WYROK
z dnia 8 kwietnia 2010 r.
Sygn. akt P 1/08"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz — sprawozdawca
Mirostaw Granat

Marian Grzybowski,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem sadu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Sejmu i
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 8 kwietnia 2010 r., pytania prawnego Sadu
Rejonowego w Grudziadzu,

czy art. 18 ust. 5 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow,

mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2005

r. Nr 31, poz. 266, ze zm.) oraz art. 417 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. —

Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.), do ktérego art. 18 ust. 5 ustawy

o ochronie praw lokatorow odsyla, na podstawie ktérych wiasciciel lokalu,

objetego wyrokiem eksmisyjnym, w ktérym bytemu lokatorowi sad przyznat

prawo do lokalu socjalnego, wstrzymujac jednoczesnie eksmisj¢ bytego lokatora

do czasu ztozenia mu przez wilasciwa gming oferty najmu lokalu socjalnego,

uzyskat prawo do zadania od gminy odszkodowania za niedostarczenie lokalu

socjalnego w pelnej wysokosci poniesionej szkody, sa zgodne z art. 167 ust. 1 1

4 Konstytucji,

orzeka:

Art. 18 ust. 5 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2005 r. Nr 31,
poz. 266, z 2006 r. Nr 86, poz. 602, Nr 94, poz. 657, Nr 167, poz. 1193 i Nr 249, poz. 1833, z
2007 r. Nr 128, poz. 902 1 Nr 173, poz. 1218 oraz 2010 r. Nr 3, poz. 13) w zwigzku z art. 417
§ 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.)
jest zgodny z art. 167 ust. 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie jest
niezgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji.

UZASADNIENIE
|

1. Postanowieniem z 12 grudnia 2007 r. (sygn. akt I C 301/07) Sad Rejonowy w
Grudziadzu przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne, czy art. 18 ust. 5

" Sentencja zostata ogloszona dnia 5 maja 2010 r. w Dz. U. Nr 75, poz. 488
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ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy
i 0 zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz. 266, ze zm.; dalej: ustawa o
ochronie praw lokatorow) oraz art. 417 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm., dalej: k.c.), do ktérego art. 18 ust. 5 ustawy o
ochronie praw lokatorow odsyta, na podstawie ktorych wiasciciel lokalu, objetego wyrokiem
eksmisyjnym, w ktorym bylemu lokatorowi sad przyznal prawo do lokalu socjalnego,
wstrzymujac jednoczes$nie eksmisje bytego lokatora do czasu ztozenia mu przez wiasciwa
gming oferty najmu lokalu socjalnego, uzyskat prawo do zadania od gminy odszkodowania za
niedostarczenie lokalu socjalnego w petnej wysokosci poniesionej szkody, sa zgodne z art.
167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Pytanie prawne zostato sformutowane w zwiazku z nastgpujacym stanem faktycznym:

Lokalne Zrzeszenie Wlascicieli Nieruchomosci wystapito z pozwem przeciwko
gminie Grudziadz o zaptat¢ odszkodowania za niedostarczenie lokalu socjalnego, w zwiazku
z wyrokiem Sadu Rejonowego w Grudziadzu z dnia 10 czerwca 2003 r., w ktorym sad
nakazat oproznienie lokalu przy ul. Armii Krajowej w Grudziadzu, przyznajac czgsci sposrod
eksmitowanych o0sob prawo do lokalu socjalnego. Powdd zwrocit sig¢ uprzednio do gminy
Grudziadz o dostarczenie lokali socjalnych, ale jego prosba zostata rozpatrzona negatywnie.
Gmina odmowita réwniez wyplaty odszkodowania na podstawie art. 18 ust. 5 ustawy o
ochronie praw lokatorow. Zakres powodztwa obejmuje odszkodowanie za okres od stycznia
do kwietnia 2007 r., a jego wysoko$¢ odpowiada kwocie czynszu za lokal podlegajacy
oprdznieniu.

Opierajac si¢ na powyzszym stanie faktycznym sad powzial watpliwos¢ co do
zgodno$ci przepisow regulujacych od dnia 1 stycznia 2007 r. odpowiedzialno$¢
odszkodowawcza gminy za niedostarczenie lokalu socjalnego z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

W uzasadnieniu sad pytajacy przedstawit ewolucje, jaka od 1994 r. przechodzita
regulacja odpowiedzialno$ci odszkodowawczej gminy za niedostarczenie lokalu socjalnego.
W jej wyniku zostal wprowadzony do systemu prawa art. 18 ust. 5 ustawy o ochronie praw
lokatorow. Przepis ten, obowiazujacy obecnie, przywraca pelna odpowiedzialno$¢
odszkodowawcza gminy.

Zdaniem sadu pytajacego, wejScie w zycie art. 18 ust 5 ustawy o ochronie praw
lokatorow spowodowato zwigkszenie wydatkéw gmin z tytulu wyptaty odszkodowan. To
znaczy, ze ustawodawca dokonat zmiany zakresu zadan i kompetencji gmin, ktorej jednak nie
towarzyszyly zmiany w prawie finanséw publicznych, prowadzace do zwigkszenia dochodéw
gmin. A zatem wbrew postanowieniom art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji gminom nie
zapewniono zrodet pokrycia ich zwigkszonych wydatkow.

Sad pytajacy zwrocil uwagg, ze poprzez powiazanie odpowiedzialnosci za
niedostarczenie lokalu socjalnego z art. 417 k.c. nastapita zmiana zasady odpowiedzialno$ci —
ustawodawca zrezygnowal z przestanki winy, a podstawg odpowiedzialnosci
odszkodowawczej stanowi sam fakt niewskazania osobie uprawnionej lokalu socjalnego.

Zdaniem sadu pytajacego, z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze
bezwzglednie obowiazujacy charakter mechanizmu odszkodowawczego za niezgodne z
prawem dzialania i zaniechania wtadzy publicznej nie obejmuje zawsze pelnej kompensacji
poniesionej szkody. Ustawodawca ma mozliwo$¢ ograniczenia wysoko$ci odszkodowania,
jezeli jest to uzasadnione ochrona warto$ci, praw 1 wolnosci okreslonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Za ograniczeniem odpowiedzialnosci gmin moze przemawia¢ kwestia ochrony
budzetéw samorzadowych.

Ponadto za zakwestionowaniem wskazanych w pytaniu prawnym przepisow
przemawia to, ze panstwo tym samym przerzucito wyltacznie na gminy cig¢zar ponoszenia
konsekwencji braku wystarczajacej liczby lokali socjalnych na rynku, a ustawodawca nie
stworzytl zadnego sprawnie dzialajacego systemu rozwiazan instytucjonalno-finansowych,
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pozwalajacego gminom na pozyskiwanie $rodkow publicznych w celu stworzenia
odpowiedniego dostgpu obywateli do lokali socjalnych.

2. Marszalek Sejmu w pismie z 30 pazdziernika 2008 r. przedstawit stanowisko, ze
art. 18 ust. 5 ustawy o ochronie praw lokatorow oraz art. 417 § 1 k.c., do ktérego art. 18 ust. 5
ustawy o ochronie praw lokatorow odsyta, sa zgodne z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Zdaniem Marszatka Sejmu, wskazany jako wzorzec art. 167 Konstytucji wyraza
zasad¢ samodzielno$ci finansowej gmin w realizacji zadan publicznych. Jednakze
Konstytucja nie zakazuje ograniczania samodzielno$ci, natomiast ograniczenia te nie moga
doprowadzi¢ do zniesienia istoty samorzadu terytorialnego, ktéra wyraza si¢ m.in. poprzez
swobodg polityczna dysponowania zgromadzonymi srodkami budzetu gminy. Dotychczasowe
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje, ze samo zwigkszenie zakresu zadan
samorzadu nie przesadza o niekonstytucyjnosci regulacji, jesli pozostale dochody
umozliwiaja realizacje tych zadan, a nowe obowiazki nie redukuja swobody decyzyjnej
okreslania wydatkéw przez gming.

System finansowania jednostek samorzadu terytorialnego zostal ustalony w ustawie z
dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2008 r.
Nr 88, poz. 539, ze zm.), ktora wprowadzita reform¢ finansow samorzadowych, poprzez
rezygnacj¢ z dotacji 1 subwencji na rzecz wzrostu dochodéw wiasnych. Zwigkszony zostat
udziat gmin zaréwno we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych (z 27,6% do
39,34%) jak 1 podatku dochodowego od 0so6b prawnych (z 5% do 6,71%).

Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych nalezy do zadan wiasnych samorzadu
gminnego, a regulacja najmu lokali socjalnych zostata zawarta juz w poprzedzajacej ustawe o
ochronie praw lokatoréw ustawie o najmie lokali z 1994 r., nie jest wigc nowym zadaniem
gmin. Natomiast sad pytajacy nie przedstawil dowodow, ze urealnienie obowiazku
odszkodowawczego, jakie wprowadzit kwestionowany art. 18 ust. 5 ustawy o ochronie praw
lokatorow spowodowato oczywista dysproporcje pomigdzy zakresem zadan gmin 1 poziomem
ich dochodow. Zgodnie z trescia art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK)
obowiazkiem podmiotu inicjujacego kontrolg konstytucyjnosci jest przedstawienie dowodow
na poparcie swoich zarzutéw. Sad pytajacy ograniczyl si¢ jedynie do wskazania, ze wejscie w
zycie art. 18 ust. 5 ustawy o ochronie praw lokatoréw spowodowato zwigkszenie wydatkow
gmin na wyplate odszkodowan wiascicielom lokali, a ustawodawca nie wprowadzit
rownoczesnie regulacji zwigkszajacych udziat gmin w dochodach publicznych. Twierdzenia
te nie pozwalaja jednak na obalenie domniemania konstytucyjnosci zakwestionowanych
przepisow.

3. Prokurator Generalny w pismie z 20 lutego 2009 r. wyrazit poglad, ze art. 18 ust. 5
ustawy o ochronie praw lokatorow w zwiazku z art. 417 § 1 k.c. sa zgodne z art. 167 ust. 1 14
Konstytucji.

Uzasadniajac powyzsze stanowisko, Prokurator Generalny zwrocit uwage, ze na
wstepie zachodzi konieczno$¢ ustalenia rzeczywistej treSci pytania prawnego. Sad pytajacy
nie formuluje bowiem zarzutéw w stosunku do zakwestionowanych przepisow. Zakres
pytania prawnego obejmuje natomiast brak zapewnienia gminom dodatkowych dochodéw na
wyptate odszkodowan naleznych wiascicielom lokali za niedostarczenie lokali socjalnych od
dnia wejscia w zycie art. 18 ust. 5 ustawy o ochronie praw lokatorow (tj. 1 stycznia 2007 r.).

Obowiazek zapewnienia lokali socjalnych przez gming w wypadku orzeczenia
sadowego o eksmisji z dotychczas zajmowanego lokalu zostal wprowadzony w ustawie z dnia
2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. z 1998 r.
Nr 120, poz. 787, ze zm.; dalej: ustawa o najmie lokali), a skonkretyzowany poprzez zmiang
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tresci art. 36 tej ustawy wprowadzona przez art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 1. o
zmianie ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. Nr 122,
poz. 1317). Tak wigc ustawa o ochronie praw lokatorow od wejscia w zycie 10 lipca 2001 r.
nie nalozyla na gminy nowego zadania ani nie rozszerzyla zadania dotychczasowego.
Roéwniez w okresie obowigzywania ustawy o najmie lokali przyznawane byly odszkodowania
od gminy w wypadku niedostarczenia lokalu socjalnego.

Uchylenie art. 18 ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatoréw na skutek wyroku
Trybunatu z 11 wrze$nia 2006 r. (sygn. P 14/06) 1 wejsScie w zycie art. 18 ust. 5 ustawy o
ochronie praw lokatorow moglo spowodowa¢ zwigkszenie wydatkow gmin na
odszkodowania. Nalezy jednak zwroci¢ uwageg, ze do stwierdzenia niezgodnos$ci
kontrolowanej regulacji z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji konieczne jest dokonanie cato$ciowej
analizy dochodow gmin ze wszystkich zrédel w celu wykazania niemoznos$ci wykonania
przez gming nalozonego zadania w sposob samodzielny i kreatywny. Niewystarczajace w tym
zakresie sa twierdzenia sadu pytajacego, ze ustawodawca nie zapewnil gminom nowych
zrédet dochodow na pokrycie ich zwigkszonych wydatkow na wyplate odszkodowan za
niedostarczone lokale socjalne.

Whbrew twierdzeniom sadu pytajacego, w zwiazku z wprowadzeniem art. 18 ust. 5
ustawy o ochronie praw lokatorow nie zachodzila potrzeba zmian finansowania jednostek
samorzadu terytorialnego. System dochodéw samorzadowych zostal zreformowany ustawa z
dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2008 r.
Nr 88, poz. 539, ze zm.). Ustawodawca zrezygnowat z przyznawania subwencji i dotacji z
budzetu panstwa, a w zamian zwigkszono dochody wtasne poprzez wzrost udzialu gmin we
wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych i prawnych, wprowadzenie udzialu w
dochodach z tytutu realizacji zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej oraz udzialu
w gospodarowaniu mieniem Skarbu Panstwa. Gminy maja wigec mozliwosé
wygospodarowania $rodkéw finansowych na wyplat¢ odszkodowan opierajac si¢ na
istniejacym systemie dochodow.

Ustawodawca wprowadzit ponadto instrumenty prawne wspomagajace tworzenie
zasobu lokali mieszkalnych. Nalezy do nich przede wszystkim finansowe wsparcie
powstawania m.in. nowych lokali socjalnych, co przewiduje ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o
finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i
domow dla bezdomnych (Dz. U. Nr 251, poz. 1844, ze zm.). Gminy moga uzyskaé z
Funduszu Doptat utworzonego w Banku Gospodarstwa Krajowego finansowe wsparcie w
wysokosci od 20% do 40% kosztow pozyskania lokali socjalnych. Ponadto art. 4 ust. 4
ustawy o ochronie praw lokatoréw pozwala gminom na ubieganie si¢ 0 przyznanie z budzetu
panstwa dotacji celowej na zapewnienie lokali socjalnych.

I

Na rozprawie 8 kwietnia 2010 r. przedstawiciel sadu pytajacego oraz uczestnicy
postepowania podtrzymali zajete w pismach stanowiska.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Uwagi ogdlne. )
Zakres kontroli dokonywanej przez Trybunat Konstytucyjny nie jest jednolity. Srodki

kontroli moga mie¢ charakter abstrakcyjny albo konkretny. Zgodnie z art. 193 Konstytucji
oraz art. 3 1 art. 32 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr
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102, poz. 643, ze zm., dalej: ustawa o TK) pytanie prawne nalezy do $rodkéw kontroli
konkretnej i musi spelnia¢ okreslone warunki, azeby Trybunal mogl je rozpoznaé
merytorycznie. Z przepiséw tych wynikaja trzy zasadnicze warunki dopuszczalnosci pytania
prawnego. Przestanka podmiotowa okresla uprawnienie do wniesienia pytania prawnego.
Podmiotem takim jest sad powszechny, wojskowy Ilub administracyjny rozpatrujacy
konkretng sprawg. Przedmiotem pytania prawnego moze by¢ kazdy akt normatywny majacy
bezposredni zwiazek ze sprawa (polegajacy na tym, iz stan faktyczny sprawy objety jest
hipoteza kwestionowanej normy) oraz majacy zastosowanie w rozpatrywaniu sprawy przez
sad pytajacy (zob. wyroki Trybunatu z 4 pazdziernika 2000 r. sygn. P 8/00, OTK ZU nr
6/2000, poz. 189 oraz z 22 lipca 2008 r., sygn. P 41/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 106).
Trzecia przestanka dopuszczalnoSci pytania prawnego jest relewancja, czyli bezposrednia
zalezno$¢ rozstrzygnigcia sprawy przez sad pytajacy od odpowiedzi Trybunatu. Zgodnie z
trescig art. 193 Konstytucji pomigdzy pytaniem prawnym a rozstrzygnigciem sprawy musi
zachodzi¢ zwiazek funkcjonalny.

W niniejszej sprawie nie budzi watpliwosci spelnienie przestanek dopuszczalno$ci
pytania prawego. Pytanie prawne zostato sformulowane przez sad powszechny, w zwiazku z
toczacym si¢ postegpowaniem z powddztwa Lokalnego Zrzeszenia Wiascicieli Nieruchomosci
przeciwko gminie o zaptate odszkodowania za niedostarczenie lokalu socjalnego. Pytanie
prawne dotyczy art. 18 ust. 5 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz.
266, ze zm.; dalej: ustawa o ochronie praw lokatorow) oraz art. 417 § 1 ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: k.c.). Pytanie
prawne dotyczace kwestionowanych przepisow pozostaje w zwiazku ze sprawa rozpatrywana
przez sad pytajacy, poniewaz ewentualne rozstrzygnigcie o ich niezgodnosci z Konstytucja
spowodowatoby oddalenie powddztwa odszkodowawczego przeciwko gminie, jako
bezzasadnego.

2. Przedmiot pytania prawnego — zakres zaskarzenia.

Sad pytajacy kwestionuje konstytucyjnos¢ art. 18 ust. 5 ustawy o ochronie praw
lokatorow oraz art. 417 § 1 k.c., do ktérego art. 18 ust. 5 ustawy o ochronie praw lokatorow
odsylta, na podstawie ktorych wtasciciel lokalu, objetego wyrokiem eksmisyjnym, w ktorym
bylemu lokatorowi sad przyznat prawo do lokalu socjalnego, wstrzymujac jednocze$nie
eksmisje bylego lokatora do czasu ztozenia mu przez wilasciwa gming oferty najmu lokalu
socjalnego, uzyskat prawo do zadania od gminy odszkodowania za niedostarczenie lokalu
socjalnego w pelnej wysokosci poniesionej szkody.

Ze wzgledu na sposob sformutowania petitum pytania prawnego i jego uzasadnienie
konieczne jest precyzyjne ustalenie zakresu zaskarzenia. Sad pytajacy zakwestionowal norme¢
regulujaca odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza gminy za niedostarczenie lokalu socjalnego,
wskazujac oba powyzsze przepisy jako wyrazajace t¢ regulacje. Trybunal Konstytucyjny,
badajac konstytucyjnos¢ okreslonej normy prawnej, musi — przede wszystkim ze wzgledu na
cel 1 skutki tej kontroli (eliminacja przepisu uznanego za niekonstytucyjny z porzadku
prawnego) — dazy¢ do precyzyjnego wskazania przepiséw, z ktoérych dana norma wynika,
zwlaszcza wtedy gdy przepisy te maja charakter przepiséw odsytajacych (zob. wyrok TK z 20
grudnia 2007 r., sygn. P 39/06, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 161). Zgodnie bowiem z
ustaleniami teorii prawa przepis odsylajacy jest nieckompletny i sam przez si¢ nie tworzy
normy prawnej, lecz wymaga ,,uzupelnienia” przez przepis odniesienia, ktory dopiero wzigty
facznie z przepisem odsylajacym daje poszukiwana regul¢ zachowania si¢ (zob. tez: uchwata
TK z 1 czerwca 1994 r., sygn. W. 4/94, OTK w 1994 r., cz. 1, poz. 24, wyrok z 28 kwietnia
2009 r., sygn. P 22/07, OTK ZU nr 4/A/2009, poz. 55).
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Stanowiaca przedmiot pytania prawnego norma wynika z art. 18 ust. 5 ustawy o
ochronie praw lokatoréw oraz art. 417 § 1 k.c., jako przepisu odniesienia. Jednakze art. 18
ust. 5 ustawy o ochronie praw lokatoréw nie zawiera jedynie odestania, lecz takze okresla
samodzielnie pewne elementy normy ksztattujacej odpowiedzialno$¢ gminy.

Art. 18 ust. 5 ustawy o ochronie praw lokatoréw stanowi:

,»Jezeli gmina nie dostarczyta lokalu socjalnego osobie uprawnionej do niego z mocy
wyroku, wlascicielowi przystuguje roszczenie odszkodowawcze do gminy, na podstawie art.
417 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, z pozn.
zm.)”.

Art. 18 ust. 5 zostal wprowadzony do ustawy o ochronie praw lokatoréw ustawg z
dnia 15 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym
zasobie gminy 1 o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 249, poz. 1833; dalej: ustawa
zmieniajaca z 2006 r.) 1 wszedt w zycie 1 stycznia 2007 r.

Nie jest bezposrednio zwigzany z pozostatymi ustgpami art. 18 ustawy o ochronie
praw lokatoréw, poniewaz regulacje ust. 1 do 3 dotycza opfat, jakie sa zobowiazane ponosié
osoby zajmujace lokal bez tytutu prawnego.

Kwestionowany przepis okresla zasady odpowiedzialno$ci odszkodowawczej gmin za
niedostarczanie lokalu socjalnego. Odpowiedzialno$¢ gminy powstaje w sytuacji, gdy nie
dostarcza lokalu socjalnego osobie, ktorej uprawnienie do uzyskania najmu lokalu socjalnego
wynika z wyroku sadowego. W wypadku niewskazania lokalu socjalnego wtasciciel
mieszkania z reguty ponosi szkodg, poniewaz musi tolerowa¢ zajmowanie jego lokalu przez
osoby nieuprawnione. Na podstawie art. 14 ust. 6 ustawy o ochronie praw lokatoréw sad
orzekajacy eksmisjg z prawem do lokalu socjalnego nakazuje wstrzymanie opréznienia lokalu
do czasu zlozenia przez gming oferty zawarcia umowy najmu takiego lokalu. Dostarczenie
lokalu socjalnego przez gming stanowi jedyny mozliwy sposéob wykonania wyroku
eksmisyjnego.

Ustawa o ochronie praw lokatorow przesadza tylko przyczyng powstania
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej oraz to, Ze roszczenie w stosunku do gminy przystuguje
wiascicielowi oproznianego lokalu. Nie okresla jednak zasady odpowiedzialno$ci ani
wielkos$ci odszkodowania. W tym zakresie art. 18 ust. 5 ustawy o ochronie praw lokatorow
odsyta do art. 417 k.c., ktéry stanowi:

,»$ 1 Za szkodg wyrzadzona przez niezgodne z prawem dzialanie lub zaniechanie przy
wykonywaniu wtadzy publicznej ponosi odpowiedzialnos¢ Skarb Panstwa lub jednostka
samorzadu terytorialnego lub inna osoba prawna wykonujaca t¢ wtadz¢ z mocy prawa.

§ 2. Jezeli wykonywanie zadan z zakresu wladzy publicznej zlecono, na podstawie
porozumienia, jednostce samorzadu terytorialnego albo innej osobie prawnej, solidarna
odpowiedzialno$¢ za wyrzadzona szkodg ponosi ich wykonawca oraz zlecajaca je jednostka
samorzadu terytorialnego albo Skarb Panstwa”.

Jest to ogodlna podstawa odpowiedzialno$ci deliktowej podmiotdow sprawujacych
wladzg publiczna za szkody wyrzadzone przy wykonywaniu wiladzy. Przestanka
odpowiedzialnosci jest w tym wypadku bezprawnos¢ powodujacego szkode dziatania lub
zaniechania okre$lonego organu. Odpowiedzialno$¢ ta zostata oparta na zasadzie ryzyka, ma
wigc charakter obiektywny, wystarczajace do jej zaistnienia jest wykazanie bezprawnosci
dzialania lub zaniechania podmiotu sprawujacego wladzg, bez konieczno$ci ustalania
przyczyn powstania takiej sytuacji. Zakres odpowiedzialno$ci jest wyznaczany w oparciu o
koncepcj¢ adekwatnego zwiazku przyczynowego, a wigc powstanie szkody musi by¢
zwiazane z niewskazaniem lokalu socjalnego w celu wykonania wyroku eksmisyjnego (art.
361 § 1 k.c.). Odszkodowanie obejmuje cata szkodg, zarowno poniesione przez wiasciciela
lokalu straty — damnum emergens — jak i utracone zyski — lucrum cessans (art. 361 § 2 k.c.).
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Nie ulega watpliwosci, ze zakres regulacji wskazanego przez sad pytajacy art. 417 § 1
k.c. jest szerszy, niz tylko okreslenie zasad odpowiedzialno$ci gminy za niedostarczenie
lokalu socjalnego. Stad tez art. 417 § 1 k.c. jest w niniejszej sprawie kwestionowany jedynie
jako przepis zwiazkowy, precyzujacy zasady ponoszenia ustanowionej w art. 18 ust. 5 ustawy
o ochronie praw lokatoréw odpowiedzialnos$ci gminy za niedostarczenie lokalu socjalnego.

Tres¢ obu wskazanych w pytaniu prawnym przepisow wskazuje, ze sad pytajacy
kwestionuje regulacje przywracajaca od 1 stycznia 2007 r. pelna odpowiedzialnosé
odszkodowawcza gminy za niedostarczenie lokalu socjalnego w sytuacji, gdy uprawnienie do
takiego lokalu wynika z tre$ci wyroku eksmisyjnego.

Co wigcej, sad pytajacy zarzuca, ze wejscie w zycie art. 18 ust. 5 ustawy o ochronie
praw lokatorow spowodowalo zmiang zakresu zadan i kompetencji gmin, ktérej powinny
towarzyszy¢ odpowiednie zmiany w podziale dochodéw publicznych. W opinii sadu
pytajacego oznacza to, ze ustawodawca obciazyl gminy dodatkowym zadaniem bez
zapewnienia odpowiedniego zrodia finansowania tego wydatku.

3. Obowiazek zapewnienia przez gming lokali socjalnych jako wyraz zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych wspolnoty samorzadowe;j.

Problematyka ochrony lokatoréw, czyli osob korzystajacych z mieszkania na
podstawie innych praw niz prawo wlasnosci, laczy si¢ ze skomplikowanymi problemami
spotecznymi. W dziedzinie gospodarki mieszkaniowej niejednokrotnie wystgpuje konflikt
intereséw wlascicieli mieszkan i lokatoréw. Obowiazkiem ustawodawcy jest wprowadzanie
odpowiednich mechanizméw pozwalajacych na rownowazenie sprzecznych interesow
zardwno wiascicieli jak i1 lokatoréw, na co zwracal uwage w swoim orzecznictwie rowniez
Trybunat Konstytucyjny (zob. wyroki TK z: 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr
1/2000, poz. 3; 19 kwietnia 2005 r., sygn. K 4/05, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 37; oraz 23 maja 2006
r., sygn. SK 51/05, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 58). Ustalenie zakresu zadan mieszkaniowych
wiladz publicznych, ktore stanowia element systemu ochrony lokatoréw, powinno réwniez
uwzglednia¢ tto spoleczne i gospodarcze mieszkalnictwa.

Podstawowa norma odnoszaca si¢ do problematyki mieszkaniowej zostata zawarta w
art. 75 ust. 1 Konstytucji. Obowiazkiem wtadz publicznych jest prowadzenie polityki, ktora
sprzyja zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli. Do zadan panstwa nalezy m. in.
przeciwdziatanie bezdomno$ci oraz wspieranie rozwoju budownictwa socjalnego.
Korzystanie z lokalu stanowi jedna z podstawowych potrzeb kazdego cztowieka. Dlatego
zgodnie z zasada pomocniczo$ci zadania mieszkaniowe zostalty powierzone gminom. Juz od
odrodzenia samorzadu terytorialnego w Polsce w 1990 r. kazda z gmin zostata wyposazona w
zasob lokali komunalnych, ktére maja stuzy¢ zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych. Na
podstawie art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 10 marca 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustaweg o
samorzadzie terytorialnym i ustawg o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191,
ze zm.) lokale nalezace do rad narodowych oraz terenowych organow administracji
panstwowej stopnia podstawowego — jako element mienia ogélnonarodowego — staly sig¢ ex
lege wiasno$cia komunalna. Obowiazkiem gmin jest odpowiednie gospodarowanie zasobem
mieszkaniowym, odtwarzanie go oraz powigkszanie w zaleznos$ci od biezacych potrzeb danej
jednostki samorzadu terytorialnego.

W art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001
r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.; dalej: ustawa o samorzadzie gminnym) ustawodawca wskazat,
ze do podstawowych zadan wtasnych gmin nalezy m.in. gospodarowanie nieruchomos$ciami
(pkt 1) i gminne budownictwo mieszkaniowe (pkt 7). W sposob bardziej szczegdélowy zadania
mieszkaniowe gmin zostaly unormowane w ustawie z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali
mieszkalnych 1 dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. Nr 105, poz. 509, ze zm.; dalej: ustawa o
najmie lokali). W mysl art. 5 ust. 2 tej ustawy obowiazkiem gmin byto zaspokajanie potrzeb
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mieszkaniowych rodzin o niskich dochodach oraz zapewnianie lokali socjalnych 1
zamiennych w wypadkach przewidzianych w tej ustawie. Rowniez w obowiazujacej od 10
lipca 2001 r. ustawie o ochronie praw lokatorow, ktora uchylita ustawe¢ o najmie lokali,
wskazano, ze zadaniem gmin jest tworzenie warunkéw do zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych wspdlnoty samorzadowej (art. 4 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorow).

Konkretne obowiazki gmin wynikajace z ustawy o ochronie praw lokatoréw dotycza
najmu:

— lokali mieszkalnych osobom o niskich dochodach;

— lokali zamiennych;

— lokali socjalnych.

Lokale socjalne stanowia wydzielony segment zasobu gminnych lokali mieszkalnych.
Pojecie lokalu socjalnego zostato wprowadzone juz w ustawie o najmie lokali. Zgodnie z art.
3 ust. 4 ustawy o najmie lokali lokal socjalny powinien nadawaé si¢ do zamieszkania ze
wzgledu na wyposazenie i stan techniczny, okre§lono rowniez minimalna powierzchnig
mieszkalng dla jednej osoby (5 m® pokoju). Réwnoczesnie ustawodawca zezwolit, aby na
lokale socjalne przeznaczano mieszkania o nizszym standardzie z gorszym wyposazeniem
technicznym (art. 27 ustawy o najmie lokali). Obecnie obowiazujaca ustawa o ochronie praw
lokatorow powtarza te unormowania w art. 2 ust. 1 pkt 5.

Najem lokali socjalnych ma przede wszystkim przeciwdziatla¢ bezdomnosci i
zaspokaja¢ podstawowe potrzeby mieszkaniowe. Lokale socjalne sa przeznaczone z zasady
dla oséb, ktéore znajduja si¢ w niedostatku. Biorac pod uwage ustawowa mozliwosé
wykorzystania jako lokale socjalne mieszkan o obnizonej warto$ci uzytkowej i niskim
standardzie, pozyskiwanie lokali socjalnych przez gminy jest utatwione w stosunku do innych
zadan mieszkaniowych, np. w odniesieniu do lokali zamiennych.

Specjalna podstawe najmu lokali socjalnych wprowadzil art. 36 ustawy o najmie
lokali, ktéry obowiazywatl od dnia wejscia w zZycie tej ustawy, tj. 12 listopada 1994 r. i
stanowil dla sadu orzekajacego eksmisje podstawg¢ do przyznania eksmitowanemu
uprawnienia do lokalu socjalnego ze wzgledu na dotychczasowy sposob korzystania z lokalu
oraz szczeg6lna sytuacj¢ materialna i rodzinng takiej osoby. Zgodnie z art. 36 ust. 2 ustawy o
najmie lokali ustalone w wyroku eksmisyjnym uprawnienie do lokalu socjalnego oznaczato
pierwszenstwo w uzyskaniu takiego lokalu od gminy.

Zmiana zasad przyznawania prawa do lokalu socjalnego przez sady nastapita od 31
grudnia 2000 r., wskutek wej$cia w zycie ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o zmianie ustawy
o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. Nr 122, poz. 1317).
Znowelizowata ona art. 36 ustawy o najmie lokali, do ktérego dodano ust. 4 zawierajacy
katalog przestanek obligatoryjnego przyznania przez sad prawa do lokalu socjalnego.
Nastepnie katalog ten zostal zmodyfikowany wraz z wejSciem w zycie ustawy o ochronie
praw lokatoréw (art. 14 ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatorow).

Wymaga odnotowania, ze ustawodawca zdecydowal si¢ rowniez na istotne
ograniczenie obowiazku dostarczania lokali socjalnych. Od 1 stycznia 2005 r. sad nie ma
mozliwo$ci przyznania uprawnienia do lokalu socjalnego osobom eksmitowanym z lokali
niewchodzacych w sktad zasobu publicznego (jednostek samorzadu terytorialnego i Skarbu
Panstwa) oraz spétdzielni mieszkaniowych i1 towarzystw budownictwa spolecznego, a wige
stanowiacych wlasno$¢ prywatna. Ograniczenie to wynika z art. 14 ust. 7 ustawy o ochronie
praw lokatoréw dodanego 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), ale dotyczy jedynie umoéw o korzystanie z
lokalu zawartych po 31 grudnia 2004 r.

Przyznanie przez sad uprawnienia do lokalu socjalnego powoduje obligatoryjne
wstrzymanie wykonania eksmisji do czasu dostarczenia przez gming lokalu socjalnego (art.
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14 ust. 6 ustawy o ochronie praw lokatorow). Obowiazek dostarczenia lokalu socjalnego
obciaza gming wlasciwa ze wzgledu na miejsce polozenia lokalu podlegajacego opréznieniu
(art. 14 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorow). Bez dostarczenia lokalu socjalnego przez
gming nie ma mozliwosci wykonania wyroku eksmisyjnego. Wiasciciel lokalu objetego
wyrokiem nie moze we wlasnym zakresie zapewni¢ lokalu socjalnego dla osob
eksmitowanych. Jest on natomiast zmuszony do tolerowania dalszego zamieszkiwania w jego
lokalu 0so6b objetych wyrokiem eksmisyjnym. Na skutek wydania wyroku eksmisyjnego z
prawem do lokalu socjalnego powstaja trojstronne relacje pomigdzy wiascicielem lokalu,
osobami eksmitowanymi oraz gmina zobowiazana do dostarczenia odpowiedniego lokalu.
Osoby uprawnione powinny bez zwloki uzyska¢ najem lokalu socjalnego, co zabezpieczy ich
podstawowe potrzeby mieszkaniowe. Pozostawanie ich w dotychczas zajmowanym lokalu do
czasu dostarczenia lokalu socjalnego ma bowiem charakter tymczasowy. Natomiast
wykonanie przez gming nalozonego przez sad obowiazku dostarczenia lokalu socjalnego
umozliwi wlascicielowi swobodne korzystanie ze swojego prawa.

Dostarczanie osobom eksmitowanym lokali socjalnych stanowi wigc konkretyzacjg
jednego z podstawowych zadan wlasnych samorzadu gminnego, jakim jest obowiazek
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. Z jednej strony stanowi instrument przeciwdzialania
bezdomnosci, a z drugiej pozwala na wykonywanie wyrokow eksmisyjnych. Zadanie to ma
rowniez charakter obligatoryjny, poniewaz dostarczenie lokalu socjalnego jest niezbednym
warunkiem wykonania wyroku eksmisyjnego. Obowiazek zapewnienia przez gming lokalu
socjalnego, w sytuacji gdy uprawnienie do lokalu wynika z wyroku sadu, zostat
wprowadzony juz od 1994 r. w ustawie o najmie lokali, a nastgpnie potwierdzony w ustawie o
ochronie praw lokatorow.

Wykonujac swoje zadanie w sposob prawidlowy, poprzez dostarczenie lokalu
socjalnego, gmina nie naraza si¢ na ponoszenie odpowiedzialnosci odszkodowawczej wobec
wiasciciela lokalu, ktorego dotyczy orzeczona eksmisja.

4. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza z tytulu niedostarczenia przez gming lokalu
socjalnego.

Mozliwo$¢ ponoszenia odpowiedzialnosci odszkodowawczej gminy z tytutu
niedostarczenia lokalu socjalnego stanowi konsekwencj¢ wprowadzenia obowiazku
wynajmowania przez gminy lokali socjalnych na mocy wyrokéw eksmisyjnych.

Niedostarczenie lokalu socjalnego rodzi odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza z tytulu
szkody, jaka ponosi wlasciciel oprdznianego lokalu, poniewaz musi godzi¢ si¢ na dalsze
zajmowanie jego lokalu przez osoby eksmitowane. Jest on bowiem przez blizej nieoznaczony
czas — do chwili dostarczenia osobom eksmitowanym lokalu socjalnego — pozbawiony
uprawnienia do dysponowania przedmiotem swojej wlasnosci i korzystania z niego. Oznacza
to, ze de facto wiasciciel zastgpuje gming w realizacji jednego z jej podstawowych
obowiazkow w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. Lokal podlegajacy
opréznieniu na mocy wyroku eksmisyjnego spetnia, do czasu wywiazania si¢ przez gming z
natozonego przez sad obowiazku, funkcje lokalu socjalnego dla bytych lokatorow. Tak wigc
cigzar ochrony bytych lokatoréw przed bezdomnos$cia zostaje w sposob nieuprawniony
przeniesiony z gminy na wtasciciela lokalu.

W okresie obowigzywania ustawy o najmie lokali ponoszenie przez gminy
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkody zwiazane z niedostarczeniem lokalu
socjalnego wynikalo z orzecznictwa sadowego (zob. uchwata SN z 28 marca 1996 r., sygn.
akt III CZP 18/96; OSNC nr 5/1996, poz. 74). Wobec braku przepisow szczegdlnych w
ustawie o najmie lokali podstawe odpowiedzialnoéci stanowit art. 420" k.c. Przestanka
odpowiedzialnosci bylo wykazanie, ze niedostarczenie lokalu socjalnego stanowilo wynik
bezprawnego dziatania funkcjonariusza jednostki samorzadu terytorialnego, ktore
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doprowadzilo do zaniechania wykonania obowiazkowego zadania gminy. Jak wskazat sad
pytajacy, ustalenie odszkodowania nastgpowato zgodnie z zasada pelnej kompensacji
(okreslona w art. 361 § 2 k.c.).

Odmienne zasady regulujace zakres odpowiedzialno$ci gminy za niedostarczenie
lokalu socjalnego obowiazywaty w okresie od 1 stycznia 2002 r. do 19 wrze$nia 2006 r.
Zostaly one zawarte w art. 18 ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatoréw, ktory obowiazywat
do 31 grudnia 2004 r. Przepis ten zostat znowelizowany ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o
zmianie ustawy o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy 1 o zmianie
Kodeksu cywilnego oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 281, poz. 2783; dalej: ustawa
zmieniajaca z 2004 r.). Obowiazujace od 1 stycznia 2005 r. brzmienie art. 18 ust. 4 nie
zmienito w sposéb istotny wprowadzonych od 2002 r. zasad odpowiedzialnosci
odszkodowawczej gminy za niedostarczenie lokalu socjalnego.

Istota regulacji zawartej w art. 18 ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatorow, w obu jej
redakcjach, byto ograniczenie odpowiedzialno$ci odszkodowawczej gminy za niedostarczenie
lokalu socjalnego, poprzez powiazanie wysokosci odszkodowania z optatami, jakie osoby
oczekujace na wykonanie wyroku eksmisyjnego byly zobowiazane uiszcza¢ wiascicielowi.
Osoby te, do czasu dostarczenia im lokalu socjalnego, byly (i nadal sa) zobowiazane do
zaplaty odszkodowania w wysokos$ci czynszu albo innych oplat za uzywanie lokalu, jakie
bylyby obowiazane optacaé, gdyby stosunek prawny nie wygast. Odszkodowanie nalezne
wiascicielowi od gminy obejmowato tylko réznice pomigdzy optatami obciazajacymi bytych
lokatorow a czynszem, jaki mogltby uzyskac¢ witasciciel, wynajmujac lokal w ramach swobody
umow.

Art. 18 ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatorow w brzmieniu obowiazujacym do
konca 2004 r. zostal uznany za niezgodny z Konstytucja w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 23 maja 2006 r., sygn. SK 51/05 (OTK ZU nr 5/A/2006, poz. 58).
Roéwniez tres¢ art. 18 ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatorow w brzmieniu nadanym ustawa
zmieniajaca z 2004 r. zostala uznana za niekonstytucyjna w wyroku Trybunatu z 11 wrzesnia
2006 r., sygn. P 14/06 (OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 102) i na podstawie tego orzeczenia art. 18
ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatoréw utracit moc obowiazujaca z dniem 19 wrzesnia 2006
.

Wskazane orzeczenia dotyczyly kontroli konstytucyjnosci innego przepisu (art. 18
ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatoréw), ale Trybunal Konstytucyjny ocenial w nich
ograniczenie odszkodowania za niedostarczenie lokalu socjalnego. Skoro sad pytajacy
przedstawia watpliwosci co do przywrdcenia pelnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej
gmin, konieczne jest przypomnienie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w tej kwestii.

W wyrokach z 23 maja 2006 r., sygn. SK 51/05, 1 z 11 wrze$nia 2006 r., sygn. P
14/06, Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze limitowanie przez ustawodawce zakresu
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej gmin z tytulu niedostarczenia lokalu socjalnego
pozostaje w sprzeczno$ci z gwarantowanym konstytucyjnie prawem do wynagrodzenia
szkody wyrzadzonej przez niezgodne z prawem dziatanie wtadzy publicznej, jak réwniez z
konstytucyjnymi standardami ochrony wtasnosci i innych praw majatkowych. W wyroku o
sygn. SK 51/05, Trybunal, odnoszac si¢ do utrwalonego orzecznictwa oraz pogladow
doktryny, wyrazit przekonanie: ,,ze niedostarczenie przez gming lokalu socjalnego w sytuacji,
gdy uprawnienie takie zostalo przyznane danej osobie wyrokiem sadu nakazujacym
opréznienie dotychczas zajmowanego lokalu, nalezy uzna¢ za «dziatanie» wypehiajace
znamiona hipotezy art. 77 ust. 1 Konstytucji”.

Jakkolwiek zasada pelnej kompensacji poniesionej szkody na podstawie art. 77
Konstytucji nie ma charakteru bezwzglednie obowiazujacego, lecz stanowi jedynie dyrektywe
kierunkowa, to ustawodawca nie ma zupelnej swobody ograniczania zakresu
odpowiedzialno$ci za niezgodne z prawem dziatanie lub zaniechanie organow wiladzy
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publicznej. Ograniczenie prawa do pelnego odszkodowania powinno znajdowaé
uzasadnienie w warto$ciach konstytucyjnych.

Biorac pod uwage katalog zawarty w art. 31 ust. 3 Konstytucji, brak jest podstaw do
ograniczenia wysokosci odszkodowania gmin za niedostarczenie lokalu socjalnego.
Podstawy ograniczenia odpowiedzialno$ci nie moze stanowi¢ w szczegdlnosci zamiar
ochrony budzetéw gmin przed konieczno$cia wyplaty odszkodowan obejmujacych cata
poniesiong szkodg. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. P 14/06: ,,Nie
wida¢ takze zadnego godnego ochrony w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji interesu, ktory
moglby uzasadnia¢ tego typu ingerencj¢ w prawa majatkowe wiasciciela lokalu™.

Ograniczanie zakresu odpowiedzialnosci gmin w stosunku do wiascicieli lokali
objetych wyrokiem eksmisyjnym powoduje, ze osoby te zostaly zmuszone do ponoszenia
konsekwencji braku odpowiedniej liczby lokali socjalnych w gminach lub tez niedostatkéw
gospodarowania istniejacym zasobem lokali komunalnych.

W wyroku o sygn. SK 51/05 Trybunat stwierdzit: ,,Wskutek wstrzymania
[wykonania] wyroku nakazujacego opréznienie lokalu wiasciciel nie moze bowiem w
dalszym ciagu korzysta¢ z lokalu i pobiera¢ pozytkoéw; jest tez powaznie ograniczony w
mozliwos$ci dysponowania lokalem. (...) Wobec bezczynnosci gminy, brak nalezytej ochrony
kompensacyjnej powoduje zatem konieczno$¢ ponoszenia kosztéw bez widokéw na
uzyskanie stosownej rekompensaty i dysproporcjonalne roztozenie spolecznego cigzaru
ochrony praw lokatoréw”.

W tym samym wyroku Trybunal zwrécit uwage, ze poza funkcja kompensacyjna
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza ma rowniez znaczenie motywacyjne: ,,Brak sankcji w
postaci realnej (zaréwno co do wymagalnosci, jak 1 wysokosci) odpowiedzialnosci
odszkodowawczej powoduje, ze konstytucyjny nakaz prowadzenia przez wiadze 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”.

Kwestionowany przez sad pytajacy art. 18 ust. 5 ustawy o ochronie praw lokatorow,
ktory zostal wprowadzony ustawa zmieniajaca z 2006 r. i wszedl w zycie 1 stycznia 2007 r.,
przywrocil odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza gmin w pelnej wysokosci. Regulacja ta
stanowi konsekwencj¢ wskazanych wyrokow Trybunalu Konstytucyjnego, ktore
jednoznacznie wykazaly niekonstytucyjno$¢ ograniczenia zakresu odpowiedzialnosci gmin.

De lege lata odpowiedzialno$¢ gminy wobec wlasciciela lokalu wynika z faktu
niedostarczenia lokalu socjalnego w sytuacji, gdy uprawnienie do lokalu socjalnego zostato
przyznane orzeczeniem sadu. Wskazanie jako podstawy odpowiedzialnosci art. 417 k.c.
oznacza, ze przestanka powstania odpowiedzialnosci jest stwierdzenie niewykonania przez
gming swojego obowiazku, niezaleznie od przyczyn takiego stanu rzeczy. Wtasciciel jest
zobligowany do wykazania, ze ponidst szkode, ktéra pozostaje w adekwatnym zwiazku
przyczynowym z zaniechaniem gminy. Odszkodowanie obejmuje zarOwno rzeczywisty
uszczerbek majatkowy jak i utracone przez wtasciciela lokalu korzysci, zgodnie z art. 361 § 2
k.c. Brak jest bowiem przepisow szczegdlnych, ktore moglyby ogranicza¢ rozmiary
kompensaty.

5. Ocena zgodnosci art. 18 ust. 5 ustawy o ochronie praw lokatorow w zwiazku z art.
417 § 1 k.c. z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

5.1. W pytaniu prawnym jako wzorce kontroli wskazano art. 167 ust. 1 i1 4

Konstytucji, okreslajace zasady finansowania jednostek samorzadu terytorialnego.
Art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji stanowia:
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,»1. Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udzial w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan™.

4. Zmiany w zakresie zadan i1 kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego
nastgpuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow publicznych”.

Przepisy te wyrazaja zasad¢ adekwatnosci dostgpnych jednostkom samorzadu
terytorialnego $rodkéw finansowych do realizowanych przez nie zadan. Art. 167 ust. 1 1 4
Konstytucji musi by¢ interpretowany w kontekScie pozostalych przepisow Konstytucji
okreslajacych pozycje¢ prawna samorzadu terytorialnego. Jednostki samorzadu terytorialnego
stanowia publicznoprawne zwiazki obywateli zamieszkujacych okreslone jednostki podziatu
terytorialnego panstwa i wspotuczestnicza w sprawowaniu wladzy publicznej. Przystugujace
mu zadania publiczne samorzad terytorialny wykonuje w imieniu wlasnym i na wiasna
odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji).

Ustalenie odpowiednich zrodet finansowania dziatalno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego stanowi jedna z podstawowych gwarancji ich samodzielnosci. Art. 167 ust. 1
Konstytucji nakazuje ustawodawcy zapewnienie jednostkom samorzadu terytorialnego
poziomu dochodow pozwalajacych na realizacj¢ zadan publicznych, ktore zostaly im
przypisane w drodze ustawy. A zatem punktem odniesienia do okres$lenia udzialu w
dochodach publicznych jest zakres zadan jednostek samorzadu terytorialnego. Jest to
regulacja o charakterze gwarancyjnym, jej celem jest zapewnienie mozliwosci wykonania
ustalonych przez ustawodawce zadan przez lokalna wspolnot¢ mieszkancow zorganizowana
w formie jednostki samorzadu terytorialnego. Wyrazona w art. 167 ust. 1 Konstytucji norma
prawna ma charakter programowy oraz systemowy, stanowi dyrektywe dla ustawodawcy,
ktory decyduje o podziale dochodéw publicznych pomigdzy segmentami wtadz publicznych.
Kwestia okreslenia wysokosci $rodkéw potrzebnych do wykonywania zadan samorzadu
terytorialnego nalezy do zagadnien szczegdlnie skomplikowanych, poniewaz oszacowanie lub
precyzyjne obliczenie kosztéw realizacji konkretnych zadan czgsto nie jest mozliwe.

Problematyka konstytucyjnych gwarancji zapewnienia jednostkom samorzadu
terytorialnego odpowiednich zrodet finansowania w stosunku do ich zadan stanowila
przedmiot szeregu orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego.

W wyroku z 16 marca 1999 r., sygn. K 35/98 (OTK ZU nr 3/1999, poz. 37) Trybunat
zwracal uwage na znaczna swobodg ustawodawcy okreslania wysokosci dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego: ,,W $wietle przepisow konstytucji kompetencja do ustalenia
podzialu dochodéw migdzy panstwo a samorzad terytorialny nalezy do wladzy
ustawodawczej. Stosujac konstytucyjna zasadg zachowania odpowiednich proporcji migdzy
wysokos$cia dochodow jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem przypadajacych im
zadan, nalezy uwzgledni¢ szeroki margines oceny, jaki prawodawca konstytucyjny pozostawit
legislatywie przy alokacji s$rodkéw finansowych. Trybunat Konstytucyjny nie jest
kompetentny do kontroli decyzji w tym zakresie z punktu widzenia ich trafhos$ci. Nie dotyczy
to jedynie sytuacji, gdy ustawodawca narusza konstytucyjne zasady podzialu dochodéw
migdzy panstwo a samorzad terytorialny, stanowiac regulacje, ktore prowadza do
oczywistych dysproporcji migdzy zakresem zadan jednostek samorzadu terytorialnego a
wysokoscia ich dochodoéw”.

Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego nie ma charakteru
absolutnego 1 moze by¢ ograniczana w drodze ustawy. Ograniczenia te jednak nie moga
doprowadzi¢ do zniesienia istoty samorzadu terytorialnego, tj. m.in. do zniesienia swobody
politycznej dysponowania wydatkami (zob. wyroki TK z: 15 grudnia 1997 r., sygn. K 13/97,
OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 69; 3 listopada 1998 r., sygn. K 12/98, OTK ZU nr 6/1998, poz.
98; 6 wrzesnia 2005 r., sygn. K 46/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 89).

Dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje, ze ustawodawcy
przystuguje swoboda okres$lania Zrédet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego jak tez
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ich poziomu. Zasada wynikajaca z art. 167 ust. 1 Konstytucji stanowi natomiast gwarancje, ze
przekazana do dyspozycji jednostek samorzadu terytorialnego czg$¢ dochodéw publicznych
bedzie wystarczajaca do realizacji zadan, jakie zostaly natozone na te jednostki (zob. wyrok z
24 listopada 1998 r., sygn. K 22/98, OTK ZU nr 7/1998, poz. 115).

Natomiast art. 167 ust. 4 Konstytucji naktada na ustawodawce obowiazek dokonania
odpowiedniej zmiany w podziale dochodow publicznych w sytuacji, gdy zmianie ulega zakres
zadan 1 kompetencji samorzadu terytorialnego. Nalezy jednak zwrodci¢ uwage, ze sam fakt
zwigkszenia zakresu zadan samorzadu terytorialnego bez zmian w systemie finansowania nie
przesadza jeszcze o niekonstytucyjnosci takiej regulacji, jezeli dotychczasowe zrodta
dochodéw pozwalaja na wykonywanie wszystkich zadan publicznych.

5.2. W uzasadnieniu pytania prawnego sad pytajacy nie odniost si¢ do systemu
dochodéw gmin, lecz jedynie zwrécil uwage, ze wejscie w zycie art. 18 ust. 5 ustawy o
ochronie praw lokatoro6w nie spowodowato zmian w podziale dochodéw publicznych.

Jak wskazano powyzej, art. 167 ust. 1 Konstytucji jest adresowany do ustawodawcy i
odnosi si¢ do ogétu srodkow finansowych przekazanych do dyspozycji jednostek samorzadu
terytorialnego. System dochodow gmin zostat okreslony w ustawie z dnia 13 listopada 2003 .
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2008 r. Nr 88, poz. 539, ze zm.;
dalej: ustawa o dochodach samorzadu terytorialnego).

Srodki publiczne na wykonywanie zadan gmin pochodza z okreslonych przez
ustawodawce podatkow, optat i innych wptywoéw, dochoddéw z majatku wlasnego gmin oraz
subwencji ogo6lnej z budzetu panstwa. Szczegotowe wskazanie zrodet finansowania gmin
zawiera art. 4 ustawy o dochodach samorzadu terytorialnego. Dochodami wlasnymi gmin sa
m.in. wptywy z podatkdéw lokalnych oraz optat, a takze udzial w podatku dochodowym od
0s6b fizycznych oraz od oséb prawnych.

System finansowania jednostek samorzadu terytorialnego zostal zasadniczo
zreformowany w 2004 r., wraz z wejSciem w zycie obowiazujacej ustawy o dochodach
samorzadu terytorialnego. Wysoko$¢ udzialu w dochodach gmin z tytulu podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych zostata zwigkszona w poréwnaniu z poprzednim stanem
prawnym o 11,64% a podatku dochodowego od os6b prawnych o 1,41%. Istotna zmiang
sytemu dochodowego gmin stanowito podniesienie dochodow wiasnych ze zrédet fiskalnych
oraz ograniczenie dotacji, ktére musza by¢ przeznaczone na realizacje¢ konkretnego celu, a
wigc nie daja swobody decyzji o sposobie ich wydatkowania. Dokonana zmiana w zakresie
zrédet dochodow jednostek samorzadu terytorialnego stuzy umocnieniu samodzielnosci tych
jednostek, poniewaz uzyskaly one mozliwos$¢ swobodnego decydowania o przeznaczeniu
podwyzszonych dochodéw wlasnych na realizacje¢ konkretnych zadan. Poza zrodiami
fiskalnymi gminy uzyskuja dochody wlasne ze swojego majatku oraz wypracowane przez
gminne jednostki budzetowe i1 zaklady budzetowe, w tym rowniez z tytulu eksploatacji
gminnych zasobow mieszkaniowych.

Jak stusznie zauwazyl w swoim stanowisku Prokurator Generalny, potencjalna
mozliwo$¢ zwickszenia wydatkow z budzetéw gmin na wyptate odszkodowan za
niewskazanie lokalu socjalnego, do ktoérego prawo wynika z wyroku sadowego, nie moze
przesadza¢ o niekonstytucyjnosci przepisow przywracajacych pelna odpowiedzialnosé
odszkodowawcza gmin.

Dokonujac oceny kwestionowanych przez sad pytajacy przepisow, nalezy zwrocié
uwage, ze zgodnie z ustalonym w orzecznictwie Trybunalu pogladem, dla wykazania
niezgodnosci danej regulacji prawnej z art. 167 ust. 1 Konstytucji niezbgdne jest
przedstawienie argumentoOw wskazujacych na dysproporcje pomigdzy zakresem zadan a
dochodami jednostek samorzadu terytorialnego, ktora powoduje, ze gmina nie jest w stanie
prawidtowo realizowa¢ swoich obowiazkow (zob. wyroki z: 19 grudnia 2007 r., sygn. K
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52/05, OTK ZU nr /11/A/2007, poz. 159; 6 wrzesnia 2005 r., sygn. K 46/04, OTK ZU nr
8/A/2005, poz. 89; 31 maja 2005 r., sygn. K 27/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 54).
Przedstawienie takiego dowodu jest mozliwe na podstawie catosciowej analizy dochodéw i
wydatkow okreslonego rodzaju jednostek samorzadu terytorialnego. Umozliwia to dokonanie
oceny, czy przyznane dochody sa wystarczajace do sfinansowania wszystkich zadan gminy.
W doktrynie prawa wskazano, ze Trybunal Konstytucyjny nie ma instrumentarium do
samodzielnego ustalenia prawidlowosci realizacji przez ustawodawce zasady adekwatnosci.
Problematyczne dla Trybunahu jest réwniez dokonywanie oceny dowodow przedstawionych
w konkretnej sprawie, poniewaz oznacza konieczno$¢ mierzenia, czy dochody ustalone przez
ustawodawce wystarczaja na realizacj¢ zadan konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego,
co z trudem miesci si¢ w pojeciu wlasciwosci Trybunatu (zob. T. Dgbowska-Romanowska,
Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 242).

Dowodéw takich nie przedstawit w niniejszej sprawie sad pytajacy, co jest
zrozumiale, biorac pod uwagg, ze rozpatruje on powddztwo o zaplate odszkodowania w
jednostkowej sprawie. Sad pytajacy rozpoznajac powddztwo odszkodowawcze, jest
zobowiazany ustali¢, czy w konkretnym stanie faktycznym powod uzyskat prawomocny
wyrok eksmisyjny z uprawnieniem do lokalu socjalnego, a takze czy wlasciwa gmina nie
dostarczyta lokalu socjalnego. Konieczne jest rowniez udowodnienie powstania szkody oraz
jej wysokosci. Sad pytajacy nie ma natomiast zadnej mozliwosci badania, czy $rodki
budzetowe, jakimi dysponuje pozwana gmina, sa wystarczajace na wyplatg¢ wszystkich
odszkodowan, obciazajacych budzet gminy z tytulu niedostarczenia lokali socjalnych. Tym
bardziej nie ma rowniez mozliwo$ci oceny, czy wejscie w zycie art. 18 ust. 5 ustawy o
ochronie praw lokatorow spowodowalo wystapienie systemowej dysproporcji ograniczajacej
zasade adekwatnos$ci dochodow publicznych uzyskiwanych przez ogoét gmin, w stosunku do
ich zadan.

Z powyzszych wzgledow zarzuty sformulowane przez sad pytajacy nie pozwalaja na
oceng konstytucyjnoséci kwestionowanych w pytaniu prawnym przepisow z punktu widzenia
art. 167 ust. 1 Konstytucji jako podstawy kontroli. Wydatki z tytulu odszkodowan za
niedostarczenie lokalu socjalnego stanowia konsekwencje bezprawnego zaniechania
konkretnej gminy, ktéra nie wykonuje jednego ze swoich zadan wlasnych. Nie ma to jednak
zwiazku z trescia art. 167 ust. 1 Konstytucji, ktory dotyczy rozwigzan systemowych.

W konsekwencji Trybunal Konstytucyjny uznaje, ze art. 18 ust. 5 ustawy o ochronie
praw lokatoréw w zwiazku z art. 417 § 1 k.c. nie jest niezgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji.

5.3. Sad pytajacy, wskazujac art. 167 ust. 4 Konstytucji jako wzorzec kontroli art. 18
ust. 5 ustawy o ochronie praw lokatoréw w zwiazku z art. 417 § 1 k.c., wyszedl z zatozenia,
ze przywrdcenie petnej odpowiedzialnosci odszkodowawczej za niedostarczenie lokalu
socjalnego wptywa na zakres zadan i kompetencji gmin, powodujac jego zmiang.

Koncepcja samorzadu terytorialnego zaktada wydzielenie pewnego zakresu spraw
publicznych 1 powierzenie ich samodzielnej realizacji wspolnotom lokalnym. Jest to
wydzielona cze$¢ zadan, ktore ma obowiazek wykonywaé panstwo. O zakresie zadan
realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego decyduje ustawodawca, ktéry ma
prawo zaro6wno przekazywania nowych jak 1 modyfikacji dotychczasowych zadan.
Réwnoczesnie ustawodawca wyposaza gminy w odpowiednie kompetencje, ktore
umozliwiaja wykonywanie zadan, to znaczy podejmowanie okreslonych w prawie dziatan,
aby zrealizowa¢ wyznaczone cele. Na wykonywanie zadania danego rodzaju sklada si¢ wiele
czynnosci o réoznym charakterze. Podobnie wykonywanie zadania zazwyczaj wiaze si¢ z
koniecznos$cia ponoszenia wielu, ré6znorodnych wydatkow budzetowych. A zatem nie mozna
automatycznie utozsamia¢ z zadaniem gminy, w konstytucyjnym znaczeniu tego zwrotu, ani
wydatkoéw budzetowych z okreslonego tytutu, ani ich ewentualnego wzrostu.
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Konstytucja okresla w sposob ogdlny zadania, jakie ma realizowa¢ samorzad
terytorialny. Zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji podstawowe zadania wlasne samorzadu
terytorialnego polegaja na zaspokajaniu potrzeb zbiorowych cztonkow wspdlnoty
samorzadowej. Natomiast art. 163 Konstytucji wprowadza domniemanie, ze jednostki
samorzadu terytorialnego wykonuja wszystkie zadania publiczne niezastrzezone przez
Konstytucje i ustawy dla organdéw innych witadz publicznych. Okreslenie szczegdélowego
katalogu zadan samorzadu terytorialnego pozostawiono do unormowania przez ustawodawce
zwyktego. W stosunku do gmin katalog zadan wtasnych zostat sformulowany w art. 7 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym. Nie jest to wyliczenie o charakterze zupelnym, przyktadowo
czg$¢ zadan wlasnych w zakresie spraw mieszkaniowych zostata okres$lona w art. 4 ustawy o
ochronie praw lokatorow.

Jednym z podstawowych zadah witasnych gmin od czasu reaktywowania samorzadu
terytorialnego w Polsce jest zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych, w tym takze dostarczanie
lokali socjalnych, w sytuacji gdy uprawnienie do lokalu socjalnego wynika z wyroku sadu.

Odnoszac si¢ do zarzutow sadu pytajacego, nalezy wskazaé, ze przywrdcenie w
pelnym zakresie obowiazku odszkodowawczego za niedostarczenie lokalu socjalnego nie
stanowi nowego zadania samorzadu gminnego, poniewaz odpowiedzialnos¢ z tego tytutu jest
konsekwencja zaniechania realizacji zadania polegajacego na dostarczeniu w okreslonych
prawem wypadkach lokali socjalnych. Wyptata odszkodowan nie jest elementem
zaspokajania  zbiorowych  potrzeb  wspolnoty mieszkancow  tworzacych  gming.
Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza jest konsekwencja niewykonywania juz istniejacego
zadania. Niedostarczenie przez gming lokalu socjalnego w celu wykonania wyroku
eksmisyjnego stanowi bezprawne zaniechanie wykonywania obowiazku wynikajacego z
ustawy. Z tego powodu ponoszenie odpowiedzialno$ci za niedostarczenie lokalu socjalnego
nie moze by¢ uznane ani za nowe zadanie publiczne natozone przez ustawodawce, ani
»zmiang w zakresie zadan 1 kompetencji” gmin, jest bowiem skutkiem ich wlasnej
dziatalnosci, a nie przeniesienia na jednostki samorzadu terytorialnego jednego z obowiazkow
panstwa.

Gwarantowana konstytucyjnie samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
(art. 16 ust. 2 Konstytucji) obejmuje takze odpowiedzialno$¢ za wykonywane zadania. Jest to
jedna z gwarancji, ze zadania publiczne beda wykonywane w sposob prawidlowy. Zgodnie z
art. 77 ust. 1 Konstytucji organy wladzy publicznej ponosza odpowiedzialno$¢ za szkody
wyrzadzone przez swoje bezprawne dziatanie (lub bezczynno$¢) w zakresie wykonywania
zadan publicznych. Obowiazki mieszkaniowe gmin nie sa wylaczone z rygoréw tej zasady
odpowiedzialnosci. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego jednoznacznie wskazuje, ze
zaniechanie dostarczania lokali socjalnych wypelnia hipotez¢ normy zawartej w art. 77 ust. 1
Konstytucji.

Wydatki z tytulu odszkodowan za niedostarczenie lokali socjalnych moga stanowi¢
dodatkowe obciazenie dla budzetow samorzadowych, ale odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
powstaje takze w wypadku zaniechania lub nieprawidlowej realizacji innych zadan gmin. Nie
oznacza to wprowadzania nowych zadan dla jednostek samorzadu terytorialnego, lecz jedynie
konieczno$¢ ponoszenia konsekwencji niezgodnego z prawem zaniechania przy
wykonywaniu witadzy publicznej, jezeli nieprawidtowa realizacja zadania takiej jednostki
spowodowata szkodg.

Wyptata odszkodowan nie nalezy do stalych obowiazkéw wszystkich gmin, poniewaz
roszczenie odszkodowawcze nie powstaje w sytuacji, gdy gmina w sposob prawidtowy
wywiazuje si¢ ze swoich zadan, dostarczajac lokale socjalne. Przywrocenie pelnej
odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za niedostarczenie lokalu socjalnego moglo
spowodowac¢ zwigkszenie wydatkéw budzetowych z tytutu wyplaty odszkodowan, ale tylko
w gminach, ktore nie wykonuja swego zadania wlasnego.
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Zgodnie z art. 14 ust. 6 ustawy o ochronie praw lokatora bez dostarczenia lokalu
socjalnego nie jest mozliwe zrealizowanie wyroku eksmisyjnego, jezeli uprawnienie do lokalu
wynika z tego orzeczenia. Zatozenie, ze wyplata odszkodowan stanowi jedno z zadan gmin, w
istocie prowadzitoby do zaakceptowania przez ustawodawcg trwatego niewykonywania
wyrokow sadowych orzekajacych eksmisj¢. Gdyby bowiem gminy miaty uzyska¢ dodatkowe
dochody na wyptatg odszkodowan, to wowczas niektore z nich moglyby poprzestawaé
jedynie na wyptacaniu przez dowolnie dtugi czas odszkodowania wtascicielom lokali, zamiast
rozwiazywac¢ problemy mieszkaniowe poprzez dostarczanie lokali socjalnych. Obowiazkiem
gmin jest przede wszystkim podejmowanie aktywnych dziatah w celu rozwiazywania
problemow mieszkaniowych, w tym dostarczania odpowiedniej liczby lokali socjalnych.

Ponoszenie wobec wlasciciela odpowiedzialnosci odszkodowawczej nie zwalnia
wlasciwej gminy z obowiazku realizacji zadania, jakim jest dostarczenie lokalu socjalnego, co
dopiero umozliwi wykonanie wyroku eksmisyjnego. Wyplata wlascicielowi lokalu
odszkodowania stanowi dodatkowy wydatek dla budzetu gminy, ale nie zastgpuje obowiazku
dostarczenia lokalu socjalnego.

W wyroku w sprawie o sygn. SK 51/05 Trybunat Konstytucyjny podkreslil, ze
odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza gmin, poza naprawieniem szkody, jaka ponidst
wiasciciel lokalu, pelni rowniez funkcj¢ motywacyjna, aby mobilizowa¢ gminy do
prawidlowej realizacji swoich zadan mieszkaniowych.

Wejscie w zycie art. 18 ust. 5 ustawy o ochronie praw lokatoréw nie spowodowato
tez zmiany w zakresie istniejacego juz przed 1 stycznia 2007 r. zadania gmin, jakim jest
obowiazek dostarczania lokali socjalnych. Jak wskazano powyzej obowiazek dostarczania
lokali socjalnych na skutek orzeczen sadu zostat ostatecznie uksztattowany z dniem wejscia w
zycie ustawy o ochronie praw lokatoréw, a ostatnia jego zmiana miala miejsce 1 stycznia
2005 r. Réwnoczesnie z natozeniem tego obowiazku zaistniata mozliwo$¢ ponoszenia przez
gminy odpowiedzialno$ci odszkodowawczej jako konsekwencja jego nierealizowania.
Natomiast proby ustawowego ograniczania zakresu odpowiedzialnosci gmin w latach 2002-
2006, unormowane w art. 18 ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatorow, zostaly uznane za
niezgodne z Konstytucja.

W konkluzji Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze wejscie w zycie art. 18 ust. 5
ustawy o ochronie praw lokatorow w zwiazku z art. 417 § 1 k.c. nie wprowadzito zmian w
zakresie zadan (i kompetencji) gmin, ktéorym powinny towarzyszy¢ odpowiednie zmiany w
podziale dochodow publicznych, i tym samym art. 18 ust. 5 ustawy o ochronie praw
lokatorow w zwiazku z art. 417 § 1 k.c. jest zgodny z art. 167 ust. 4 Konstytucji.

5.4. Ponadto sad pytajacy w uzasadnieniu swego wniosku zarzucit, ze ustawodawca
nie stworzyl sprawnie dziatajacego mechanizmu rozwigzan instytucjonalno-finansowych
wspomagajacego gming w realizacji zadan mieszkaniowych. Jakkolwiek zarzut ten nie jest
bezposrednio zwiazany z odpowiedzialno$cia odszkodowawcza z tytutu niedostarczenia
lokalu socjalnego, to jednak odnosi si¢ do zagadnienia o istotnym znaczeniu dla realizacji
zadan mieszkaniowych gmin. Dlatego Trybunal Konstytucyjny postanowit wskazaé, ze
ustawodawca wprowadzit instrumenty prawne i finansowe, ktdre wspieraja wykonywanie
zadan mieszkaniowych.

W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ mozliwo$¢ uzyskania przez gminy
dodatkowych $rodkow finansowych w postaci dotacji celowych z budzetu panstwa na
zapewnienie lokali socjalnych (na podstawie art. 4 ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatoréw).
Jest to wigc sposob pozyskania Srodkéw na zwigkszenie liczby lokali socjalnych, a w
konsekwencji dostarczanie ich na potrzeby wykonywania wyrokéw eksmisyjnych, co
zapobiega powstaniu odpowiedzialno$ci odszkodowawcze;j.
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Ponadto od 2004 r. funkcjonuje rzadowy program wspierania budowy m.in. lokali
socjalnych, poczatkowo unormowany w ustawie z dnia 29 kwietnia 2004 r. o finansowym
wsparciu tworzenia w latach 2004-2006 lokali socjalnych, noclegowni i domoéw dla
bezdomnych (Dz. U. Nr 145, poz. 1533, ze zm.), a obecnie w ustawie z dnia 8 grudnia 2006 r.
o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i
domoéw dla bezdomnych (Dz. U. Nr 251, poz. 1844, ze zm.).

Wsparcie dla gmin polega na refundacji przez Bank Gospodarstwa Krajowego ze
specjalnie powotanego Funduszu Doptat czgéci wydatkéw poniesionych na budowe lub
pozyskanie lokali socjalnych, noclegowni, domow dla o0s6b bezdomnych. Dodatkowo
ustawodawca zdecydowal si¢ na podwyzszenie dofinansowania od 1 kwietnia 2009 r.,
dokonane ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o zmianie ustawy o finansowym wsparciu
tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni i doméw dla bezdomnych
oraz ustawy o niektoérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego (Dz. U. Nr 39,
poz. 309). Zgodnie z art. 13 ust. 1 ustawy po nowelizacji wsparcie finansowe wynosi do 40%
kosztéw w wypadku remontu lub przebudowy istniejacego budynku albo przeprowadzenia
adaptacji na lokale socjalne. Natomiast w wypadku budowy nowego budynku, jego
nadbudowy, rozbudowy albo kupna lokali lub budynku przez gming wsparcie wynosi 30%
kosztéw przedsigwzigcia inwestycyjnego.

Wskazane mechanizmy wspotfinansowania zadan mieszkaniowych stanowia forme
wsparcia, ale ich wykorzystanie jest zalezne od decyzji konkretnych gmin, ktére maja
obowiazek aktywnego wykonywania swoich zadan w sposob jak najbardziej skuteczny.

Ze wzgledu na wskazane okolicznosci Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w
sentencji.
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