegOlnie wrazliwych dziedzin spolecznych, w ramach ktérych ustawodawca musi
podejmowac takie dzialania, ktére pozwola na najlepsze uzgodnienie interesow
wlascicieli 1 lokatorow. Tymczasem, jak to podkreslit Trybunal w wyroku z 19 kwietnia
2005 r., sygn. K 4/05, stan rzeczy istniejacy w tej mierze w Polsce ,,jest wynikiem
utrzymujacej si¢ przez kilkadziesiat lat w PRL-u tzw. publicznej gospodarki lokalami,
ktora wylaczyta stosowanie wszelkich znanych systemom prawnym mechanizmow,
pozwalajacych na rownowazenie interesow lokatoréow 1 wilascicieli. Stan rzeczy
istniejacy w Polsce nie jest poréwnywalny z jakakolwiek sytuacja, wystepujaca w
krajach, w ktorych nieprzerwanie obowiazywaly na rynku mieszkaniowym klasyczne
mechanizmy prawne. Utrzymujaca si¢ przez dziesigciolecia patologia w tej dziedzinie
doprowadzila z jednej strony do zniszczenia duzej czg$ci substancji mieszkaniowej w
Polsce, z drugiej za$ uniemozliwita ksztaltowanie si¢ mechanizméw uwzgledniajacych
interesy lokatorow”. Z uwagi na aktualna relacj¢ podazy i popytu na rynku
mieszkaniowym, rosnace w szybkim tempie ceny nieruchomo$ci oraz materiatow
budowlanych, wysokie stawki oprocentowania kredytow mieszkaniowych etc., nie wida¢
szans na to, aby w najblizszym okresie zagadnienie powyzsze stracito radykalnie na
znaczeniu.

Konieczno$¢ zapewnienia pewnego minimalnego standardu ochrony interesow
lokatorow wynika juz z podstawowych zatozen aksjologicznych polskiego systemu



prawnego — w szczegOlnosci niezbywalnej godno$ci cztowieka, stanowiacej zrddto
wolnosci 1 praw czlowieka i obywatela (art. 30 Konstytucji). Nie moze zatem ulegac
watpliwos$ci, ze przeciwdziatanie bezdomnos$ci, m.in. poprzez prowadzenie wlasciwej
polityki mieszkaniowej, popieranie staran obywateli o wlasne lokum, ale takze tworzenie
publicznego zasobu mieszkaniowego 1 gospodarowanie nim, stanowi jeden z
podstawowych obowiazkow wladz publicznych. Z drugiej strony, na ochrong zastuguja
jedynie uzasadnione interesy lokatorow — na co wskazuje juz wyrazenie ,,ochrona praw”.
Bezwarunkowa ochrona lokatorow aktualnych stoi w sprzeczno$ci z interesami 0sob
starajacych si¢ o taki status (lokatorow przysztych). Z kolei nadmierna ingerencja w
prawa wlascicielskie witascicieli lokali powoduje generalny spadek zainteresowania taka
forma dziatalnosci, dalsze zmniejszenie si¢ podazy na rynku mieszkan czynszowych oraz
postepujaca degradacje istniejacych zasobow mieszkaniowych.

Powyzsze wzgledy oraz tlo spoleczno-gospodarcze zagadnienia uwzglednit
ustrojodawca, ktadac podwaliny konstytucyjnoprawnej regulacji problematyki ochrony
praw lokatorow. Stosownie do art. 75 ust. 1 Konstytucji, wladze publiczne prowadza
polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegolnosci
przeciwdziataja bezdomnos$ci, wspieraja rozwdj budownictwa socjalnego oraz popieraja
dzialania obywateli zmierzajace do uzyskania wlasnego mieszkania. Wedle przepisu ust.
2 art. 75 Konstytucji ochrong praw lokatorow ma okresla¢ ustawa. Z kolei wedle art. 76
Konstytucji, wtadze publiczne chronia konsumentow, uzytkownikow i najemcé4w przed
dziataniami zagrazajacymi ich zdrowiu, prywatnosci i bezpieczenstwu oraz przed
nieuczciwymi praktykami rynkowymi; zakres tej ochrony rowniez ma okresla¢ ustawa.
Wprowadzenie do Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. przepiséw dotyczacych ochrony praw
lokator6w ma nie tylko walor konstytucjonalizacji godnych ochrony uprawnien osob
nalezacych do tej kategorii. Powotane normy stanowia jednocze$nie wyraz przekonania
ustawodawcy konstytucyjnego co do tego, ze relacja lokator — wiasciciel lokalu nie ma
charakteru czysto linearnego. Polityka mieszkaniowa, przeciwdziatanie bezdomnosci, w
tym problematyka ochrony praw lokatoréw, a takze popieranie staran obywateli o
uzyskanie wlasnego lokum powinny bowiem znajdowac si¢ w krggu zainteresowania (i
by¢ przedmiotem aktywnego dziatania) wiadz publicznych. Zwlaszcza art. 75 stanowi
czytelna wskazowke co do preferowanego przez ustrojodawce sposobu rozwiazywania,
traktowanego z reguly w sposob ex natura antagonistyczny, konfliktu interesow
lokatorow oraz wiascicieli lokali, ktorzy przeciez takze korzystaja z konstytucyjnych
gwarancji ochrony prawa wiasno$ci (zob. wyroki TK: z 12 stycznia 2000 r., sygn. P
11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3 oraz z 19 kwietnia 2005 r., sygn. K 4/05, OTK ZU nr
4/A/2005, poz. 37).

Przedstawione wzgledy powinien uwzglednia¢ takze ustawodawca zwykly,
wykonujacy 1 konkretyzujacy unormowania konstytucyjne. Statuowane rozwigzania
powinny si¢ sktada¢ na okreslony, spojny i1 funkcjonalny system, a tworzone konstrukcje
jurydyczne mie¢ na celu nie tylko kwestie poprawnosci legislacyjnej, ale rowniez
rozsadne i sprawiedliwe wywazenie interesow wskazanych grup spotecznych. Kierujac
si¢ dyrektywami wynikajacymi nie tylko z art. 75, ale rOwniez (m.in.) z art. 2, art. 20, art.
21, czy tez art. 64 Konstytucji, ustawodawca zwykly winien zmierza¢ w kierunku
uksztattowania interesow wiasdcicieli lokali oraz lokatorow w sposdéb minimalizujacy
ewentualne antagonizmy, co Trybunat podkre$lat juz w swoim dotychczasowym
orzecznictwie (zob. powotywany wyzej wyrok TK w sprawie o sygn. P 11/98).

Tymczasem w dotychczasowych dziataniach normodawcy wydaja si¢ dominowac
rozstrzygnigcia stosunkowo nieskomplikowane konstrukcyjnie i do$¢ jednostronnie
rozktadajace cigezar ekonomiczny pewnych zaszlosci faktycznych. Jaskrawy jest rOwniez
brak spdjnej polityki mieszkaniowej oraz aktywnej dzialalno$ci panstwa i samorzadow w
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tym zakresie (czy nawet prob takiej aktywnos$ci). Mozna odnie$¢ wrazenie, ze norma art.
75 ust. 1 Konstytucji oraz przepisy stanowiace jej konkretyzacj¢ na ptaszczyznie
ustawodawstwa zwyktego sa traktowane w sposob ,,zyczeniowy”; nie przektadaja si¢ one
wcale, badz tez w bardzo ograniczonym zakresie, na konkretne przedsigwzigcia
finansowo-organizacyjne oraz okreslona aktywnos$¢ decyzyjna.

2.2. Podstawowe kierunki i §rodki ustawowej ochrony praw lokatorow. Formy
ochrony praw lokatoréw, przyjete zarowno w poprzednio obowiazujacej ustawie z dnia 2
lipca 1994 r. o0 najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. z 1998 r.
Nr 120, poz. 787 ze zm.; dalej: ustawa o najmie lokali albo u.n.l.m.), jak i w ustawie z 21
czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw byty i sa réznorodne. Aktualnie obejmuja
one ochrong przed:

— niekorzystnymi dla lokatora sformulowaniami umowy dajacej tytut do
uzywania mieszkania,

— nagla lub nieuzasadniona utrata tytutu prawnego do uzywania mieszkania,

— naglymi lub nadmiernymi podwyzkami zaleznych od wtasciciela optat za
uzywanie mieszkania,

— eksmisja ,,na bruk” (donikad) w przypadku, gdyby miata ona obja¢ osoby

wymagajace w §wietle przepisow u.o.p.l. szczegdlnej ochrony,

— bezdomnos$cia, naktadajac na gminy odpowiednie zadania w zakresie
dostarczania lokali socjalnych i zamiennych oraz gospodarowania mieszkaniowym
zasobem gminy, przeznaczonym przede wszystkim dla osob o niskich dochodach (zob.
E. Bonczak-Kucharczyk, Ochrona praw lokatorow. Najem i inne formy odptatnego
uzywania mieszkan w swietle nowych przepisow, Warszawa 2002, s. 51).

Z punktu widzenia rozpatrywanej sprawy zasadnicze znaczenie ma naturalnie
przedostatnia z wymienionych form ochrony, tj. ograniczenie eksmisji donikad, w
szczegodlnosci jezeli jest to zwiazane z orzeczeniem uprawnienia do lokalu socjalnego.

Stosownie do art. 14 ust. 1 u.o.p.l., w wyroku nakazujacym oprédznienie lokalu
sad orzeka o uprawnieniu do otrzymania lokalu socjalnego badz o braku takiego
uprawnienia wobec o0s6b, ktorych nakaz dotyczy. Wydanie rozstrzygnigcia w tym
przedmiocie jest zatem aktualnie obligatoryjne. Sad, orzekajac o uprawnieniu do
otrzymania lokalu socjalnego na rzecz osob, ktorych dotyczy nakaz opréznienia lokalu,
bierze pod uwage dotychczasowy sposob korzystania przez nie z lokalu oraz ich
szczegblng sytuacj¢ materialng i rodzinna. Zgodnie jednak z art. 14 ust. 4 u.o.p.l., sad nie
moze orzec o braku uprawnienia do lokalu socjalnego wobec:

1) kobiet w ciazy,

2) matoletniego, niepetnosprawnego w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 29
listopada 1990 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z 1998 r. Nr 64, poz. 414 ze zm.),

3) obtoznie chorych,

4) emerytéw 1 rencistow spelniajacych kryteria do otrzymania §wiadczenia z
pomocy spolecznej,

5) osoby posiadajacej status bezrobotnego,

6) osoby spetniajacej przestanki okreslone przez rad¢ gminy w drodze uchwaty —
chyba ze osoby te moga zamieszka¢ w innym lokalu niz dotychczas uzywany.

Obowiazek zapewnienia lokalu socjalnego ciazy na gminie wlasciwej ze wzgledu
na miejsce potozenia lokalu podlegajacego opréznieniu (art. 14 ust. 1 zdanie drugie
u.o0.p.L;; zob. takze orzeczenie TK z 18 lutego 1997 r., sygn. K. 16/96, OTK ZU nr
1/1997, poz. 5). Powotany zapis stanowi konkretyzacj¢ art. 75 ust. 1 Konstytucji oraz
ogolnej normy art. 4 u.o.p.l., wedle ktdrej tworzenie warunkéw do zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych wspdlnoty samorzadowej nalezy do zadan wlasnych gminy (ust. 1);



11

gmina, na zasadach 1 w wypadkach przewidzianych w ustawie, zapewnia lokale socjalne
1 lokale zamienne, a takze zaspokaja potrzeby mieszkaniowe rodzin o niskich dochodach
(ust. 2), wykonuje te zadania, wykorzystujac mieszkaniowy zasob gminy lub w inny
sposob (ust. 3). Na zadania, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 1 2 u.o.p.l., gmina moze (sic!)
otrzymywac dotacje celowe z budzetu panstwa.

Z punktu widzenia wlasciciela, ktory uzyskal prawomocny wyrok nakazujacy
oproznienie lokalu, orzeczenie przez sad uprawnienia do otrzymania przez bylego
lokatora lokalu socjalnego jest o tyle istotne, Ze do czasu wywiazania si¢ gminy z tego
obowiazku — precyzyjnie: do czasu ztozenia przez gming oferty zawarcia umowy najmu
lokalu socjalnego — wykonanie nakazu eksmisji zostaje wstrzymane (art. 14 ust. 6
u.o.p.l.).

2.3. Ochrona przed bezdomnoscia i eksmisja ,,na bruk” a obowiazek
odszkodowawczy. W Swietle powyzszych rozwazan nie moze dziwi¢ szczeg6lne
znaczenie problematyki odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytutu dalszego,
bezumownego korzystania z lokalu mieszkalnego przez osobg, wobec ktorej sad
orzekajacy o oprdéznieniu lokalu ustalil uprawnienie do otrzymania lokalu socjalnego.
Stan zasobow mieszkaniowych gmin jest aktualnie nader ograniczony, w zwiazku z
czym regula staje si¢ dtuzszy (niekiedy kilku- lub kilkunastoletni) okres oczekiwania na
przedstawienie przez gming oferty najmu lokalu socjalnego. Sposdéb unormowania
zakresu roszczen odszkodowawczych, jakie moze podnosi¢ (i egzekwowac!) wlasciciel,
pozbawiony przez ten okres mozliwo$ci korzystania z lokalu oraz pobierania zen
pozytkow, urasta do rangi podstawowego instrumentu, ktéry moze zapewni¢ wzgledna
rOwnowage 1 pogodzenie — przynajmniej w pewnym stopniu — interesow wlascicieli
lokali, lokatoréw oraz wtadz publicznych, odpowiedzialnych za prowadzenie wlasciwej
polityki mieszkaniowe;j.

Przed wejSciem w  zycie u.o.p.l. zagadnienic = odpowiedzialnosci
odszkodowawczej z tytutu niemoznos$ci wykonania wyroku nakazujacego oproznienie
lokalu w zwiazku z orzeczeniem uprawnienia do lokalu socjalnego oraz
niedostarczeniem tego lokalu przez gming regulowaly przepisy ustawy o najmie lokali.
Wysokos$¢ odszkodowania naleznego od bytego najemcy okreslat art. 34 ust. 2 u.n.lm. w
sposob analogiczny, jak obecnie czyni to art. 18 ust. 3 u.o.p.l. Osoba, wobec ktorej zostat
wydany wyrok eksmisyjny, ale ktéra zamieszkiwata nadal w lokalu z uwagi na
przyznane jej uprawnienie do lokalu socjalnego lub zamiennego, w sytuacji, kiedy
wlasciwa gmina lokalu takiego nie dostarczyta, powinna byta optaca¢ odszkodowanie w
wysokos$ci czynszu, jaki bytaby zobligowana ptacié, gdyby stosunek najmu nie wygast.

Na tle przepisow ustawy o najmie lokali pojawit si¢ tez po raz pierwszy problem
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej gminy, w przypadku niedostarczenia lokalu
socjalnego. Przepis art. 36 ust. 1 u.n.l.m. nalozyl na gming witasciwa ze wzgledu na
miejsce polozenia lokalu obowiazek dostarczenia lokalu socjalnego osobie zobowiazane;j
do opréznienia lokalu mieszkalnego prawomocnym wyrokiem sadowym, jezeli sad w
tym wyroku orzekt o uprawnieniu bylego najemcy do otrzymania takiego lokalu. Na tle
powolanego przepisu przyjmowano, ze gmina ponosi wobec wierzyciela
odpowiedzialno$¢ za szkodeg, jaka ponidst on przez to, ze orzeczenie nakazujace
oproznienie lokalu nie moglo zosta¢ wykonane z powodu niedostarczenia lokalu
socjalnego (tak SN w uchwale z 28 marca 1996 r., sygn. akt III CZP 18/96, OSNC 1996,
nr 5, poz. 74 oraz A. Gola, J. Suchecki, Najem i wltasnos¢ lokali. Przepisy i komentarz,
Warszawa 1999, s. 90). Wobec braku regulacji szczegdlnych, wierzyciel moégt dochodzi¢
odszkodowania naleznego od gminy na zasadach ogolnych, tj. zgodnie z zasada pelnej
kompensacji (art. 361 § 2 k.c.) oraz w granicach wyznaczonych koncepcja adekwatnego
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zwiazku przyczynowego (art. 361 § 1 k.c.). Odszkodowanie nalezne od gminy nie byto
rowniez w zaden sposob (ani co do wysokosci roszczenia, ani kolejnosci jego
zaspokojenia) powiazane z odszkodowaniem przystugujacym wiascicielowi lokalu
wobec bytego najemcy.

Zmiana stanu prawnego w analizowanym zakresie nastapita z dniem wejscia w
zycie u.o.p.l., tj. 10 lipca 2001 r. W zakresie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej z
tytulu zajmowania lokalu bez tytutu prawnego regutg¢ ogolna ustanawiaja przepisy art. 18
ust. 1 1 2 u.o.p.l. Na ich podstawie osoby zajmujace lokal bez tytutu prawnego
zobowiazane sa — do dnia oproznienia lokalu — co miesiac uiszcza¢ odszkodowanie (art.
18 ust. 1 u.o.p.l.), ktorego wysokos¢ odpowiada wysokosci czynszu, jaki wlasdciciel
moglby otrzymac z tytutlu najmu lokalu (art. 18 ust. 2 zdanie pierwsze u.o.p.l.). Jezeli
odszkodowanie odpowiadajace wysokosci czynszu rynkowego nie pokrywa w pelni
poniesionych strat, wlasciciel moze zada¢ takze odszkodowania uzupetniajacego (art. 18
ust. 2 zdanie drugie wu.o.p.l.). Podtrzymujac zasadnicze rozwiazania dotyczace
wstrzymania wykonalno$ci wyroku nakazujacego oprdznienie lokalu w odniesieniu do
pewnych kategorii os6b wymagajacych szczegdlnej ochrony (i przy poszerzeniu ich
katalogu — zob. powyzej, pkt 2.2. uzasadnienia), wprowadzono jednoczes$nie szczegdlna
regulacje odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytulu zajmowania lokalu przez takie
osoby. Stosownie do art. 18 ust. 3 u.o.p.l., w brzmieniu obowiazujacym przed 1 stycznia
2005 r., ,,0osoby uprawnione do lokalu zamiennego albo socjalnego, o ile sad orzekt o
wstrzymaniu wykonania opréznienia lokalu do czasu dostarczenia im takiego lokalu,
oplacaja odszkodowanie w wysokos$ci czynszu, jaki bylyby obowiazane optacac, gdyby
stosunek prawny nie wygasl”. Regulacja powyzsza stanowi lex specialis w stosunku do
ogolnej reguty art. 18 ust. 2 uv.o.p.l., a zarazem odpowiada (co do zasady) stanowi
unormowan obowiazujacych poprzednio, na gruncie u.n.l.m.

W ustawie o ochronie praw lokatoréw specyficznie — zar6wno w relacji do
dotychczas obowiazujacych unormowan, jak i ogdélnego wzorca mechanizmu
kompensacyjnego — zostatl natomiast unormowany problem odpowiedzialno$ci gminy,
ktora nie dostarcza lokalu socjalnego, mimo orzeczenia sadu o uprawnieniu do
otrzymania takiego lokalu, w wyroku nakazujacym opréznienie dotychczas
zajmowanego lokalu. Zgodnie bowiem z powotanym art. 18 ust. 4 u.o.p.l., w brzmieniu
obowiazujacym przed 1 stycznia 2005 r. (pomijajac w tym miejscu watpliwosci co do
interpretacji przepisu), ,jezeli gmina nie dostarczyla lokalu socjalnego osobie
uprawnionej do niego z mocy wyroku sadowego, wtascicielowi przystuguje roszczenie
odszkodowawcze od gminy w wysokosci odpowiadajacej roéznicy migdzy
odszkodowaniem okreslonym w ust. 2 a odszkodowaniem ptaconym przez bytego
lokatora, o ile osoba ta nadal zamieszkuje w lokalu wlasciciela”. Powotany przepis
wszedl w zycie 1 stycznia 2002 r. (zob. art. 40 u.o.p.l.) 1 obowiazywal w powotanym
brzmieniu do konca 2004 r.

2.4. Rozbieznosci interpretacyjne  dotyczace tresci art. 18 u.o.p.L
Zakwestionowany w skardze konstytucyjnej art. 18 ust. 4 u.o.p.l. od momentu wejscia w
zycie wywotywal liczne kontrowersje i rozbieznosci interpretacyjne w literaturze
przedmiotu. Jak wskazano na wstgpie (zob. pkt 1.1. uzasadnienia), w praktyce, na tle
powolanego brzmienia art. 18 ust. 4 u.o.p.l., ujawnily si¢ dwa zasadnicze problemy
interpretacyjne.

Po pierwsze — czy odszkodowanie nalezne od gminy w razie niedostarczenia
osobie uprawnionej lokalu socjalnego ma stanowi¢ rdznicg pomigdzy odszkodowaniem
okreslonym wedle art. 18 wust. 2 u.o.p.l. a odszkodowaniem naleznym czy tez
rzeczywiscie (faktycznie) ptaconym przez bytego lokatora.
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Po drugie — czy odjemna tego rOwnania, tj. odszkodowanie ustalone wedle
przepisu art. 18 ust. 2 u.o.p.l., obejmuje wylacznie kwotg réwna czynszowi rynkowemu
(art. 18 ust. 2 zdanie pierwsze u.o.p.l.), czy tez — jezeli taka kwota nie pokrywa
wszystkich kosztéw utrzymywania lokalu, m.in. kosztow remontu zdewastowanych
ponad miar¢ normalnej eksploatacji urzadzen lub innych elementéw wyposazenia lokalu
albo zuzytych przez bytego lokatora mediow — takze tzw. odszkodowanie uzupetniajace
(art. 18 ust. 2 zdanie drugie u.o.p.l.).

Co do zagadnienia pierwszego, w literaturze przedmiotu pojawilty si¢ dwa
zasadnicze stanowiska, znane stronom postgpowania i w szerokim zakresie powotywane
w przedstawionych pismach procesowych. Wedlug pierwszego z nich, zwrot
,»odszkodowanie placone” to odszkodowanie faktycznie zaptacone (uiszczone) przez
bylego lokatora, uprawnionego do otrzymania lokalu socjalnego. W konsekwencji, jezeli
byly lokator nie placi naleznego odszkodowania za bezumowne korzystanie z lokalu w
wysoko$ci okreslonej w art. 18 ust. 3 u.o.p.l.,, whasciciel moze dochodzi¢ od gminy
odszkodowania w pelnej wysokosci (tak m.in. E. Bonczak-Kucharczyk, op.cit., s. 147-
148; A. Doliwa, Prawo mieszkaniowe. Komentarz, Warszawa 2003, s. 192; A. Gola, L.
Myczkowski, Ochrona praw lokatorow. Dodatki mieszkaniowe. Komentarz, Warszawa
2003, s. 84; A. Maczynski, Dawne i nowe instytucje polskiego prawa mieszkaniowego,
Kwartalnik Prawa Prywatnego 2002, nr 1, s. 106; C. Podsiadlik, Roszczenia
odszkodowawcze wiasciciela lokalu mieszkalnego, Monitor Prawniczy 2002, nr 20, s.
938). Wedle pogladu drugiego, przez ,,0odszkodowanie ptacone” nalezy rozumied
odszkodowanie nalezne od bylego lokatora (to, ktore powinno by¢ zaplacone).
Konsekwentnie, gmina bylaby zobowiazana do zaptaty odszkodowania jedynie w
wysoko$ci odpowiadajacej roznicy pomigdzy wysokoscia czynszu wolnorynkowego a
kwota, do ktorej zaptaty byl zobowiazany byly lokator — niezaleznie od tego, czy owa
zaplata nastapita, czy nie (i czy miala szanse nastapi¢) (tak m.in. R. Dziczek, Ochrona
praw lokatorow. Dodatki mieszkaniowe. Komentarz. Wzory pozwow, Warszawa 2005, s.
109-111; F. Zoll, M. Olczyk, M. Pecyna, Ustawa o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy oraz o zmianie Kodeksu cywilnego. Komentarz, Warszawa
2002, s. 243 oraz — z upowaznienia Prezesa Urzgdu Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast —
W. Szczepanski w opinii z 5 kwietnia 2002 r., [w:] Domus. Miesigcznik zarzadcow
nieruchomosci 2002, nr 5, s. 26).

Wobec rozbieznosci, jakie ujawnily si¢ w doktrynie prawa, problem rozmiaru
obowiazku odszkodowawczego gminy stal si¢ przedmiotem zainteresowania Sadu
Najwyzszego. W praktyce problem przeciglta powotana wyzej uchwata Sadu
Najwyzszego z 16 kwietnia 2003 r., sygn. akt III CZP 22/03, w ktorej SN opowiedziat
si¢ za drugim z referowanych rozwiazan. Zdaniem SN, o wysokosci odszkodowania
przystugujacego wlascicielowi od gminy stanowi roéznica pomig¢dzy odszkodowaniem,
jakie moglby on otrzymywaé na podstawie art. 18 ust. 2 u.o.p.l.,, a tym, do ktoérego
zaplaty jest zobowiazany byty lokator. Wobec watpliwo$ci na plaszczyznie jezykowej,
decydujace znaczenie nalezy zdaniem SN przypisa¢ rezultatom wyktadni systemowej i
funkcjonalnej. Stanowisko to zostalo potwierdzone w wyroku SN z 18 lutego 2004 r.,
sygn. akt V CK 253/03, gdzie dodatkowo Sad Najwyzszy stwierdzil, ze
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza gminy nie jest uzalezniona od wykazania winy,
uznajac za podstawe roszczenia odszkodowawczego sam fakt niedostarczenia lokalu
socjalnego osobie uprawnionej do niego z mocy wyroku sadowego. Poglad ograniczajacy
zakres odpowiedzialnosci odszkodowawcze] gminy na podstawie art. 18 ust. 4 uv.o.p.l.,
zaaprobowany w powotanych orzeczeniach przez Sad Najwyzszy, zostal przyjety
rowniez w orzecznictwie sadow nizszych instancji, o czym $wiadcza wyroki wydane w
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sprawie skarzacych oraz wyrok SA w Warszawie z 8 grudnia 2004 r., sygn. akt VI ACa
462/04 (niepubl.).

Zdania przedstawicieli nauki prawa sa podzielone réwniez co do odpowiedzi na
drugie z postawionych powyzej pytan. W literaturze wydaje si¢ dominowa¢ stanowisko
negujace mozliwos¢ zaliczenia do odszkodowania naleznego na podstawie art. 18 ust. 2
u.o.p.l. optat niezaleznych od wiasciciela (odmiennie: E. Bonczak-Kucharczyk, op.cit., s.
147; C. Podsiadlik, op.cit., s. 938). Pojecie to, zdefiniowane przez art. 2 ust. 1 pkt 8
u.o.p.l.,, obejmuje optaty za dostawy do lokalu energii, gazu, wody oraz odbidr
nieczystosci stalych 1 ptynnych — o ile naturalnie strona umowy jest wlasciciel, a nie
lokator, co w praktyce stanowi regule. Na marginesie nalezy podkresli¢, iz oplaty
niezalezne od wtasciciela w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 8 u.o.p.1., okreslane potocznie
jako optaty za tzw. media, nie obejmuja wszelkich §wiadczen naleznych podmiotom
trzecim (nie wlascicielowi) w zwiazku z uzywanymi w lokalu mieszkalnym instalacjami.
Konsekwencja stanowiska wylaczajacego pojecie optat niezaleznych od wtasciciela poza
uzyte w art. 18 ust. 4 u.o.p.l. pojecie ,,odszkodowanie okreslone w ust. 2” jest brak
mozliwos$ci dochodzenia zwrotu kwot wydatkowanych z tego tytutu przez wiasciciela w
ramach odszkodowania naleznego od gminy. Poglad taki przyjmuje réwniez
orzecznictwo; tak m.in. SN w postanowieniu z 19 stycznia 2005 r., sygn. akt V CK
355/04.

3. Zarzut naruszenia art. 2 Konstytucji.

Stosunkowo zgodnie podkreslany przez wigkszo$¢ powotanych powyzej
przedstawicieli literatury oraz orzecznictwo (zob. uzasadnienie uchwaty SN z 16
kwietnia 2003 r.) jest poglad, ze art. 18 ust. 4 u.o.p.l. zostat sformutowany w sposéb
daleki od jednoznacznosci i pozostaje w sprzeczno$ci z kanonami prawidlowej techniki
legislacyjnej. Argumenty na rzecz sprzeczno$ci powolanego przepisu z zasadami
przyzwoitej legislacji, wywodzonymi z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego,
zapisanej w art. 2 Konstytucji, zostaly obszernie przywotane (takze z przytoczonymi in
extenso wypowiedziami piSmiennictwa i orzecznictwa) w stanowiskach uczestnikow
postepowania. Niescistosci dotycza przede wszystkim plaszczyzny czysto jezykowej — w
szczegdlnosci poszczegodlnych stow i wyrazen uzytych w tredci przepisu, takich jak
»roszczenie (...) od gminy”, centralnego z punktu widzenia rozpatrywanej sprawy
sformutowania ,,odszkodowanie ptacone” czy tez zakresu odestania do ust. 2 art. 18
u.o.p.l. (czy obejmuje ono tylko zdanie pierwsze, czy roOwniez zdanie drugie, czy nalezy
stosowac si¢ do dalszego odestania do ust. 3, czy tez nie). Jak trafnie wskazat RPO, brak
jednoznaczno$ci daje si¢ jednak takze zauwazy¢, jezeli chodzi o ustalenie ratio przepisu
art. 18 ust. 4 v.o.p.l. oraz kontekstu konstrukcyjno-funkcjonalnego statuowanej w nim
odpowiedzialno$ci gminy.

Wyniki analizy pogladéw piSmiennictwa 1 orzecznictwa uzasadniaja
stwierdzenie, ze art. 18 ust. 4 u.o.p.l. jest niezgodny z zasadami prawidtowe;j legislacji
oraz okreslonosci przepisow prawnych, wywodzonymi z klauzuli demokratycznego
panstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji, a funkcjonalnie zwiazanymi z
zasadami pewnosci 1 bezpieczenstwa prawnego. Zasady prawidlowej legislacji, w tym,
nakaz okre$lono$ci przepisow prawnych, rozumiany jako wymaganie formutowania
przepisow prawnych w sposob, ktéry zapewnia dostateczny stopien precyzji w ustaleniu
ich znaczenia i skutkow prawnych, byly juz wielokrotnie przedmiotem zainteresowania
Trybunalu. Z dotychczasowych wypowiedzi Trybunalu wynika, ze przestanka
stwierdzenia niekonstytucyjno$ci przepisu moze by¢ takie uchybienie rudymentarnym
kanonom techniki prawodawczej, ujmowanym w postaci zasad przyzwoitej legislacji,
ktore powoduje dowolno$¢ albo brak mozliwosci poprawnej logicznie 1 funkcjonalnie
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oraz spojnej systemowo interpretacji. Jak stwierdzil Trybunat Konstytucyjny w sprawie o
sygn. K 28/02, ,justawodawca nie moze (...) poprzez niejasne formutowanie tresci
przepisOw pozostawia¢ organom majacym je stosowaé nadmiernej swobody przy
ustalaniu ich zakresu podmiotowego i1 przedmiotowego. Zalozenie to mozna okresli¢
ogodlnie jako zasade okreslonosci ustawowej ingerencji w sfer¢ praw 1 obowiazkéw
adresatow normy prawnej. Przekroczenie pewnego poziomu niejasno$ci przepisOw
prawnych stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodno$ci z
wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada panstwa prawnego”. Dla oceny zgodnosci tresci
okreslonego przepisu prawa z wymaganiami poprawnej legislacji konieczne jest m.in.
stwierdzenie, czy jest on na tyle precyzyjny, ze mozliwa jest jego jednolita wyktadnia i
mozliwe jednolite stosowanie (zob. orzeczenia TK z: 19 czerwca 1992 r., sygn. U. 6/92,
OTK w 1992 r., cz. I, s. 196-213, 26 kwietnia 1995 r., sygn. K. 11/94, OTK w 1995 r.,
cz. I, s. 128-138 oraz wyroki TK z: 17 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 5/99, OTK ZU nr
7/2000, poz. 254, 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K. 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217,
24 lutego 2003 r., sygn. K 28/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 13, 5 marca 2003 r., sygn.
K 7/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 19, 11 marca 2003 r., sygn. SK 8/02, OTK ZU nr
3/A/2003, poz. 20, 29 pazdziernika 2003 r., sygn. K 53/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz.
83, 7 stycznia 2004 r., sygn. K 14/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 1, czy tez z 28 czerwca
2005 r., sygn. SK 56/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 67). Juz przytoczone powyzej
wzgledy uzasadniaja tezg, ze zakwestionowany przepis nie realizuje w petni wymogow
wynikajacych z zasady przyzwoitej legislacji. Powyzszy problem pozostaje jednak poza
glownym nurtem rozwazan; stosownie do zaprezentowanych na wstgpie ustalen
metodologicznych (zob. pkt 1.4. uzasadnienia), Trybunat uznal bowiem za konieczne
dokonanie oceny tresci art. 18 ust. 4 u.o.p.l. niezaleznie od rozbieznosci, jakie wyktadnia
tego przepisu rodzi w praktyce obrotu i doktrynie prawa, ale przyjmujac taki sposob jego
rozumienia, ktory wynika z powotanych powyzej orzeczen Sadu Najwyzszego.

4. Zarzut naruszenia art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4.1. Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji ,.kazdy ma prawo do wlasnosci, innych
praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia”. Z kolei art. 31 ust. 3 Konstytucji
przewiduje, iz ,,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnos$ci i praw
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie 1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w
demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolno$ci 1 praw”. Potwierdzeniem
obowiazywania zasady proporcjonalno$ci w odniesieniu do ograniczen prawa wilasnosci
jest — niepowotywany w rozpatrywanej sprawie — art. 64 ust. 3 Konstytucji, wedle
ktorego ,,wlasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w
jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnos$ci”.

Kontrola  zgodno$ci  konkretnego przepisu prawnego ze  wzorcami
konstytucyjnymi wynikajacymi z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 ustawy
zasadniczej wymaga udzielenia odpowiedzi na nastgpujace pytania:

— po pierwsze — czy mamy do czynienia z wlasnos$cia badz tez innym prawem
majatkowym w rozumieniu konstytucyjnym;

— po drugie — czy kwestionowany przepis rzeczywiscie stanowi ograniczenie
prawa wlasnosci,

— po trzecie — czy ograniczenie nastapito w akcie prawnym rangi ustawowej;

— po czwarte — czy ograniczenie nie narusza istoty prawa wlasnosci;
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— po piate — czy statuowane ograniczenie, o ile nie jest nadmierne w przyjetym
powyzej rozumieniu, znajduje uzasadnienie w $wietle dyrektyw z art. 31 ust. 3
Konstytucji (konieczno$¢ ograniczenia dla realizacji innych, wskazanych w powotanym
przepisie wolnosci i praw konstytucyjnie chronionych).

4.2. Korelatem wyrazonego w formule pozytywnej i w odniesieniu do
uprawnionego ,,prawa do wilasnosci i innych praw majatkowych” jest ciazaca na
ustawodawcy zwyklym powinno$¢ zapewnienia tym prawom majatkowym nalezytego
poziomu ochrony prawnej. Przyjmujac tezg, ze pojecia konstytucyjne maja charakter
autonomiczny, nie sposob takze w przypadku terminéw ,,prawo do” lub ,,ochrona”
ogranicza¢ si¢ do ich znaczenia potocznego, czy tez funkcjonujacego na gruncie
poszczegblnych dziedzin prawa oraz dyscyplin prawniczych. Przez ,,ochrong” prawa
podmiotowego nalezy rozumie¢ przede wszystkim — ale nie wytacznie — $rodki prawne,
ktore zabezpieczaja mozliwo$¢ swobodnego wykonywania przez uprawnionego owej
»mocy postgpowania”, czyli wiazki uprawnien sktadajacych si¢ na tres¢ danego prawa
podmiotowego, w sposdb wolny od naruszen i ingerencji osob trzecich. Skorzystanie z
tych $rodkéw wiaze si¢ z reguly z uruchomieniem aparatu przymusu panstwowego. Nie
wydaje si¢ jednak uzasadnione ograniczanie pojecia ochrony prawa podmiotowego
jedynie do instrumentéw o charakterze zakazowym, a w razie dokonanego juz naruszenia
— restytucyjnym. Nie zawsze bowiem — czy to ze wzgledow czysto faktycznych, czy tez
jurydycznych — restytucja do stanu pierwotnego bedzie mozliwa. W takich sytuacjach do
roli swoistego $rodka ochrony majatkowego prawa podmiotowego (a $cislej — interesu
majatkowego uprawnionego realizowanego za jego posrednictwem) urasta ochrona
kompensacyjna i — bedace jej emanacja — roszczenie odszkodowawcze.

Z taka wlasnie sytuacja mamy do czynienia w rozpatrywanym przypadku. Nie
ulega watpliwo$ci, ze restytucyjna ochrona prawa wiasnosci, w formie mozliwosci
uzyskania i wykonania wyroku orzekajacego opréznienie lokalu, zostata ograniczona ze
wzgledu na konkurencyjne w stosunku do interesow wiasciciela wzgledy spoteczne,
wzgledy — dodajmy — kontrolowane i zaaprobowane przez Trybunal Konstytucyjny z
punktu widzenia zgodno$ci z innymi normami konstytucyjnymi (zob. wyrok TK z 4
kwietnia 2001 r., sygn. K 11/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 54). Obwiazywanie tego typu
ograniczen nie jest tez kwestionowane ani podwazane przez uczestnikOw postgpowania
w niniejszej sprawie. Niezaleznie od powyzszego, powstaje problem prawidtowosci
przyjetego  sposobu  uksztalttowania ochrony kompensacyjnej przystugujacej
wiascicielowi.

Roszczenia odszkodowawcze przystugujace wtascicielowi lokalu, ktéry nie moze
wykona¢ prawomocnego wyroku eksmisyjnego ze wzgledu na przyznanie bylemu
lokatorowi uprawnienia do lokalu socjalnego i niewykonywanie tego obowiazku przez
wlasciwg gming, petnia w rozwazanym uktadzie normatywnym rolg potrojna.

Po pierwsze — z czysto pojeciowego punktu widzenia mamy tu do czynienia z
samodzielnym prawem podmiotowym o normatywnej postaci roszczenia, stanowiacym
»inne prawo majatkowe” w rozumieniu art. 64 ust. 1 Konstytucji, ktéorego ochrona moze
podlega¢ odrebnej ocenie z punktu widzenia zachowania powotanych standardow
konstytucyjnych.

Po drugie — w ujeciu funkcjonalnym wskazane roszczenie odszkodowawcze
stanowi natomiast forme¢ (instrument) ochrony interesOw uprawnionego z tytutu
naruszonego prawa wiasnosci, ktore nie moga by¢ efektywnie realizowane za pomoca
srodkow ochrony restytucyjnej. Powyzszy zwiazek przemawia za traktowaniem
nadmiernych ograniczen roszczen odszkodowawczych przystugujacych z tytulu
naruszenia prawa wlasnosci jako nieuprawnionej konstytucyjnie ingerencji w ochrong
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prawna samej wtasnosci. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku w sprawie o
sygn. P. 11/98, ocena catoksztattu unormowan rekompensujacych ingerencj¢ w prawo
wlasnosci moze doprowadzi¢ do wniosku o naruszeniu istoty tego prawa,
sankcjonowanej w $wietle art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Po trzecie — pojawia si¢ tutaj rowniez element ochrony catosci praw
majatkowych danej osoby (mienia w rozumieniu cywilistycznym). Wskutek wstrzymania
wyroku nakazujacego oprdznienie lokalu wilasciciel nie moze bowiem w dalszym ciagu
korzysta¢ z lokalu i pobiera¢ pozytkow; jest tez powaznie ograniczony w mozliwos$ci
dysponowania lokalem. Stan powyzszy nie dezaktualizuje natomiast konieczno$ci
ponoszenia obciazen (publiczno- 1 prywatnoprawnych) dotyczacych lokalu oraz
wykonywania obowiazkow zwiazanych z jego utrzymaniem w nalezytym stanie. Wobec
bezczynnosci gminy, brak nalezytej ochrony kompensacyjnej powoduje zatem
konieczno$¢ ponoszenia kosztow bez widokow na uzyskanie stosownej rekompensaty i
dysproporcjonalne roztozenie spotecznego cigzaru ochrony praw lokatorow.

4.3. W orzecznictwie TK mozna uzna¢ za utrwalony poglad, wedle ktérego z
nakazu ochrony wilasnos$ci oraz innych praw majatkowych statuowanego w art. 64 ust. 1
wynikaja okre§lone obowiazki dla ustawodawcy zwyklego: obowiazek pozytywny
stanowienia przepisow i procedur udzielajacych ochrony prawnej prawom majatkowym,
jak 1 obowiazek negatywny powstrzymywania si¢ od regulacji, ktore owe prawa mogtyby
pozbawia¢ ochrony prawnej lub tez ochrong tg¢ ogranicza¢. Ochrona zapewniana
majatkowym prawom podmiotowym musi by¢ ponadto realna. Punktem odniesienia
(kryterium weryfikacji tej cechy) musi by¢ skuteczno$¢ realizacji okre§lonego prawa
podmiotowego w konkretnym otoczeniu systemowym, w ktérym ono funkcjonuje (zob.
m.in. wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. K. 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40, 25
lutego 1999 r., sygn. K. 23/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 25, 12 stycznia 2000 r., sygn. P.
11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3, 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, OTK ZU nr
7/A/2002, poz. 97 oraz 20 stycznia 2004 r., sygn. SK 26/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz.
3).

Tymczasem stworzony na tle art. 18 u.o.p.l. mechanizm jurydyczny, formalnie
poprawny, osadzony w konkretnych realiach okazuje si¢ by¢ mechanizmem fasadowym,
pozornym. Powszechnie znany jest fakt, ze zasoby mieszkaniowe gmin sa nadzwyczaj
skromne w stosunku do potrzeb, zas najczgstszym powodem wypowiadania uméw najmu
1 eksmisji jest nieoptacanie czynszu najmu przez lokatorow znajdujacych si¢ w trudnej
sytuacji materialnej. W tym kontek$cie wprowadzenie mozliwosci wstrzymania eksmisji,
powiagzane z przyznaniem wtascicielowi roszczenia o uiszczanie stosownych kwot z
tytulu dalszego korzystania z lokalu przez osobg niemajaca juz don tytutu prawnego (z
reguly niewyptacalna) oraz z jednoczesnym ograniczeniem odpowiedzialnosci
odszkodowawczej gminy, ktora nie wywiazuje si¢ z obowiazku dostarczenia lokalu
socjalnego, tworzy stan, w ktorym rzeczywisto$¢ jurydyczna odrywa si¢ catkowicie od
realidw zycia; stanowione normy prawne przestaja peini¢ zaktadane funkcje, a ochrona
interesoOw wiascicieli, nie tylko za pomoca instrumentdw ochrony restytucyjnej, ale i
kompensacyjnej, jest wrecz iluzoryczna. Podmiot zaopatrzony w prawomocny wyrok
sadowy (w zwiazku z ktérego wydaniem musiat ponie$¢ okreslone koszty) i dysponujacy
— przynajmniej formalnie — roszczeniami odszkodowawczymi zar6wno w stosunku do
bylego lokatora, jak 1 wlasciwej gminy, w rzeczywisto$ci z reguly nie jest w stanie
zrealizowaé zadnego z otrzymanych uprawnien. Skutkuje to zniechgceniem do takiej
formy inwestowania, dbato$ci o zachowanie substancji mieszkaniowej 1 utrata zaufania
do mechanizmoéw panstwowo-prawnych.
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4.4. Niezgodnos¢ art. 18 ust. 4 u.o.p.l. ze wzorcami z art. 64 ust. | w zwiazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji wydaje si¢ niewatpliwa rowniez ze wzgledu na brak
usprawiedliwionego konstytucyjnie uzasadnienia dla ograniczenia zakresu roszczen
odszkodowawczych przystugujacych wiascicielowi lokalu od gminy. Trybunat
Konstytucyjny podziela poglad, wyrazony w orzeczeniu z 12 stycznia 2000 r., sygn. P.
11/98, iz ,,odpowiada wspodtczesnemu pojmowaniu idei <<panstwa socjalnego>>, zeby
od wszystkich cztonkow spoleczenstwa zada¢ pewnych ofiar na rzecz tych, ktoérzy nie sa
w stanie sami zapewni¢ egzystencji sobie i swoim rodzinom. (...) Na tle wymagan art. 31
ust. 3 zd. 1 Konstytucji za <<konieczne>> w polskich realiach spotecznych mozna wigc
uznawac dalsze obowiazywanie przepisOw ograniczajacych prawo wilasnosci witasciciela
budynku (lokalu), a w szczegdlnosci wylaczajacych nieskrgpowana swobode w ustalaniu
wysoko$ci czynszu oraz innych optat pobieranych od lokatoréow z tytulu zajmowania
lokalu”. O ile w nawigzaniu do normy art. 31 ust. 3 Konstytucji mozna rozwazac
zasadno$¢ ograniczenia wysoko$ci odszkodowania naleznego od bytego lokatora,
znajdujacego si¢ w trudnej sytuacji zyciowej i finansowej (kwestia odrgbna jest to, czy —
niezaleznie od zakazu eksmisji bez dostarczenia lokalu socjalnego — samo ograniczenie
wysokos$ci optat jest uzasadnione w kazdym przypadku wymienionym w art. 14 ust. 4
uv.o.p.l.), o tyle odmiennie wypada oceni¢ ograniczenie odpowiedzialno$ci
odszkodowawczej gminy. W rozpatrywanym kontek$cie nie wida¢ zadnego, godnego
ochrony interesu, sytuujacego si¢ wsrod praw i warto$ci wymienionych w art. 31 ust. 3
Konstytucji, ktory przemawiatby za ograniczeniem mozliwosci kompensacji. W gruncie
rzeczy ograniczenie zakresu roszczen odszkodowawczych przystugujacych wtascicielowi
od gminy, ktéra nie dostarcza lokalu socjalnego, wydaje si¢ podyktowane motywem
ochrony jej budzetu, ktéra jednak nie nalezy do katalogu warto$ci 1 praw zawartego w
powolanym przepisie konstytucyjnym.

Z powyzszych wzgledéw nalezy uznac, ze art. 18 ust. 4 u.o.p.l. jest niezgodny z
art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5. Zarzut naruszenia art. 77 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5.1. Stosownie do art. 77 ust. 1 Konstytucji, ,.kazdy ma prawo do wynagrodzenia
szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu wladzy
publicznej”. Odpowiedzialnos¢ na podstawie powolanego przepisu ma charakter
obiektywny; jest ona niezalezna od winy cztonka organu wiladzy publicznej, a jej
wylaczna przestanka jest bezprawnos$¢, tj. sprzeczno$¢ z narzuconym przez prawo
wzorcem postgpowania. Z gwarancyjnego charakteru art. 77 ust. 1 Konstytucji nalezy
takze wnioskowa¢, ze mimo uzycia terminu ,,dziatanie”, sankcjonowane w ten sposob
zachowanie moze polega¢ zard6wno na zachowaniu czynnym (dziataniu sensu stricto), jak
i biernym (zaniechaniu) — o ile istniat prawny obowiazek podjecia okreslonej
aktywnosci. Takze pojecie ,,dzialania wladzy publicznej” w rozumieniu art. 77 ust. 1
Konstytucji nie moze by¢ ograniczane do sfery wykonywania $cisle pojetego imperium.
W literaturze akcentuje si¢ koniecznos$¢ objgcia zakresem tego pojgcia wszelkich form
wykonywania tzw. ,zadan publicznych”, takze pozbawionych elementu wtadczego
wplywania na sytuacj¢ prawna jednostki (zob. wyroki TK z: 29 czerwca 2001 r., sygn. K.
23/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 124, 4 grudnia 2001 r., sygn. SK 18/00, OTK ZU nr
8/2001, poz. 256, 23 wrzesnia 2003 r., sygn. K 20/02, OTK ZU nr 7/A/2003, poz. 76, 24
listopada 2003 r., sygn. K 26/03, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 95, 3 marca 2004 r., sygn.
K 29/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 17 oraz M. Safjan, Odpowiedzialnos¢
odszkodowawcza wtadzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004 roku), Warszawa 2004, s. 27 1
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n.; R. Szczepaniak, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2001, s. 89 i n).

W $wietle utrwalonego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego oraz pogladow
doktryny, nie powinno zatem budzi¢ watpliwosci stwierdzenie, ze niedostarczenie przez
gming lokalu socjalnego w sytuacji, gdy uprawnienie takie zostalo przyznane danej
osobie wyrokiem sadu nakazujacym oprdznienie dotychczas zajmowanego lokalu, nalezy
uzna¢ za ,,dziatanie” wypelniajace znamiona hipotezy art. 77 ust. 1 Konstytucji. Teza
powyzsza znajduje oparcie w przepisach art. 75 Konstytucji oraz art. 4 1 art. 14 ust. 1
zdanie drugie u.o.p.l. (konkretyzowanym kazdorazowo w prawomocnym wyroku sadu
nakazujacym oprdznienie lokalu), a takze przyjmowanym w doktrynie i orzecznictwie
sposobie rozumienia znamienia bezprawnos$ci. Tak m.in. w wyroku z 28 kwietnia 2005
r., sygn. akt III CK 367/04, Sad Najwyzszy uznal, Ze ,,zaniechanie podjgcia przez wladz¢
publiczng dzialan zapewniajacych uprawnionej osobie realizacj¢ jej praw podmiotowych
jest bezprawne wowczas, gdy narusza skonkretyzowany w przepisach prawa obowiazek,
ktorego wykonanie wytaczytoby powstanie szkody” (Biul. SN nr 7/2005, poz. 14). Z
kolei w powolanym wyzej wyroku z 18 lutego 2004 r., sygn. akt V CK 253/03, Sad
Najwyzszy wprost uznal, iz odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza gminy nie jest
uzalezniona od wykazania winy, przeciwnie, podstawa roszczenia odszkodowawczego
jest sam fakt niedostarczenia lokalu socjalnego osobie uprawnionej do niego z mocy
wyroku sadowego. W okoliczno$ciach sprawy niewatpliwe jest rOwniez 1 to, ze zakres
odpowiedzialno$ci gminy z tego tytulu nie obejmuje pelnej wysokosci szkody
poniesionej przez wiasciciela lokalu. Konkluzja ta jest oczywista zwtaszcza wowczas,
gdy przyjmiemy sposéb wyktadni zaproponowany w uchwale SN z 16 kwietnia 2003 r.,
sygn. akt III CZP 22/03. Jak wskazano powyzej, art. 18 ust. 4 u.o.p.l. stanowi lex
specialis w stosunku do ogo6lnego rezimu odpowiedzialno$ci odszkodowawczej z art. 417
w zwiazku z art. 361 § 2 k.c. Stwierdzenie to nie przesadza jeszcze per se wadliwos$ci
analizowanej regulacji z punktu widzenia wzorca z art. 77 ust. 1 Konstytucji.

5.2. W ustabilizowanym juz orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
dotyczacym art. 77 ust. 1 Konstytucji przyjmuje sig¢, ze o ile sam mechanizm
odpowiedzialno$ci wtadzy publicznej ma charakter bezwzglednie obowiazujacy, o tyle
zasada pelnej kompensacji stanowi jedynie dyrektywe kierunkowa, dopuszczajaca
wyjatki w sytuacjach uzasadnionych ochrona innych wartos$ci, praw 1 wolnosci
konstytucyjnych, wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. wyroki TK w sprawach:
sygn. K 23/00, sygn. SK 18/00, sygn. K 20/02, sygn. SK 26/03, sygn. K 29/03). Przepis
art. 77 ust. 1 Konstytucji gwarantuje bowiem kazdemu obywatelowi prawo do
wynagrodzenia szkody, jaka zostala mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie
wladzy publicznej, nie oznacza natomiast objgcia gwarancja konstytucyjna zasady peitnej
kompensacji. W Konstytucyjny stwierdzit jednoznacznie, ze mechanizmy prowadzace do
wynagrodzenia szkdéd wyrzadzonych w warunkach z art. 77 Konstytucji moga by¢
zréznicowane, na skutek odmiennosci wynikajacych z réznego uregulowania tych
fragmentéw poszczegdlnych mechanizméw, ktore nie sq objgte regulacja samego art. 77
Konstytucji. Fragmenty te (np. okreslenie rozmiaréw szkody podlegajacej naprawieniu)
musza jednak podlegaé ocenie z punktu widzenia zachowania przez ustawodawce zasad
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) i racjonalnos$ci (por. takze wyrok TK z 27
kwietnia 1999 r., sygn. P. 7/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 72). Z kolei w wyroku z 3
marca 2004 r., sygn. K 29/03, Trybunal podkreslit, iz ,,odejscie od zasady pelnej
kompensacji w stosunku do szkdd objetych hipoteza art. 77 ust. 1 Konstytucji wymaga
zawsze wskazania przekonywajacych argumentdw konstytucyjnych wskazujacych na
potrzebg¢ innego uksztalttowania zakresu obowiazku kompensacyjnego. Swoboda
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ustawodawcy w zakresie okreslania obowiazku odszkodowawczego ma wyraznie
charakter wzglegdny 1 w zadnym wypadku nie moze prowadzi¢ do rozwigzan
przypadkowych 1 arbitralnych. Kazde ograniczenie prawa do peilnego odszkodowania
(...) musi znajdowa¢ uzasadnienie w innych wartosciach konstytucyjnych”.

W analizowanym przypadku — na co trafnie wskazuja uczestnicy postgpowania
(skarzacy oraz RPO) — brak takiego, konstytucyjnie aprobowanego usprawiedliwienia.
Co wigcej, problem ten nie byt w ogdle brany pod uwage w toku prac legislacyjnych —
takze prac nad nowelizacja z 17 grudnia 2004 r. Symptomatyczne jest w tej mierze
uzasadnienie zmiany redakcyjnej art. 18 ust. 4 u.o.p.l., dokonane w ramach tej
nowelizacji: projektodawcy stwierdzaja bowiem bezrefleksyjnie jedynie koniecznos¢
dostosowania brzmienia przepisu do kierunku jego wyktadni przyjetego w orzecznictwie
SN (zob. druk sejmowy nr 2382). Jak trafnie stwierdza RPO, jedynym powodem
ograniczenia odpowiedzialno$ci gminy z tytutu niewykonania obowiazku dostarczenia
lokalu socjalnego wydaje si¢ ochrona budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Nie
jest to jednak kategoria mieszczaca si¢ w ramach wyznaczonych przez art. 31 ust. 3
Konstytucji.

W okoliczno$ciach rozpatrywanej sprawy, juz na marginesie, nie sposob nie
zwr6ci¢ uwagi na, podnoszony w orzecznictwie Trybunatu, drugi — poza funkcja czysto
kompensacyjna — aspekt normy art. 77 ust. 1 Konstytucji. Jest to stworzenie mechanizmu
odpowiedzialno$ci, zabezpieczajacego od strony funkcjonalnej przestrzeganie zasady
legalizmu dziatania wtadzy publicznej (art. 7 Konstytucji; zob. wyrok TK z 20 stycznia
2004 r., sygn. SK 26/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 3). Rowniez w tym konteks$cie
wadliwo$¢ zakwestionowanej regulacji znajduje potwierdzenie. Brak sankcji w postaci
realnej (zarowno co do wymagalno$ci, jak 1 wysokosci) odpowiedzialnosci
odszkodowawczej powoduje, ze konstytucyjny nakaz prowadzenia przez wladze
publiczne polityki sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli oraz
wspierania rozwoju budownictwa socjalnego zostaje sprowadzony do roli pustej
deklaracji oraz rodzi postawy kontestowania obowiazujacych przepisOw prawa i
prawomocnych orzeczen sadowych (zob. orzeczenie TK z 18 lutego 1997 r., sygn. K.
16/96, OTK ZU nr 1/1997, poz. 5). Jak wynika z pism procesowych wniesionych przez
uczestnikow postgpowania, okres oczekiwania na lokal socjalny wynosi z reguty od kilku
do kilkunastu lat. Z uwagi na uksztalttowana praktyke orzecznicza w kwestii wyktadni
art. 18 ust. 4 u.o.p.l., gminy nie podejmuja za§ dzialan w kierunku zmiany istniejacego
stanu rzeczy. Paradoksalnie, bardziej ,,optacalne” jest niewykonywanie prawomocnych
wyrokow sadowych, okupione stosunkowo niewielkimi kwotami z tytulu réznicy
pomigdzy wysokoscia czynszu rynkowego a wysokos$cia odszkodowania naleznego od
bylego lokatora (o ile w konkretnej gminie taka roznica w ogole wystgpuje), niz
dtugofalowe inwestowanie w budowe i odtwarzanie mieszkaniowego zasobu gminy.
Konsekwencje braku aktywno$ci organéw wladzy publicznej w zakresie polityki
mieszkaniowej ponosza natomiast wiasciciele lokali. Wadliwo$¢ zakwestionowanego
przepisu powoduje, ze w praktyce ziscito si¢ niebezpieczenstwo, przed ktérym ostrzegat
Trybunal Konstytucyjny w swoim wyroku w sprawie o sygn. K. 11/00: przerzucenie na
wlascicieli kosztow zwloki skutecznego przeprowadzenia postgpowania egzekucyjnego.

W zwiazku z powyzszym trzeba przyjac, ze art. 18 ust. 4 u.o.p.l. jest niezgodny z
art. 77 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

6. Uwagi koncowe.

6.1. Istota rozwazanego w niniejszej sprawie problemu konstytucyjnego tkwi w
braku witasciwych mechanizméw ksztattujacych mozliwo$¢ kompensaty w zwiazku ze
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stratami ponoszonymi przez wilasciciela lokalu w wyniku wstrzymania egzekucji z
powodu orzeczenia przez sad uprawnienia do lokalu socjalnego oraz niewykonywaniem
obowiazku dostarczenia tego lokalu przez gming. Wprawdzie w tej kwestii Trybunat
Konstytucyjny wypowiada si¢ po raz pierwszy, jednak juz z jego dotychczasowego
orzecznictwa wynikaja dos$¢ czytelne wskazowki co do sposobu wzajemnego wywazenia
praw wiascicieli 1 lokatorow oraz niedopuszczalno$ci uproszczonego 1 zbyt
jednostronnego roztozenia cigzaru ochrony praw lokatorow i braku wtasciwej polityki
mieszkaniowej. Trybunat nigdy nie zajmowal stanowiska, ze prawa wiascicieli w sferze
tu rozwazanej podlegaja ochronie bezwzglednej 1 nie moga by¢ w zaden sposob
ograniczone, a jedynie podkres$lat, Zze ingerencja w sfer¢ wlasnosci musi by¢ zgodna z
kryteriami racjonalnos$ci i sprawiedliwo$ci oraz respektowac stuszne interesy obu stron.

W niektorych aspektach, m.in. w odniesieniu do problematyki czynszéw,
dotychczasowe orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego wymusza stopniowe — chociaz
niespieszne — ,,cywilizowanie” regulacji prawnej, porzadkowanie rynku mieszkaniowego
i stopniowe przywracanie zasad funkcjonujacych w wigkszosci systemoéw prawnych.
Okoliczno$ci rozstrzyganej sprawy dowodza jednak, ze mozolnemu porzadkowaniu
jednego aspektu rozwazanej sfery towarzyszy, na innym odcinku, degradacja prawidlowo
funkcjonujacych dotychczas mechanizméw — w tym przypadku mechanizmow
kompensacyjnych.

W zwiazku z powyzszym Trybunal Konstytucyjny ponownie podkresla
konieczno$¢ wypracowania w zakresie ksztattowania polityki mieszkaniowej spdjnych i
realizujacych wskazania konstytucyjne mechanizméw prawnych. Trybunat — jak wskazat
na to juz w wyrokach wydanych w sprawach o sygn. P. 8/99 (wyrok z 10 pazdziernika
2000 r., OTK ZU nr 6/2000, poz. 190) i o sygn. K 4/05 — ma petna $wiadomos¢, jak
trudne jest to zadanie; szczeg6lnie w warunkach polskich, w ktoérych prawa wtascicieli
dtugo nie byly respektowane, a przez dziesigciolecia obowiazywata tzw. publiczna
gospodarka lokalami, prowadzac, wraz z innymi jeszcze czynnikami ustrojowymi i
gospodarczymi, do niespotykanej, np. w krajach Europy Zachodniej, degradacji
substancji mieszkaniowej, ktorej skutki dotykaty i dotykaja nie tylko wlascicieli, ale
obracaja si¢ w istocie rzeczy takze przeciwko lokatorom. Wychodzenie z tej zapasci
bedzie trudne i potrwa wiele lat. Ponad siedemnastoletni okres transformacji uprawnia
juz jednak do zarzucenia rozwiazan przejsciowych i epizodycznych. Nie sposob przeciaé
tego, narastajacego od lat problemu, jednostronnie przerzucajac cigzar ochrony
lokatoréw 1 przeciwdzialania bezdomnos$ci na jedna tylko grupe spoteczna. Efektywna
zmiana istniejacego stanu rzeczy nie wydaje si¢ mozliwa bez aktywnego zaangazowania
wladz publicznych oraz stworzenia sprawnie dzialajacego systemu rozwiazan
instytucjonalno-finansowych 1 zaangazowania §rodkow publicznych, w formach
dostosowanych do konkretnych sytuacji. W opinii Trybunatu bezczynno$¢ wiladz
publicznych w analizowanym zakresie jest naganna tym bardziej, ze kolejne programy
polityczne rozbudzaja olbrzymie oczekiwania spoleczne na rzeczywista, praktyczna
realizacj¢ zapisu art. 75 Konstytucji.

6.2. Konsekwencja niniejszego orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego jest utrata
mocy obowiazujacej przepisu art. 18 wust. 4 u.o.pl. w zaskarzonym zakresie.
Dochodzenie odszkodowania od gminy bedzie mozliwe na zasadach ogdlnych i w pelne;j
wysokosci, o ile byly lokator nadal zamieszkuje w lokalu. Nie wynika stad bynajmnie;j,
aby zasada pelnej kompensaty szkody przez gming, przy utrzymaniu pierwszorzedowego
charakteru tej odpowiedzialno$ci, bylo jedynym mozliwym sposobem rozwiazania
analizowanego problemu na przysztos$¢. Juz lektura dostgpnej w tym zakresie literatury
przedmiotu wskazuje na roéznorodno$¢ potencjalnych modeli regulacyjnych. Rola
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Trybunatu nie jest jednak wcielanie si¢ w role ustawodawcy pozytywnego. Fakt, ze stan
prawny bedacy skutkiem orzeczenia Trybunalu jest stosunkowo dolegliwy dla organow
wladzy publicznej (adresata normy art. 75 ust. 1 Konstytucji), ma za$ skloni¢
ustawodawce do jak najrychlejszego, a jednocze$nie kompleksowego i odpowiadajacego
standardom konstytucyjnym, unormowania analizowanej problematyki.

Z powyzszych wzgledow Trybunat orzekt jak w sentencji.



