27/2/A/2008

WYROK
z dnia 17 marca 2008 r.
Sygn. akt K 32/05

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Mirostaw Granat — sprawozdawca
Ewa Letowska

Andrzej Rzeplinski

Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 17 marca 2008 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o
zbadanie zgodno$ci:

1) art. 20 ust. 2 w zwiazku z art. 20 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004
r. o zmianie ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 116, poz. 1203, ze zm.) z
art. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) art. 20 ust. 4 ustawy powotanej w punkcie 1 z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art.

31 ust. 3 Konstytucji;

3) art. 27 ust. 2 w zwiazku z art. 27 ust. 1 ustawy powotanej w punkcie 1 w
zakresie, w jakim znajduje on zastosowanie w stosunku do oséb
zajmujacych w dniu 30 czerwca 2004 r. lokale mieszkalne znajdujace si¢ w
zasobie Wojskowej Agencji Mieszkaniowej na podstawie umowy najmu, z
art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 20 ust. 2 w zwigzku z art. 20 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o
zmianie ustawy o zakwaterowaniu Sil Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 116, poz. 1203, Nr 151, poz. 1596 i Nr 254, poz.
2533 oraz z 2005 r. Nr 33, poz. 290) jest niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 20 ust. 4 ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 64 ust. 2 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. Art. 27 ust. 2 w zwigzku z art. 27 ust. 1 ustawy powolanej w punkcie 1 w
zaKresie, w jakim znajduje on zastosowanie w stosunku do os6b zajmujacych w dniu
30 czerwca 2004 r. lokale mieszkalne bedace w zasobie Wojskowej Agencji
Mieszkaniowej na podstawie umowy najmu, jest niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 26 marca 2008 r. w Dz. U. Nr 51, poz. 299.



UZASADNIENIE
I

1. Pismem z 22 sierpnia 2005 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik
albo RPO) wniost o stwierdzenie niezgodnosci:

— art. 20 ust. 2 w zwiazku z art. 20 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o
zmianie ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 116, poz. 1203, ze zm.; dalej: ustawa zmieniajaca
ustawg o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP albo ustawa zmieniajaca) z art. 2 w zwiazku z
art. 64 ust. 2 Konstytucji,

— art. 20 ust. 4 ustawy zmieniajacej ustawe o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP z
art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

— art. 27 ust. 2 w zwiazku z art. 27 ust. 1 ustawy zmieniajacej ustawe o
zakwaterowaniu Sil Zbrojnych RP w zakresie, w jakim znajduje on zastosowanie w
stosunku do 0s6b zajmujacych w dniu 30 czerwca 2004 r. lokale mieszkalne znajdujace si¢
w zasobie Wojskowej Agencji Mieszkaniowej (dalej: WAM albo Agencja) na podstawie
umowy najmu, z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Whiosek zostal zainspirowany naptywajacymi do Rzecznika informacjami od oséb,
ktoére — w dniu wejscia w zycie ustawy zmieniajacej — nie byly zotnierzami zawodowymi,
ale zajmowaly, na podstawie umowy najmu lub innego niz decyzja administracyjna tytutu
prawnego, lokale mieszkalne przeznaczone na zakwaterowanie zolnierzy. Osoby te na
podstawie nowych przepisOw utracity z mocy prawa tytuty prawne do lokali mieszkalnych
z zasobow WAM.

Rzecznik podniodst, ze na podstawie art. 20 ust. 2 w zwiazku z art. 20 ust. 1 1 3
ustawy zmieniajacej dochodzi do pozbawienia prawa, wynikajacego z zawarte] w
przeszto§ci umowy najmu lokalu mieszkalnego, a takze praw, ktore przyshugiwaty
podmiotom na podstawie innych stosunkéw cywilnoprawnych umozliwiajacych uzywanie
mieszkan z zasobu WAM. Zdaniem RPO, taka ingerencja w prawa majatkowe powinna
by¢ poddana ocenie z punktu widzenia konstytucyjnej zasady ochrony zaufania obywateli
do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa (por. wyrok z 22 czerwca 1999 r., sygn. K.
5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100).

Rzecznik wskazal, Ze ustawa zmieniajaca nie gwarantuje nalezytego ekwiwalentu
W zamian za utracone prawo. Zdaniem Rzecznika, nie jest taka gwarancja art. 20 ust. 3
ustawy zmieniajacej, w ktorym zaproponowano mozliwos$¢ otrzymania lokalu zamiennego
albo §wiadczenia w wysokosci 40% wartosci rynkowej zajmowanego lokalu. RPO uwaza,
ze przepis ten dotyczy jedynie osob, ktore zdecyduja si¢ na wczesniejsze opuszczenie
lokalu, a przyznanie uprawnienia jest uzaleznione od uznania Agencji. Rzecznik stwierdzit
tez, ze dwuletni okres zamieszkiwania poprzedzajacy wygasnigcie umowy najmu lub
innego tytulu prawnego jest niewystarczajacy na przystosowanie si¢ do nowej sytuacji.

Nastegpnie wnioskodawca zakwestionowat tryb, w jakim ma by¢ przeprowadzone
wykwaterowanie. Jesli osoby, wskazane w art. 20 ust. 1 ustawy zmieniajacej, nie zwolnity
zajmowanego lokalu albo nie skorzystaty z uprawnien okreslonych w art. 20 ust. 3 ustawy
zmieniajacej, podlegaja przymusowemu wykwaterowaniu w trybie przepisOw ustawy z
dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2005 r.
Nr 229, poz. 1954, ze zm.; dalej: ustawa o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji).
Do stosunku cywilnoprawnego, jakim jest umowa najmu, stosuje si¢ zatem regulacje
administracyjnoprawng, mniej korzystna dla ochrony praw najemcéw i innych lokatorow.
Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich art. 20 ust. 4 ustawy zmieniajacej wprowadza



odmienny, w stosunku do przyjetego w regulacji prawa powszechnego, model ochrony
praw osob zajmujacych lokale pochodzace z zasobow WAM. Obowiazki wynikajace ze
stosunku cywilnoprawnego zostaly poddane egzekucji administracyjnej, bez wymogu
uzyskania uprzednio wyroku sadowego nakazujacego eksmisjg.

Rzecznik podnidst, ze w procedurze cywilnoprawnej wykluczona jest mozliwo$¢
samodzielnego wystawiania przez wynajmujacego tytulow wykonawczych wobec
najemcOw oraz stosowanie wobec nich przepisow o postgpowaniu egzekucyjnym w
administracji. Podjgcie czynno$ci egzekucyjnych prowadzacych do oproznienia lokalu
wobec najemcy, wymaga uzyskania przez wierzyciela tytulu wykonawczego, ktorym jest
prawomocny wyrok sadowy zaopatrzony w klauzulg¢ wykonalnos$ci (por. ustawa 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 lokatoréw] oraz Kodeks postgpowania cywilnego).

W omawianej sprawie wierzyciel, ktorym sa organy Agencji, zostal wyposazony w
uprawnienie do kierowania sprawy do postgpowania egzekucyjnego z pominigciem fazy
sadowego postgpowania rozpoznawczego. Rzecznik zauwazyl, ze uregulowanie ustawowe
w sprawach o oproznienie lokalu mieszkalnego zajmowanego na podstawie stosunku
cywilnoprawnego, wytaczajace uprzednia kontrolg sadow powszechnych w tych sprawach,
powoduje pogorszenie sytuacji prawnej najemcéw lokali mieszkalnych bedacych w
dyspozycji WAM 1 innych podmiotéw wskazanych w kwestionowanych przepisach, przez
co ogranicza ochrong ich praw majatkowych.

Rzecznik potwierdzit, ze ochrona praw majatkowych zagwarantowana w art. 64
ust. 2 Konstytucji nie ma charakteru absolutnego. Jej ograniczenie jest mozliwe na gruncie
art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zauwazyl jednak, ze w omawianym wypadku zadna z
konstytucyjnych wartosci nie uzasadnia odmiennego potraktowania oso6b wynajmujacych
lokale mieszkalne pozostajace w dyspozycji WAM w stosunku do innych oséb,
uzyskujacych to prawo na zasadach ogélnych w zakresie, w jakim osoby te korzystaja z
uprzedniej sadowej kontroli prawidlowosci realizacji postanowien umoéw najmu lokali
mieszkalnych.

Rzecznik przytoczyt tezy wyroku z 2 czerwca 1999 r. (sygn. K. 34/98, OTK ZU nr
5/1999, poz. 94), w ktorym Trybunat stwierdzil, Zze sytuacja prawna najemcy lokalu
bedacego w dyspozycji WAM powinna by¢ poréwnywalna z sytuacja innych najemcow
lokali mieszkalnych, do ktorych znajduja zastosowanie przepisy kodeksu cywilnego i
ustawy o ochronie praw lokatorow.

Analizujac art. 27 ust. 1 ustawy zmieniajacej, Rzecznik zauwazyl, ze regulacja ta
prowadzi do niedopuszczalnego zrdznicowania poziomu ochrony osob zajmujacych lokale
mieszkalne na podstawie cywilnoprawnej umowy najmu w zakresie realizacji obowiazku
oproznienia lokalu, polegajacego na poddaniu najemcéw, ktorzy zajmuja lokale
mieszkalne w zasobach WAM, egzekucji administracyjnej z pomini¢ciem fazy sadowego
postgpowania rozpoznawczego. Z tresci wskazanego przepisu wynika, ze przewidziany w
nim tryb przymusowego wykwaterowania znajduje zastosowanie takze w stosunku do
osob, ktore 30 czerwca 2004 r. zajmowaly lokale mieszkalne w zasobie Wojskowe;j
Agencji Mieszkaniowej na podstawie umowy najmu. W tym wypadku przekazanie sprawy
na droge postgpowania egzekucyjnego w administracji nast¢puje po uptywie terminu
wypowiedzenia najmu. Zdaniem Rzecznika prawo najmu nalezy do tej samej kategorii
praw majatkowych, do ktorej zaliczane sa prawa najmu objete regulacja prawa
powszechnego.



2. Pismem z 6 kwietnia 2006 r. Prokurator Generalny zajat stanowisko, ze
wszystkie przepisy zaskarzone przez Rzecznika Praw Obywatelskich sa niezgodne z
Konstytucja.

Na wstgpie Prokurator zrelacjonowat stanowisko wnioskodawcy w sprawie. Oceng
konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow poprzedzil omodwieniem sytuacji prawnej
najemcow lokali mieszkalnych, pochodzacych z zasobéw WAM, istniejacej przed
wejsciem w zycie ustawy zmieniajacej ustawe o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP z 2004
r. Prokurator zauwazyl, Ze przepisy sprzed nowelizacji przewidywaly daleko idaca ochrong
stosunku najmu.

Zdaniem Prokuratora, samo wygasnigcie tytutu prawnego wbrew woli najemcow
zajmujacych lokale mieszkalne w zasobach WAM nie przesadza o niekonstytucyjnosci
tego rozwiazania. Istotne jest to, w jakim celu i w jaki sposéb prawo do korzystania z
lokalu mieszkalnego zostato zniesione.

Prokurator, nawiazujac do prac legislacyjnych zwiazanych z nowelizacja ustawy o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP (druk sejmowy nr 1850, IV kadencja Sejmu), wskazat,
7ze celem ustanowienia zakwestionowanej regulacji byto dazenie do zapewnienia
wszystkim zolnierzom zawodowym stuzby statej lokali mieszkalnych w czasie i miejscu
pelnienia shuzby.

Prokurator dopatrzyt si¢ niekonstytucyjnosci kwestionowanego przepisu w tym, ze
zakres ochrony najemcow zajmujacych lokale mieszkalne w zasobach WAM jest mniej
korzystny od zakresu ochrony, jaki przewiduje ustawa o ochronie praw lokatoréw.
Powotujac si¢ na postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 29 czerwca 2005 r. (sygn. S
1/05, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 77), wskazal, ze ustawodawstwo musi tworzy¢
konsekwentny jednakowy poziom ochrony wszystkich lokatoréw, przez okreslenie
minimum jednolitego standardu tej ochrony. W zaskarzonej regulacji ustawodawca
odstapit od przyjetego minimalnego standardu ochrony najemcow.

Prokurator wskazat, ze art. 20 ust. 2 w zwiazku z ust. 1 ustawy zmieniajacej,
przewiduje okres wygaszenia najmu na niekorzy$¢ adresatow zaskarzonego przepisu (dwa
lata zamiast trzech, jak to ma miejsce w ustawie o ochronie praw lokatorow). Zmniejszenie
tego czasu jest dokonywane w interesie podmiotu, ktory dysponuje mieniem Skarbu
Panstwa. Zdaniem Prokuratora Generalnego warunki stawiane wtascicielowi publicznemu
nie moga by¢ korzystniejsze od warunkow stawianych wlascicielowi prywatnemu.

Prokurator ocenit krytycznie wylaczenie osob, ktore maja tytut prawny do innego
lokalu mieszkalnego lub zamiennego, z mozliwo$ci mieszkania w dotychczasowym lokalu
przez okres dwoch lat od dnia wejscia w zycie ustawy. W stosunku do tych oséb nie
przewidziano odrgbnego terminu wygasnig¢cia dotychczasowej umowy najmu. Znaczy to,
ze chwila ta — w wypadku podmiotow, ktore posiadaja tytut prawny do innego lokalu — jest
wejscie w zycie ustawy zmieniajacej ustawg o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP.

Prokurator zauwazyl, ze ustawodawca niesprawiedliwie zrdéznicowal, w ramach
ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP, sytuacj¢ prawna adresatow art. 20 ust. 2 w
zwiazku z art. 20 ust. 1 i 3 ustawy zmieniajacej. Mozliwo$¢ zaproponowania lokalu
zamiennego albo $wiadczenia w wysokosci 40% warto$ci rynkowej zajmowanego lokalu,
W zamian za wczesniejsze jego opuszczenie (art. 20 ust. 3 ustawy zmieniajacej), oparte
zostato na swobodnym uznaniu WAM.

Zdaniem Prokuratora zakwestionowany art. 20 ust. 4 ustawy zmieniajacej,
przewidujacy przymusowe wykwaterowanie osob, ktore nie zwolnity zajmowanego lokalu
mieszkalnego w okreslonych w ustawie wypadkach, nie uwzglgdnia powotanego wczesniej
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 2 czerwca 1999 r., sygn. K. 34/98, ktory zachowuje
aktualno§¢ w niniejszej sprawie. Wygaszenie umowy najmu, z mocy prawa



wypowiedzenia, nie usprawiedliwia pominigcia sadowego orzekania w sprawie
wykwaterowania bytego najemcy.

Wskazane  wyzej  argumenty  przemawiaja rOéwniez za  uznaniem
niekonstytucyjnosci art. 27 ust. 2 w zwiazku z art. 27 ust. 1 ustawy zmieniajacej, ktory
przewiduje w takim samym trybie przekwaterowanie lub wykwaterowanie innych oséb niz
wskazane w art. 20 ust. 1 ustawy zmieniajacej ustawg o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP,
ktorym WAM wypowiedziata umowe najmu.

Prokurator oméwit nastgpnie wskazane przez Rzecznika wzorce kontroli. Podnidst,
ze szczegblowa podstawe stanowi art. 64 ust. 2 Konstytucji, w ktorym zagwarantowana
zostata rowna ochrona praw majatkowych. Realizacja tej gwarancji polega na przyznaniu
prawa do takiej samej ochrony wszystkim prawom majatkowym nalezacym do tej samej
kategorii. Zr6znicowanie ochrony takich samych praw powinno znajdowa¢ uzasadnienie w
art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zdaniem Prokuratora dazenie ustawodawcy do zapewnienia wylacznego
korzystania zotnierzy zawodowych z zasobow mieszkaniowych WAM nie pozostaje w
odpowiedniej proporcji do naruszonych interesOw najemcoéw. Wojskowa Agencja
Mieszkaniowa, jako podmiot publiczny, wystgpujacy w obrocie cywilnoprawnym,
powinna by¢ traktowana tak samo, jak inne podmioty obrotu. Ustawodawca
uprzywilejowat jej pozycje dla osiagnigcia zamierzonego celu, kosztem stabszej strony
stosunku prawnego. Wygasnigcie stosunku cywilnoprawnego nastgpuje ex lege, bez
zachowania podstawowych gwarancji wilasciwych dla tej kategorii praw (zachowanie
odpowiedniego trybu wypowiedzenia i1 trybu egzekwowania skutkéw wynikajacych z
ustania stosunku najmu).

Oceniajac naruszenie art. 20 ust. 2 w zwiazku z art. 20 ust. 1 1 3 ustawy
zmieniajacej ustawe o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP, Prokurator stwierdzit, ze trudno
byloby przyjac¢, ze sam fakt pozbawienia tytutu prawnego jest naruszeniem zasady ochrony
praw nabytych. Przedstawiajac istot¢ najmu, Prokurator zauwazyl, Ze nie jest to stosunek
trwaty, gdyz moze zosta¢ jednostronnie rozwiazany badz zmodyfikowany wolg stron. W
tym znaczeniu Prokurator stwierdzil, ze nie mozna mowi¢ o prawach nabytych z tytulu
umowy najmu. Ochronie podlega natomiast majatkowe prawo podmiotowe do korzystania
z lokalu.

3. Pismem z 7 czerwca 2006 r. stanowisko zajat Marszatek Sejmu. Wniost on o
stwierdzenie, ze:

— art. 20 ust. 2 w zwiazku z art. 20 ust. 1 i 3 ustawy zmieniajacej ustawe o
zakwaterowaniu Sil Zbrojnych RP jest zgodny z art. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 2
Konstytucji,

—art. 20 ust. 4 ustawy zmieniajace]j ustawg o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP jest
niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

— art. 27 ust. 2 w zwiazku z art. 27 ust. 1 ustawy zmieniajacej ustawe o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP w zakresie, w jakim znajduje zastosowanie w stosunku
do 0so6b zajmujacych w dniu 30 czerwca 2004 r. lokale mieszkalne znajdujace si¢ w
zasobie Wojskowej Agencji Mieszkaniowej na podstawie umowy najmu, jest niezgodny z
art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Marszatek wskazal, ze na podstawie przepisow ustawy o ochronie praw lokatorow,
w pewnych wypadkach istnieje mozliwo$¢ rozwiazania przez wilasciciela umowy najmu,
bez obowiazku zapewnienia dotychczasowemu najemcy lokalu zamiennego czy lokalu
socjalnego. W zwiazku z tym Marszatek Sejmu dopuscit mozliwo$¢ rozwiazania stosunku
najmu z najemca lokalu mieszkalnego moca jednostronnego dzialania wiasciciela lokalu
albo generalnego z mocy prawa bez zapewnienia rekompensaty finansowej lub lokalowe;j



najemcy. Zdaniem Marszatka, zaskarzone przepisy ustawy zmieniajacej ustawg o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP sa zblizone do konstrukcji art. 11 ust. 5 ustawy o
ochronie praw lokatorow. Rdznica polega na okresleniu krotszego okresu wygasnigcia
dotychczasowego stosunku najmu. Zdaniem Marszatka, dwuletni okres dostosowania si¢
najemcoOw lokali mieszkalnych z zasobéw WAM, spelnia warunki dopuszczalnej
ingerencji w prawa nabyte, okreslone w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

Zdaniem przedstawiciela Sejmu, udzielenie przez ustawodawce pierwszenstwa
ochronie prawa wlasno$ci nastapito w sposob wywazony. Realizacja reformy
zakwaterowania zotnierzy zawodowych usprawiedliwia przyjeta przez ustawodawce droge
egzekwowania pierwszenstwa prawa wilasnosci przedmiotowych lokali mieszkalnych nad
ochrong prawa najemcow.

Ustawodawca, uwzgledniajac wytyczne Trybunalu Konstytucyjnego, zapewnit
adresatowi normy mozliwo$¢ przystosowania si¢ do nowych regulacji, ktoére ograniczaja
jego prawa nabyte. Marszalek wywodzi ten wniosek z faktu, ze na mocy art. 20 ust. 1
ustawy zmieniajacej, najemca uzyskal okres dwoch lat na przystosowanie si¢ do nowej
sytuacji prawnej. Ponadto, zgodnie z art. 20 ust. 3 ustawy zmieniajacej, ustawodawca
przewidziat mozliwo$¢ uzyskania rekompensaty za ograniczenie ochrony praw nabytych
najemcy (prawo do uzyskania $wiadczenia pienigznego w wysokosci 40% warto$ci
rynkowej zajmowanego lokalu mieszkalnego lub lokalu zamiennego, ktére moze
zaproponowa¢ WAM).

Odnoszac si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 20 ust. 4 ustawy zmieniajacej,
Marszatek wskazal, ze pominigcie etapu sadowego postgpowania rozpoznawczego w
postgpowaniu egzekucyjnym — w zakresie realizacji przymusowego wykwaterowania
dotychczasowego najemcy — powoduje, ze przepisy te sa niezgodne z art. 64 ust. 2 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Marszatek Sejmu zauwazyl, ze ustawodawca starat si¢
zagwarantowaé w art. 45 ust. 3 ustawy z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2005 r. Nr 41, poz. 398, ze zm.; dale;j:
ustawa o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP) ochrong przed bezdomnos$cia, wprowadzajac
odrgbnag procedurg¢ zapewniajaca minimum mieszkalne wymienionym w tym przepisie
podmiotom.

Zarazem jednak Marszalek zgadza si¢ ze stanowiskiem wnioskodawcy, ze na mocy
kwestionowanych przepiséw roznicuje si¢ uprawnienia najemcoéw, ktorych status wynika z
umowy najmu. Nie usprawiedliwia to odstapienia od réwnej ochrony praw majatkowych
okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji (por. wyroki TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. K.
28/97, OTK ZU nr 4/1998 oraz z 26 kwietnia 1999 r., sygn. K. 33/98, OTK ZU nr 4/1999,
poz. 71). Marszalek podkreslit, Zze nie jest mozliwe wskazanie zaleznosci migdzy
wzgledami bezpieczenstwa panstwa a prawem do rownej ochrony praw majatkowych. W
zwiazku z tym zastosowanie trybu administracyjnego do egzekwowania praw ze stosunku
najmu nie znajduje uzasadnienia.

Powolujac si¢ na stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego wyrazone w wyroku o
sygn. K. 34/98, Marszatek stwierdzit, ze standardy panstwa prawnego oraz inne warto$ci
konstytucyjne nie pozwalaja na odmienna ochrong najemcy podlegajacego przepisom
ustawy zmieniajacej ustawe¢ o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodno$ci art. 27 ust. 2 w zwiazku z art. 27 ust. 1
ustawy zmieniajacej, Marszatek wskazal, ze zarzuty wobec tych przepiséw sa analogiczne
do zarzutow wobec art. 20 ust. 4 tej ustawy. Regulacja ta powoduje zréznicowanie ochrony
prawnej najemcéw w zalezno$ci od tego, czy wynajmujacym jest Wojskowa Agencja
Mieszkaniowa, czy tez podmiot, do ktérego nie maja zastosowania kwestionowane
przepisy, ale przepisy ustawy o ochronie praw lokatorow. Powolujac si¢ na wyrok z 2
czerwca 1999 r., sygn. K. 34/98, Marszalek uznal, ze stosowanie w stosunkach



cywilnoprawnych egzekucji administracyjnej, bez koniecznosci uzyskania prawomocnego
orzeczenia sadowego zaopatrzonego w klauzul¢ wykonalno$ci, wprowadzajac
zréznicowanie ochrony najmu, narusza art. 64 ust. 2 Konstytucji.

4. W pismie z 25 czerwca 2007 r. (znak: 1923) Minister Obrony Narodowej
poinformowal, ze w zwiazku z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich skierowanym
do Trybunatu Konstytucyjnego, zawieszone zostaly dziatania Wojskowej Agencji
Mieszkaniowej, podejmowane na podstawie zaskarzonych przepiséw, ze wzgledu na
nieodwracalne skutki podjecia rozstrzygnie¢ na podstawie art. 20, do ktérych mogloby
doj$¢ w momencie uznania tego przepisu za niezgodny z Konstytucja.

5. Pismem z 10 stycznia 2008 r. Trybunal Konstytucyjny zwrdcit si¢ do Ministra
Obrony Narodowej o podanie informacji, na czym polegato zawieszenie dziatah WAM w
zakresie stosowania niektorych przepiséw ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy
o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP oraz zmianie niektorych innych ustaw. Trybunat
wystapit o przedstawienie informacji: 1) czy zawieszenie dziatan Wojskowej Agencji
Mieszkaniowej, o jakich informowat Minister Obrony Narodowej w pismie do Trybunatu
Konstytucyjnego z 25 czerwca 2007 r., polegalo na niepodejmowaniu w ogoéle zadnych
czynnos$ci przewidzianych ustawa o zmianie ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojowych RP
wobec najemcow, czy tez WAM podjal takie czynnosci, ale zawiesil je w momencie
skierowania przez Rzecznika Praw Obywatelskich wniosku do  Trybunatu
Konstytucyjnego; 2) czy wszczgto procedure przymusowego wykwaterowania z lokali
WAM, na podstawie art. 20 ust. 4 ustawy, ilu najemcow bylo objetych takim
wykwaterowaniem, czy dokonano takich wykwaterowan i ile ich bylo; 3) czy wszczgto
procedure przymusowego wykwaterowania z lokali WAM na podstawie art. 27 ust. 2 w
zwiazku ust. 1 ustawy; ilu najemcoéw bylo objetych takim wykwaterowaniem, czy
dokonano takich wykwaterowan i ile ich byto; 4) ilu najemcow skorzystato z propozycji
Wojskowej Agencji Mieszkaniowej polegajacej na przyjgciu lokalu zamiennego w zamian
za wczesniejsze opuszcezenie lokalu WAM.

6. Minister Obrony Narodowej, odnoszac si¢ do pisma Trybunatu Konstytucyjnego
z 10 stycznia 2008 r., 22 stycznia 2008 r. udzielit odpowiedzi na postawione pytania
(pismo z 22 stycznia 2008 r., znak: 249/S/2). Minister Obrony Narodowej wskazal, ze
zawieszenie dziatan WAM w zakresie stosowania niektorych przepisow ustawy o zmianie
ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP polegato na: 1) informowaniu o0s6b
niebgdacych zolierzami zawodowymi pelniacymi zawodowa stuzbg wojskowa na
podstawie kontraktu na pelnienie stuzby stalej, zamieszkujacych na podstawie umowy
najmu lub innego niz decyzja administracyjna tytulu prawnego w lokalu mieszkalnym
przeznaczonym na zakwaterowanie zolnierzy stuzby stalej o konsekwencjach
wynikajacych z obowiazujacych regulacji prawnych w kwestii utraty prawa do
zamieszkiwania w zajmowanym lokalu mieszkalnym; 2) informowaniu osob, ktore
zwrécily si¢ z wnioskiem o nabycie zajmowanego lokalu, Ze dzialania zwiazane ze
sprzedaza lokali mieszkalnych zajmowanych na podstawie uméw najmu  zostaly
wstrzymane lub zawieszone do czasu wydania orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny;
3) wstrzymaniu lub zawieszeniu podjetych dziatan, postgpowan, w zwiazku z wniesionym
wnioskiem; 4) niepodejmowaniu czynno$ci przewidzianych niniejsza ustawa.

Procedury przymusowego wykwaterowania wynikajace z art. 20 ust. 4 ustawy
zmieniajacej wszczgto wobec 22 osOb; wykwaterowano 3 najemcow. Wigkszo$¢
oddziatéw regionalnych nie wszczynala procedur przymusowego wykwaterowania z uwagi
na ztozenie wniosku do Trybunatlu Konstytucyjnego przez Rzecznika Praw Obywatelskich.



Procedura przymusowego wykwaterowania na podstawie art. 27 ust. 2 w zwiazku z
ust. 1 ustawy zmieniajacej objela 24 najemcow, z czego zrealizowano 4 wykwaterowania.

Z propozycji polegajacej na przyjeciu lokalu zamiennego w zamian za
wczesniejsze opuszczenie lokalu WAM skorzystato 36 najemcow.

1T

Podczas rozprawy wszyscy uczestnicy postgpowania podtrzymali wyjasnienia
zlozone w formie pisemne;.
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Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Problem konstytucyjny.

Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o zakwaterowaniu Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 116, poz.
1203, ze zm.; dalej: ustawa zmieniajaca ustawe o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP albo
ustawa zmieniajaca) zmienita rezim korzystania z lokali mieszkalnych znajdujacych si¢ w
zasobach Wojskowe] Agencji Mieszkaniowej. Nowa regulacja prowadzila do
nastepujacych zmian: 1) wygasnigcia tytutu prawnego na podstawie art. 20 ust. 2 ustawy
zmieniajacej; 2) wprowadzenia administracyjnego trybu orzekania o opréznieniu lokalu,
do ktérego tytut wygast z mocy prawa (art. 20 ust. 4 ustawy zmieniajacej); 3) zastosowania
trybu administracyjnego do egzekucji obowiazkow wynikajacych ze stosunku
cywilnoprawnego.

Na tle niniejszej sprawy pojawily si¢ dwa podstawowe problemy konstytucyjne:

a) czy ingerencja ustawodawcy w prawo do mieszkania przez to, ze prawo nabyte
na podstawie umowy najmu lub innego tytulu niz decyzja administracyjna zostalo
wygaszone z mocy prawa, nie narusza konstytucyjnego prawa do rownej ochrony praw
majatkowych zagwarantowane w art. 64 ust. 2 Konstytucji i zasady demokratycznego
panstwa prawnego w odniesieniu do ochrony praw nabytych oraz

b) czy sposob oproznienia lokali w stosunku do podmiotéw, ktérych tytut prawny
wygast z mocy prawa, nie narusza zasady réwnej ochrony praw majatkowych. W tym
wypadku chodzi o to, ze osoby wynajmujace lokale albo korzystajace z mieszkan z
zasobOw WAM na podstawie innego tytulu niz decyzja administracyjna sa potraktowane
mniej korzystnie niz podmioty, ktére korzystaja z lokali mieszkalnych na zasadach
ogolnych.

2. Przepisy dotyczace zakwaterowania Sit Zbrojnych RP — ksztaltowanie si¢ zmian
regulacji prawnej.

2.1. Podstawowe zatozenia ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP.

Ustawa z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sil Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2005 r. Nr 41, poz. 398, ze zm.; dalej: ustawa o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP) uregulowata zasady rozmieszczenia Zotnierzy i innych
0s6b okreslonych w ustawie. Gtownym celem regulacji byto zapewnienie zakwaterowania
zolnierzom na czas pelnienia stuzby wojskowej. Stuzy¢ temu miaty lokale przekazane do
dyspozycji Wojskowej Agencji Mieszkaniowej. W ustawie wprowadzono zasadg, ze lokale



mieszkalne pochodzace z zasobow WAM beda przeznaczone na zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych zoierzy petniacych stuzbg zawodowa.

Ponadto ustawodawca zdecydowal, ze jednym z zadan zleconych WAM z zakresu
administracji bgdzie prawo do wynajmowania lokali mieszkalnych osobom, ktdre nie sa
zotierzami (art. 16 ust. 2 pkt 4 1 art. 17 pkt 2 ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP,
wg tekstu pierwotnego ustawy: Dz. U. z 1995 r. Nr 86, poz. 433). Stosunek z tymi
podmiotami miat by¢ nawigzywany na podstawie umowy cywilnoprawnej. Najemcy
mieszkan z zasobow WAM, niebgdacy zotnierzami, podlegali ochronie takiej jak inni
najemcy, chyba ze przepisy ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP regulowaty te
kwesti¢ odrebnie.

2.2. Sytuacja prawna najemcOw po zmianie ustawy o zakwaterowaniu Sit
Zbrojnych RP w 2004 r.

Zmiana wyzej zarysowanego stanu normatywnego nastapila na mocy ustawy z 16
kwietnia 2004 r. zmieniajacej ustaweg o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP. W akcie tym
ustawodawca pozbawit Wojskowa Agencj¢ Mieszkaniowa uprawnienia do wynajmowania
lokali mieszkalnych z zasobu WAM. Przed nowelizacja art. 17 pkt 2 ustawy o
zakwaterowaniu Sil Zbrojnych RP stanowil, Ze Agencja gospodaruje mieniem, migdzy
innymi poprzez zawieranie umow sprzedazy, dzierzawy, najmu lub uzyczenia lokali
uzytkowych, elementow infrastruktury technicznej 1 spolecznej oraz innych
nieruchomosci.

Zgodnie z nowym brzmieniem przepisu, Agencja gospodaruje mieniem w
szczeg6lnosci przez sprzedaz nieruchomosci, oddawanie ich w trwaty zarzad, dzierzawg,
najem, uzyczenie albo ich zamiang oraz ustanawianie i nabywanie ustanowionych na nich
ograniczonych praw rzeczowych. Nie dotyczy to lokali mieszkalnych (zob. art. 17 ust. 1
pkt 2). W ten sposob lokale mieszkalne zostaly wylaczone z gospodarowania mieniem
przez WAM.

Na mocy omawianej nowelizacji ustawodawca zrezygnowal z tzw. prawa do
kwatery, a okreslil jedynie prawo zolnierza do zamieszkiwania w lokalu mieszkalnym z
zasobu WAM. Przed nowelizacja art. 22 ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP
stanowil, ze prawo do kwatery przystuguje zotnierzowi zawodowemu od dnia powotania
go do czynnej stuzby wojskowej petnionej jako stuzba stala. Prawo to przystuguje réwniez
zolierzowi zawodowemu przeniesionemu w stan nieczynny.

Ustawa zmieniajaca ustawe o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP z 2004 r. w art. 20
przewidziala wygasnigcie z mocy prawa stosunku najmu niektorych podmiotéw
wynajmujacych lokale mieszkalne z zasobu WAM. Ta sytuacja miata dotyczy¢ osoby
niebgdacej zotnierzem zawodowym petniacym zawodowa stuzbe wojskowa na podstawie
kontraktu na petnienie stuzby statej, zamieszkujacej na podstawie umowy najmu lub
innego niz decyzja administracyjna tytulu prawnego w lokalu mieszkalnym
przeznaczonym na zakwaterowanie zotnierzy zawodowych petniacych zawodowa stuzbe
wojskowa na podstawie kontraktu na petnienie stuzby statej. W wypadku gdy taka osoba
lub jej matzonek nie posiada tytulu prawnego do innego lokalu mieszkalnego lub lokalu
zamiennego, przystuguje jej prawo do zamieszkiwania w tym lokalu przez dwa lata od
dnia wejScia w Zycie niniejszej ustawy.

Z przepisu tego mozna wnioskowaé, ze jezeli najemca albo osoba stale z nim
zamieszkujaca posiadali tytul prawny do innego lokalu, to nie przystuguje im prawo
zamieszkiwania w tym lokalu przez 2 lata od dnia wejscia w zycie ustawy. Ustawodawca
ustanowil tez regulacje, zgodnie z ktéra w ciagu dwoch lat od dnia wejscia w zycie ustawy
Wojskowa Agencja Mieszkaniowa moze zaproponowa¢ W zamian za wczesniejsze
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opuszczenie lokalu mieszkalnego lokal zamienny albo $wiadczenie w wysokosci 40%
warto$ci rynkowej zajmowanego lokalu.

W art. 20 ust. 4 ustawy zmieniajacej ustawodawca zdecydowat, ze osoby niebedace
zolierzami zawodowymi pelniacymi zawodowa stuzbg wojskowa na podstawie kontraktu
na pelnienie stuzby statej zajmujace lokal mieszkalny przeznaczony na zakwaterowanie
zotierzy zawodowych petiacych zawodowa stuzbe wojskowa na podstawie kontraktu na
pehienie stuzby statej, ktore nie zwolnity zajmowanego lokalu mieszkalnego, gdyz nie
przystuguje im tytut prawny do innego lokalu mieszkalnego albo odmowity skorzystania z
uprawnien, ktére im zaproponowata WAM, podlegaja przymusowemu wykwaterowaniu.

W art. 27 ustawy zmieniajacej ustanowiono, ze w stosunku do oséb, o ktérych
mowa w art. 41 i art. 44 ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP, zajmujacych w dniu
30 czerwca 2004 r. lokale mieszkalne znajdujace si¢ w zasobie Wojskowej Agencji
Mieszkaniowej, dyrektor oddziatu regionalnego WAM wydaje decyzje o zwolnieniu lokalu
mieszkalnego lub wypowiada umoweg najmu. Po uprawomocnieniu si¢ decyzji lub uplywie
terminu  wypowiedzenia, dyrektor oddzialu regionalnego Wojskowej Agencji
Mieszkaniowej zarzadza odpowiednio przymusowe wykwaterowanie lub przekwaterowanie.

Nowelizujac ustawg o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP, ustawodawca
zrezygnowal z powiazania tego aktu normatywnego z ustawa 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.; dalej: ustawa o ochronie praw lokatorow).
Uczynil to, zmieniajac tre$¢ art. 29 tej ustawy (na podstawie art. 1 pkt 19 ustawy
zmieniajacej). W ustawie o ochronie praw lokatorow art. la stanowi, ze: ,,Przepisow
ustawy nie stosuje si¢ do lokali bedacych w dyspozycji Wojskowej Agencji
Mieszkaniowej”. W ten sposob odstapiono od odpowiedniego stosowania tych przepisow
w przypadku lokali mieszkalnych pozostajacych w zasobach WAM.

2.3. Skutki ustawy zmieniajacej z 16 kwietnia 2004 r.

Jak wynika z prac legislacyjnych, celem nowelizacji byto przywrdcenie zasady, ze
jedynie zotierzowi przyshuguje prawo do zamieszkiwania w kwaterze. Lokale z zasobow
Wojskowej Agencji Mieszkaniowej maja stuzy¢ tylko Zolierzom zawodowym na czas
pelienia stuzby. Art. 20 ustawy zmieniajacej miatl rozstrzygnaé sytuacje o0sob
nieuprawnionych do zajmowania lokalu w rozumieniu obecnie obowiazujacej ustawy o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP (druk sejmowy nr 1850, IV kadencja Sejmu). Na
podstawie ustawy zmieniajacej ustawg o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP, przeznaczenie
lokali mieszkalnych begdacych w dyspozycji WAM zostalo uregulowane zgodnie z
pierwotnymi zatozeniami tworcoéw tego aktu normatywnego.

Zmiana ta stanowila ingerencje ustawodawcy w nabyte prawo do mieszkania.
Sposob jej wprowadzenia ingeruje w uksztattowane stosunki prawne, dlatego Trybunat
Konstytucyjny postanowil rozwazy¢, czy ingerencja ta jest dopuszczalna i nie narusza
Konstytucji.

W wypadku wygaszenia stosunku cywilnoprawnego ex lege brak jest bowiem
jakiejkolwiek procedury sprawdzajacej, czy w momencie nastapienia skutku zrealizowane
zostaly ustawowe przestanki wygaszenia. Wojskowa Agencja Mieszkaniowa stala sig
zarbwno podmiotem orzekajacym jak i1 egzekucyjnym w sytuacji, gdy réwnocze$nie
realizuje uprawnienia wlascicielskie i jest strong stosunku najmu.

3. Prawo do lokalu mieszkalnego z zasobow Wojskowej Agencji Mieszkaniowe;j.

3.1. Znaczenie konstytucyjnego ,,prawa do mieszkania” na gruncie Konstytucji.
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Konstytucja nie formutuje prawa do mieszkania w znaczeniu prawa podmiotowego
kazdego obywatela lub kazdej rodziny. Art. 75 Konstytucji stanowi o obowiazku wtadz
publicznych prowadzenia takiej polityki, ktora sprzyja¢ ma zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli, w szczegélnosci przeciwdziataniu bezdomnos$ci, wspieraniu
rozwoju budownictwa socjalnego oraz popieraniu dzialan obywateli zmierzajacych do
uzyskania wlasnego mieszkania. Powstrzymanie si¢ ustrojodawcy od sformutowania
prawa do mieszkania jako prawa podmiotowego jest traktowane w doktrynie jako wyraz
realizmu Konstytucji (por. L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz
do art. 75, Warszawa 2003, s. 2). Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje poglad, iz
Konstytucja nie ustanawia prawa podmiotowego do mieszkania, lecz okresla zadania
panstwa dotyczace sfery mieszkalnictwa, poprzez wskazanie wartosci, ktoére ustawodawca
jest zobowiazany chroni¢ (sa one przytoczone w tresci art. 75 Konstytucji).

Nie istnieje rowniez ,,prawo do lokalu” jako takiego, jako kategoria konstytucyjna.
Istnieje natomiast ,,ochrona praw lokatoréw” o jakiej stanowi art. 75 ust. 2 Konstytucji.
Przepis ten naklada na ustawodawce obowiazek wydania przepisow ustawowych
zapewniajacych taka ochrong. Pojecie ,,lokatora”, jak zwraca si¢ uwage w literaturze,
nalezy rozumie¢ szeroko, jako obejmujace kazdego uzytkownika, zajmujacego lokal
mieszkalny na podstawie waznego tytutu prawnego, innego niz prawo wiasnosci. Odnosi
si¢ ono takze do ,najemcéw” tj. do osoéb, ktore pozostaja w stosunku najmu lokalu
mieszkalnego. Sytuacja prawna lokatora jest wyznaczona przez typ uprawnienia, jakie mu
przystuguje do zajmowanego lokalu. Uprawnienia te mozna zaliczy¢ do ,,innych praw
majatkowych” w rozumieniu art. 64 ust. 1 Konstytucji, co oznacza, ze w plaszczyznie
prawa materialnego ochrona praw lokatoréw opieraé si¢ bedzie przede wszystkim o ten
przepis, jako ze ustanawia on prawo podmiotowe o randze konstytucyjnej (por. L. Garlicki,
Konstytucja ...).

3.2. Konstytucyjne standardy ochrony najemcow i lokatorow.

Trybunat Konstytucyjny szeroko wypowiadat si¢ na temat ochrony praw
najemcow, a takze innych lokatorow. Wskazywal, ze prawo do mieszkania umozliwia
realizacje godno$ci. W zwiazku z powyzszym standard ochrony tego prawa powinien by¢
wysoki. Ochrona prawa najemcéw i lokatoréw powinna by¢ wzmocniona mozliwoscia
skorzystania z prawa do sadu.

Trybunatl wskazywat, ze obowiazek zapewnienia minimalnego standardu ochrony
interesoOw lokatorow wynika z podstawowych zatozen aksjologicznych polskiego
systemu prawnego — w szczegoOlnosci niezbywalnej godnosci czltowieka (art. 30
Konstytucji). W zwiazku z powyzszym jednym z podstawowych obowiazkéw wiladzy
publicznej jest prowadzenie wlasciwej polityki mieszkaniowej, popieranie staran
obywateli o mieszkanie, a takze tworzenie publicznego zasobu mieszkaniowego i
gospodarowanie nim.

Konstytucyjna podstawe regulacji w tej materii stanowi art. 75 ust. 1 Konstytucji,
zgodnie z ktérym wtadze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli, w szczegdlnosci przeciwdziataja bezdomnos$ci, wspieraja
rozw6j budownictwa socjalnego oraz popieraja dziatania obywateli zmierzajace do
uzyskania wlasnego mieszkania. Artykut 75 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze ochrong praw
lokatorow ma okres$la¢ ustawa. Regulacja ta jest wskazowka co do preferowanego przez
ustrojodawce sposobu rozwiazywania konfliktu interesow lokatorow oraz wiascicieli
lokali, ktorzy przeciez takze korzystaja z konstytucyjnych gwarancji ochrony prawa
wlasnosci (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).
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Na podstawie art. 76 Konstytucji, wladze publiczne chronia konsumentow,
uzytkownikoéw i najemcow przed dziataniami zagrazajacymi ich zdrowiu, prywatnosci i
bezpieczenstwu oraz przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi; zakres tej ochrony
rowniez ma okre$la¢ ustawa. Wprowadzenie do Konstytucji przepisow dotyczacych
ochrony praw lokatorow ma nie tylko walor konstytucjonalizacji godnych ochrony
uprawnien osob nalezacych do tej kategorii (por. wyrok z 23 maja 2006 r., sygn. SK 51/05,
OTK ZU nr 5/A/2006, poz. 58).

Obowiazkiem ustawodawcy jest stworzenie okre§lonego, spdjnego i
funkcjonalnego systemu, tak zeby tworzone konstrukcje prawne byly poprawne pod
wzgledem legislacyjnym, ale tez by miaty na uwadze rozsadne i sprawiedliwe wywazenie
interesow wskazanych grup spotecznych. Powtarzajac tezy z wyroku o sygn. SK 51/05,
Trybunal Konstytucyjny jeszcze raz pragnie podkresli¢, ze ustawodawca — kierujac si¢
dyrektywami wynikajacymi nie tylko z art. 75, ale rowniez z art. 2, art. 20, art. 21, czy tez
art. 64 Konstytucji — powinien zmierza¢ w kierunku uksztaltowania intereséw wtascicieli
lokali oraz lokatorow w sposdb minimalizujacy ewentualne antagonizmy (zob. tez wyrok
TK z 12 stycznia 2000 r., o sygn. P. 11/98). Nie jest taka regulacja ta, ktéra zaklada
zakonczenie stosunku cywilnoprawnego z mocy prawa bez stworzenia gwarancji i
przepisow ostonowych, ktore ztagodzityby konsekwencje ingerencji ustawodawcy w
prawo do mieszkania. W rozpatrywanej sprawie ustawodawca, wygaszajac stosunek
cywilnoprawny ex /ege 1 przewidujac wykwaterowanie, nie zapewnit najemcom i osobom
korzystajacym z lokali mieszkalnych z zasobow WAM, na podstawie innego niz decyzja
administracyjna tytulu prawnego, skutecznego prawa do sadu. Zastosowal srodek dotkliwy
o nieodwracalnych skutkach, bez zapewnienia wtasciwych regulacji ostonowych, przez co
naruszyt konstytucyjne majatkowe prawo do mieszkania.

W art. 75 1 art. 76 Konstytucji ustrojodawca ustanawia dla wladzy publicznej
obowiazek zagwarantowania trwato$ci stosunku prawnego, stanowiacego podstawe
korzystania z mieszkania. Na podstawie art. 76 Konstytucji ustawodawca zostat
upowazniony do wprowadzania regulacji prewencyjnych, zapobiegajacych wystgpowaniu
nieuczciwych praktyk rynkowych. Przepis naktada na wladze publiczne obowiazek
ochrony najemcéw przed dziataniami zagrazajacymi ich zdrowiu, prywatno$ci i
bezpieczenstwu oraz przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi. Wtadze publiczne moga
zapewni¢ t¢ ochron¢ migdzy innymi przez ustanowienie odpowiednich regulacji
ustawowych zapobiegajacych nadmiernym i arbitralnym dziataniom wtascicieli. Oznacza
to, ze wladze publiczne maja prawo ingerencji w stosunki cywilnoprawne i w prawo
wlasnosci (por. wyrok z 17 maja 2006 r., sygn. K 33/05, OTK ZU nr 5/A/2006, poz. 57).
Regulacja zawarta w art. 20 ustawy zmieniajacej stawia panstwo w uprzywilejowanej
pozycji. Jest to niezgodne z zasada réwnosci podmiotéw w stosunku cywilnoprawnym.

W wyroku z 10 pazdziernika 2000 r. (sygn. P. 8/99, OTK ZU nr 6/2000, poz. 190)
Trybunat wskazat tez, ze zapewnienie pewnego stopnia ochrony praw wiascicieli nie musi
automatycznie oznacza¢ uszczuplenia stopnia ochrony praw najemcoéw. Ochrong obu
wskazanych praw majatkowych mozna bowiem konstruowa¢ w oparciu o inne $rodki i
procedury.

Przeprowadzone wyzej wywody pozwalaja poda¢ w watpliwos$¢ konstytucyjnosé
zaskarzonych przepisow. Omawiana regulacja nie spelnia bowiem standardow
wynikajacych z zadan panstwa odnosnie do kwestii mieszkaniowych.

3.3. Ingerencja prawodawcy w stosunek prawny stanowiacy podstawe do
korzystania z mieszkania przez jego wygaszenie Zz mocy prawa.

Wygaszajac stosunek prawny stanowiacy podstawe do korzystania z mieszkania ex
lege, ustawodawca pozbawil pewne podmioty praw nabytych. W kwestii ochrony tych
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praw Trybunal Konstytucyjny wypowiadat si¢ juz wielokrotnie, rowniez przed wejsciem w
zycie Konstytucji z 1997 r.

W orzeczeniu z 22 sierpnia 1990 r. (sygn. K. 7/90, OTK z 1990 r., poz. 5) Trybunat
zauwazyl, ze prawa nabyte powinny by¢ chronione ze wzglgdu na zasadg panstwa
prawnego. Nie mozna jednak przyjmowaé, ze kazda zmiana przepisOw na niekorzy$c
danego podmiotu jest zakazana z uwagi na ochrong praw nabytych. W wyroku z 22
grudnia 1997 r. (sygn. K. 2/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 72) Trybunal Konstytucyjny
podkreslit, Zze Konstytucja nie zakazuje ustawodawcy wprowadzania jakichkolwiek zmian
do istniejacych regulacji prawnych, takze potaczonych z pogorszeniem sytuacji niektorych
grup obywateli. ,,Ingerencja ustawodawcy w prawa nabyte, a zwtaszcza ich ograniczenie,
jest dopuszczalna, gdy przemawia za tym inny konstytucyjnie chroniony interes publiczny,
ale przy zastosowaniu procedury umozliwiajacej zainteresowanym dostosowanie si¢ do
zaistnialej sytuacji i odpowiednie rozporzadzenie swoimi prawami” (por. wyroki TK z: 15
wrzesnia 1998 r., sygn. K. 10/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 64; 24 pazdziernika 2000 r.,
sygn. SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 256 oraz orzeczenie z 12 stycznia 1995 r., sygn. K.
12/94, OTK w 1995 r., cz. I, poz. 2).

Konstytucyjna zasada ochrony praw nabytych nie dopuszcza mozliwo$ci
arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw przystugujacych podmiotom wystgpujacym
w obrocie. Nie mozna jednak absolutyzowa¢ ochrony praw nabytych, gdyz taki stan
uniemozliwitby wprowadzanie potrzebnych zmian w obowiazujacych regulacjach
prawnych. Ingerujac w prawa nabyte, prawodawca powinien wprowadzi¢ rozwiazania,
ktore zminimalizuja negatywne skutki dla zainteresowanych 1 umozliwia im dostosowanie
si¢ do nowej sytuacji. Maja temu stuzy¢ migdzy innymi instytucja nakazu zachowania
odpowiedniego okresu vacatio legis czy stanowienie przepiséw intertemporalnych oraz
dostosowujacych (por. wyroki z 19 marca 2001 r., sygn. K 32/00, OTK ZU nr 3/2001, poz.
50 oraz z 2 grudnia 2002 r., sygn. SK 20/01, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 89).

Trybunat Konstytucyjny pragnie rowniez przypomnie¢, ze uchylenie albo
ograniczenie przez prawodawcg prawa nabytego musi spelnia¢ okreslone warunki.
Analizujac dopuszczalno$¢ ograniczen, nalezy rozwazyé: 1) czy wprowadzone
ograniczenia znajduja podstaweg w warto$ciach konstytucyjnych, 2) czy istnieje mozliwo$¢
realizacji danej wartoS§ci bez naruszenia praw nabytych, 3) czy warto§ciom
konstytucyjnym, dla realizacji ktéorych prawodawca ogranicza prawa nabyte, mozna w
danej sytuacji przyznaé pierwszenstwo przed wartosciami znajdujacymi si¢ u podstaw
zasady ochrony praw nabytych, 4) czy prawodawca podjat niezbedne dziatania, zeby
zapewni¢ jednostce mozliwos$¢ przystosowania si¢ do nowej regulacji (por. wyrok z 22
czerwca 1999 r., sygn. K. 5/99 OTK ZU nr 5/1999, poz. 100; wyrok z 10 kwietnia 2006 r.,
sygn. SK 30/04, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 42).

Odnoszac wyzej wskazane przestanki ingerencji w prawa nabyte do omawianej
sprawy, nalezy zauwazy¢, ze sam fakt, iz ustawa szczegolna reguluje pozycje najemcow i
innych lokatoréw mieszkan z zasobow WAM mniej korzystnie niz w przypadku lokatorow
innych mieszkan, nie moze $wiadczy¢ o przekroczeniu granicy, ktéore powodowatoby
obalenie domniemania konstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw. Nalezy réwniez
wskazac¢, ze zgodnie z art. 1a ustawy o ochronie praw lokatoréw, ustawy tej nie stosuje si¢
do mieszkan z Wojskowej Agencji Mieszkaniowe;.

Analizujac ingerencje w stosunek prawny stanowiacy podstaweg do korzystania z
mieszkania, Trybunal pragnie zauwazy¢ jednak, Zze cel wygaszenia tego stosunku ex lege
na podstawie art. 20 ust. 2 ustawy zmieniajacej, jakim bylo skuteczne zapewnienie
zakwaterowania Sit Zbrojnych RP 1 pozyskanie na ten cel odpowiednich lokali
mieszkalnych, nie miesci si¢ w wartosciach konstytucyjnych, okre§lonych w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Ingerencja w prawo do mieszkania w tak rygorystyczny sposob narusza
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konstytucyjne prawo do mieszkania. Narusza tez zasad¢ zaufania obywateli do panstwa 1
stanowionego przez nie prawa przez to, ze regulacja ingeruje w uksztattowane stosunki
prawne bez zapewnienia podmiotom tych stosunkéw ochrony minimalizujacej negatywne
skutki odebrania prawa.

Trybunal Konstytucyjny nie neguje swobody ustawodawcy ksztattowania r6znych
stosunkoOw prawnych. Pragnie podkresli¢, ze Skarb Pafstwa na podstawie obowiazujacej
ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP moze realizowac¢ uprawnienia witascicielskie.
Swoboda ustawodawcy polega na tym, iz przesadzit on, ze WAM nie bedzie juz miata
uprawnienia do wynajmowania lokali mieszkalnych. Jednak nowa regulacja ingeruje w
stosunki powstate pod rzadami starych przepisow.

Wygaszenie stosunku prawnego ex lege nie jest niezbgdne dla realizacji zatozonego
przez ustawodawce celu, jakim jest pozyskanie lokali mieszkalnych na zakwaterowanie
zotnierzy. Ten sam skutek mozna osiagna¢ srodkami mniej rygorystycznymi.

Trybunal Konstytucyjny pragnie przytoczy¢ jeszcze poglad Z. Ziembinskiego,
zgodnie z ktorym: ,,Sankcja niewaznosci w systemie prawnym tylko w jaskrawych
przypadkach moze by¢ uznana sama przez si¢, bez deklaracji organu oficjalnie
stwierdzajacego niewazno$¢ owej czynno$ci, 1 to «z urzedu». Kiedy indziej uznanie
czynno$ci za niewazna nastgpuje na wniosek podmiotéw majacych kompetencje do
zainicjowania odpowiedniego postgpowania, czgsto w ograniczonych okoliczno$ciach i w
ograniczonym czasie, a przy niezachowaniu tych wszystkich wymogow dochodzi do
konwalidacji wadliwie dokonanej czynnosci (...) niewlasciwie dokonana czynnos¢
prawna, jesli nawet zostanie pdzniej uniewazniona, pozostawia wszakze okreslone skutki
prawne i to w sposob trwaly” (Z teorii i filozofii prawa Zygmunta Ziembinskiego, red. S.
Wronkowska, Warszawa 2007, s. 103-104).

Z przeprowadzonych wywodow wynika to, iz skoro ochrona lokatorow ma genezg
konstytucyjna, a z kolei zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych jest zadaniem panstwa, to
wadliwe jest poslugiwanie si¢ przez ustawodawce instrumentami budzacymi watpliwos¢
co do rzetelnej 1 efektywnej mozliwosci sprawdzenia i kontroli procedury, czy zamiar
ustawodawcy jest realizowany poprawnie. Jesli utrata prawa jest automatyczna, to nie ma
tu miejsca ani na kontrolg, ani na gwarancje o charakterze proceduralnym, gdyz w jednym
podmiocie prawa zbiegaja si¢ funkcje sedziego i egzekutora zainteresowanego wynikiem
sprawy. Ewentualna dotkliwo$¢ nastgpstw wobec lokatoréw jest za$ bardzo duza i w
warunkach polskich jest w praktyce nie do odwrocenia. W zwiazku z tym Trybunal zwraca
uwage, ze tego typu automatycznym rozwigzaniem prawodawca nie powinien si¢
postugiwacé w regulowaniu majatkowego prawa do mieszkania.

Podobnie wypowiedziat si¢ Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 13 marca 2007 r.
(sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26), dotyczacym wygaszania mandatow wojta,
burmistrza 1 prezydenta miasta wskutek niezlozenia o$wiadczen majatkowych.
Ustawodawca postuzyt si¢ wowczas konstrukeja skutku nastgpujacego automatycznie, bez
zapewnienia procedury gwarancyjnej i braku jakiejkolwiek mozliwosci sanacji skutku
nieztozenia o$wiadczenia. Podobnie jak w niniejszej sprawie, wyrok w sprawie o sygn. K
8/07 dotyczyt regulacji o bardzo rygorystycznych nastgpstwach (wygaszenie mandatu z
mocy prawa). Prawodawca nie zapewniat procedury weryfikacyjnej, ktora polegataby na
ustaleniu przyczyny naruszenia prawa, i mozliwos$ci sanacji ewentualnego btedu. Trybunat
Konstytucyjny stanat na stanowisku, ze im bardziej rygorystyczna jest sankcja wobec
podmiotu prawa, tym wigksze i lepsze winno by¢ mu zapewnione ,,oprzyrzadowanie
proceduralne”.

Zmieniajac prawo, ustawodawca jest zobowiazany do szczegdlnej starannosci.
Musi realizowa¢ wymogi wynikajace z zasad demokratycznego panstwa prawnego
dotyczace zmiany przepisow. W zwiazku z tym ma obowiazek ustanowienia regulacji
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przejsciowych 1 dostosowujacych, zeby adresaci norm mogli zapoznaé si¢ z nowa
regulacja 1 zaadaptowaé¢ do niej. W wypadku ingerencji w prawa nabyte (tu prawo do
mieszkania) jednostka powinna uzyska¢ rekompensate za utracone prawo. W
rozpatrywanej sprawie ten warunek nie jest spetniony, gdyz mozliwo$¢ zaproponowania
lokalu zamiennego lub 40% bonifikaty wartosci rynkowej zajmowanego lokalu przez
WAM nie jest skierowana do wszystkich podmiotow i wiaze si¢ z uznaniowoscia dziatania
Agencji. Nie gwarantuje wigc wlasciwej realizacji prawa do mieszkania. Zaproponowane
rozwigzania nie sa ekwiwalentem utraconego prawa.

3.4. Orzecznictwo sadow w Europie dotyczace ingerencji prawodawcy w
uksztattowane stosunki prawne.

Problematyka ingerencji ustawodawcy w uksztattowane stosunki prawne jest
przedmiotem orzecznictwa konstytucyjnego w innych panstwach.

Przede wszystkim w orzecznictwie tym podkres$la si¢ konieczno$¢ zapewnienia
przez ustawodawce ekwiwalentnosci praw odbieranych podmiotom prawa, w sytuacji gdy
dzialtaly one w zaufaniu do obowiazujacych regulacji prawnych. Przyktadowo Francuska
Rada Konstytucyjna wyrokiem z 20 stycznia 1984 r. (nr 84-165 DC) stwierdzila, iz przepis
z ustawy o szkolnictwie wyzszym (art. 68 zdanie 1), ktory derogowat ustawg o kierunkach
studiow, jest sprzeczny z Konstytucja dlatego, ze odbieral nauczycielom akademickim
uprawnienia (gwarancje) nabyte zgodnie z wymaganiami konstytucyjnymi. Z kolei w
wyroku z 29 grudnia 1986 r. (nr 86-223 DC) Rada potwierdzita konstytucyjnos¢ zmiany w
ustawie budzetowej za rok 1986 (zmiana ta przewidywala stosowanie do wydanych juz
decyzji podatkowych nowych zasad ewaluacji i nowego katalogu zwolnien podatkowych).
Ustawodawca skonstruowal tak regulacj¢ przejsciowa, ze mimo przewidzianej
retroaktywnos$ci, uniknat naduzycia wiadzy fiskalnej i w konsekwencji szkoéd po stronie
podatnikow. Zapewnil ponadto respekt dla prawomocnych orzeczen sadowych i praw nimi
ustalonych.

Podobna mysl, podkre§lajaca obowiazek prawodawcy do respektowania
uksztattowanych stosunkéw prawnych, odnajdujemy w orzecznictwie Sadu Najwyzszego
Estonii. Chodzi tu o orzeczenia z 30 wrze$nia 1998 r. (nr 3-4-1-6-98) 1 z 17 marca 1999 r.
(nr 3-4-1-2-99). W pierwszym z nich Sad Najwyzszy wskazal, ze dziatanie ustawodawcy
polegajace na istotnym zawegzeniu mozliwosci uzyskania odszkodowan przez wilascicieli,
ktérzy zostali bezprawnie pozbawieni swoich praw, a ich mienie uleglo zniszczeniu, jest
niekonstytucyjne. Sprzeczno$¢ konstrukcji przyjgtej przez prawodawcg z zasada pewnoS$ci
prawa i ochrony uprawnionych oczekiwan podmiotow prawa polegata na faktycznym
pozbawieniu mozliwo$ci skompensowania szkéd oséb, ktére w zaufaniu do
obowiazujacych przepisow podjely dzialania zmierzajace do uzyskania odszkodowania (i
ktorych roszczenia byty uznane na mocy decyzji wydanych na podstawie obowiazujacego
prawa). W drugim z przywolywanych orzeczen SN Estonii uznal, ze osoby, ktore w
zaufaniu do obowiazujacego prawa podjely dzialania zmierzajace do odzyskania wtasnosci
lub uzyskania odszkodowania za wywlaszczone mienie, i w tym celu ztozyly stosowne
wnioski we wlasciwym terminie, powinny mie¢ gwarancj¢, ze ich zadania beda
rozpatrzone na podstawie przepisow obowiazujacych w chwili wniesienia tych wnioskow.
Poprzez ztozenie wniosku podmioty te rozpoczely realizowanie swoich uprawnien (ktore
w tym czasie im przystugiwaly) i mogly mie¢ zasadne oczekiwanie, ze nie zostana
arbitralnie pozbawione mozliwosci dochodzenia swoich roszczen przez prawodawce. SN
stwierdzit, ze kazdy powinien mie¢ mozliwos$¢ utozenia sobie swoich zyciowych dziatan w
uzasadnionym przekonaniu, ze nadane mu prawa i nalozone na niego obowiazki bgda
stabilne i nie zostana nagle zmienione w sposéb dla niego niekorzystny. Takie zmiany
legislacyjne w stosunku do podmiotéw prawa nie moga by¢ putapka dla obywateli.
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Kolejnym problemem podnoszonym przez europejskie jurysdykcje konstytucyjne
jest kwestia zapewnienia odpowiedniego okresu na dostosowanie si¢ do nowej regulacji
prawnej. Przyktadowo estonski Sad Najwyzszy w orzeczeniu z 2 grudnia 2004 r. (nr 3-4-1-
20-04) podnidst kwestig ,,rozsadnego” okresu, jaki musi da¢ prawodawca podmiotom
prawa na dostosowanie si¢ do zmieniajacej ich potozenie regulacji prawne;.

W konteks$cie niniejszej sprawy rozpatrywanej przez Trybunal Konstytucyjny, na
uwage zastuguje orzeczenie z 17 stycznia 2002 r. Sadu Konstytucyjnego Stowacji (PL US
25/00) o niekonstytucyjnosci ustawy nowelizujacej, ktora z mocy prawa wygaszatla,
okreslone stosunki najmu. Znowelizowana ustawa o fundacji dzieci 1 miodziezy
nakazywata dostosowanie do nowych warunkow prawnych, dotychczas zawartych przez
fundacj¢ umow najmu. W przeciwnym wypadku umowy mialy wygasna¢ z mocy prawa po
uptywie szesciu miesigcy od wejscia w zycie noweli. Sad Konstytucyjny zdezawuowat
takie dzialanie prawodawcy, jako naruszajace nastgpujace zasady prawa: podziatu wladz
(uniewaznianie uméw nalezy do wilasciwosci wladzy sadowniczej), pewno$ci prawa oraz
ochrony praw nabytych. Naruszenie zasady pewno$ci prawa polegato na tym, ze w
poszczegolnych stosunkach zobowiazaniowych, umowach najmu, umowach pozyczki lub
w innych czynnos$ciach prawnych, powstatych w zwiazku z realizacja ustawy, zostaty
zmienione warunki wykonywania okreslonych stosunkow oraz prawa nabyte juz przez
podmioty prawa. Uczestnicy tych relacji prawnych dziatali zar6wno w zaufaniu do prawa
przedmiotowego (objekitvne pravo) wyrazonego w Konstytucji i w ustawach, jak 1 w
zaufaniu do prawa podmiotowego (pravo subjektivne) na podstawie umow i innych
czynnos$ci prawnych. Nie mogli oni jednocze$nie w uzasadniony sposob przewidzie¢, ze
ich prawa, roszczenia i zobowiazania wygasna bezposrednio na mocy ustawy. Sad
Konstytucyjny uznal ponadto, ze prawodawca nie moze celowo wylaczy¢ jurysdykcji
sadow powszechnych (rozhodovacej pravomocnosti) w sprawach cywilnoprawnych
dotyczacych stosunkéw umownych ani ograniczy¢ lub wytaczy¢ dostepu do sadu poprzez
uchwalenie noweli, ktora bezposrednio z mocy ustawy prowadzi do wygaszenia umow.

Podsumowujac, Trybunat Konstytucyjny pragnie zauwazy¢, ze orzekanie przez
jurysdykcje konstytucyjne innych panstw w sprawie konstytucyjnosci okreslonych aktow
normatywnych ingerujacych w uksztaltowane stosunki prawne byto uzaleznione od tego,
czy prawodawca zdotal zapewni¢ odpowiednie gwarancje proceduralne, przepisy
ostonowe 1 przej$ciowe. Taki sam standard podejscia do respektowania uksztattowanych
stosunkéw prawnych wyznacza ustawodawcy Konstytucja RP.

3.5. Problem naruszenia nakazu stosowania odpowiedniej vacatio legis.

W zwiazku z ingerencja w stosunek prawny stanowiacy podstawe do korzystania z
mieszkania Trybunal Konstytucyjny pragnie zwroci¢ uwage na to, ze ustawodawca,
wygaszajac go, zezwolil osobom, ktére nie maja tytulu prawnego do innego lokalu
mieszkalnego albo ich osoby bliskie nie maja prawa do takiego lokalu, na zamieszkiwanie
w lokalu przez dwa lata od dnia wejScia w zZycie ustawy o zmianie ustawy o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP. Zdaniem Trybunatu ta regulacja nie jest wystarczajaca,
by dostosowa¢ si¢ do nowej sytuacji. Nalezy podkresli¢, ze mieszkancami lokali
nalezacych do zasobu WAM sa czgsto ludzie, ktorzy z roznych przyczyn spotecznych
moga mie¢ trudnosci ze zdobyciem nowego lokalu mieszkalnego. Sam fakt, Ze obecna
sytuacja na rynku mieszkaniowym jest do$¢ trudna, brakuje tanich mieszkan, a wigc okres
dwuletni jest zbyt krotki, zeby jednostka mogta zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe,
zasadniczo nie wptywa na uznanie danej regulacji za niezgodna z Konstytucja. Nalezy
jednak podkresli¢, ze ustawodawca w art. 20 ust. 1 ustawy zmieniajacej zrdznicowat
sytuacj¢ podmiotéw, ktére posiadaja tytul do innego lokalu w stosunku do innych
najemcow WAM. W sytuacji, gdy osoby niebedace Zotnierzami albo ich osoby bliskie
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posiadaja tytut prawny do innego lokalu mieszkalnego, ich prawo najmu wygasa ex lege z
dniem wejscia w zycie ustawy zmieniajacej.

Ustawa zmieniajaca zostata ogloszona w Dzienniku Ustaw z 24 maja 2004 r.
Zgodnie z art. 30 tej ustawy, weszta w zycie 1 lipca 2004 r., z wyjatkiem art. 1 pkt 6, ktory
wszedl w zycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia, oraz art. 7, ktory wszedt w zycie 1
stycznia 2005 r. To znaczy, ze osoby, ktorych prawo najmu mialo wygasnac ex lege 1 lipca
2004 r., miaty 38 dni na zapoznanie si¢ z nowa regulacja i uregulowanie spraw zwiazanych
z tytulem prawnym do innego lokalu mieszkalnego. Nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca
wykazat si¢ w tym wypadku brakiem nalezytej starannos$ci. Wyzej wskazana vacatio legis
jest za krétka na dostosowanie si¢ do nowej sytuacji. To uchybienie powoduje naruszenie
zasad demokratycznego panstwa prawnego i sprawia, ze kwestionowana regulacja jest
niezgodna z Konstytucja.

3.6. Podsumowanie.

Powyzsza wskazana analiza prowadzi do wniosku, ze art. 20 ust. 2 w zwiazku z ust.
1 1 3 ustawy zmieniajacej ustawg o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP jest niezgodny z art.
64 ust. 2 w zwiazku z art. 2 Konstytucji. W omawianym tu wypadku ustawodawca
wykroczyt poza swobodg regulacji dotyczacej ingerencji w nabyte prawo do mieszkania,
ktére to prawo jest chronione przez Konstytucje. Zastosowal $rodki nieproporcjonalne do
celow, ktore chciat zrealizowaé. Nieréwno potraktowat tez podmioty wymienione w art. 20
ust. 1 ustawy zmieniajacej. Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze cecha wyr6zniajaca nie moze
by¢ posiadanie tytulu do innego lokalu. Moze si¢ zdarzy¢, ze nawet posiadajac tytul do
lokalu mieszkalnego, pewne osoby nie beda mialy zaspokojonych potrzeb mieszkaniowych.
Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na niewystarczajacy okres vacatio legis, w odniesieniu do
0sob, ktore miaty tytut do innego lokalu i ktorym nie przystugiwato prawo zamieszkiwania
przez dwa lata w lokalu czy mozliwo$¢ skorzystania z innej formy pomocy. Samo
wygaszenie prawa do mieszkania ex lege jest niezgodne z zasada demokratycznego panstwa
prawnego, z ktorej wynika nakaz tworzenia regulacji prawnych, ktore nie beda putapka dla
obywateli i beda chroni¢ pewnos¢ prawa i zapewnia¢ jednostkom bezpieczenstwo prawne.
W omawianym wypadku zostalo naruszone zaufanie obywateli do stanowionego prawa
przez to, ze ingerencja w prawo nabyte nie byla zabezpieczona przepisami ostonowymi
(buforowymi). Regulacja wywiera nieodwracalne skutki, ktore godza w podstawowe
wartosci, takie jak godnos¢, prawo do prywatnosci i zycia rodzinnego.

4. Tryb egzekwowania obowiazku opréznienia lokalu przez osoby, ktorym tytut
prawny wygast z mocy prawa, a ochrona praw lokatorow.

4.1. Zasada réwnej ochrony praw majatkowych zawarta w art. 64 ust. 2
Konstytucji.

Obok pojecia wlasnosci w art. 64 Konstytucji wymienione jest pojgcie ,,inne prawa
majatkowe”. Ustrojodawca nie definiuje jednak tego pojecia ani nie wymienia
poszczeg6lnych typow tych praw. To znaczy, ze prawa majatkowe nalezy traktowac jako
jeden z rodzajow praw podmiotowych, wydzielony wedlug kryterium bezposredniego
uwarunkowania interesem ekonomicznym uprawnionego.

W Konstytucji sa wymienione odrgbnie tylko prawo wlasno$ci i prawo
dziedziczenia, natomiast istnienie innych praw gwarantowane jest w sposob sumaryczny.
Obowiazkiem ustawodawcy zwyklego jest ustanowienie i ochrona praw majatkowych, tym
bardziej ze bez istnienia zrdznicowanego systemu praw majatkowych trudna bytaby
nalezyta realizacja zasady ,,wolno$ci majatkowe;”.
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Inne prawa majatkowe tworza pewien system, ktory z jednej strony oddziatuje na
tre$¢ 1 zakres prawa wlasnosci (bo sensem istnienia wielu praw majatkowych jest
ograniczenie prawa wiasnos$ci), a ktory zarazem tworzy pewna hierarchi¢ wewnetrzna.
Niektorym prawom mozna przypisa¢ wyzsza rangg, a wigc maja pierwszenstwo w razie
konfliktu z innymi. W zwiazku z tym nalezy zwr6ci¢ uwage, ze niektore prawa majatkowe
sa szczegoOlnie bliskie prawa wlasnosci. Wynika z tego intensywniejsza ochrona tych praw
majatkowych zblizajaca si¢ do ochrony prawa wtasnosci (zob. wyroki TK z 21 maja 2001
r., sygn. SK 15/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 85 oraz z 29 czerwca 2001 r., sygn. K 23/00,
OTK ZU nr 5/2001, poz. 124). Takimi prawami moga by¢ np. prawo uzytkowania
wieczystego, czy niektore formy uzytkowania lokali mieszkalnych.

Adresatem obowiazkow wynikajacych z prawa wlasno$ci i innych praw
majatkowych gwarantowanych w art. 64 Konstytucji sa wladze publiczne. Sa one
zobowigzane do zapewnienia rownej ochrony prawnej wilasnosci i innym prawom
majatkowym. Regulacje prawne musza zatem w dostateczny sposob zapewni¢ ochrong
tych praw. Proces interpretacji i stosowania wszelkich przepiséw dotyczacych wiasnosci,
innych praw majatkowych i prawa dziedziczenia powinien tez uwzglednia¢ konstytucyjny
nakaz ochrony tych praw, a w wypadkach watpliwych powinna przewaza¢ wyktadnia
stuzaca tej ochronie.

Réwna ochrona praw majatkowych jest jednym ze szczegdlowych odniesien
ogblnej zasady rownosci. W zwiazku z tym art. 64 ust. 2 Konstytucji powinien by¢
interpretowany w zwiazku z art. 32 Konstytucji, bo zapewnienie rownej dla wszystkich
ochrony prawnej jest elementem réwnego traktowania przez wtadze publiczne. Nie mozna
stanowi¢ przepisdOw przyznajacych panstwu i podmiotom publicznym pozycje
uprzywilejowana w stosunku do 0sob fizycznych i1 0sdb prawnych prawa prywatnego.

Zréznicowanie regulacji srodkéw i1 zakresu ochrony praw moze by¢ natomiast
konsekwencja zwigzania podmiotéw publicznych, a w szczegodlnosci panstwowych,
normami konstytucyjnymi, ktére nie odnosza si¢ do 0séb prywatnych. Nakaz zapewnienia
réwnej ochrony prawnej podobnie jak wyrazona w art. 32 Konstytucji zasada rdownosci nie
oznacza pelnej identyczno$ci sytuacji prawnej podmiotoéw publicznych i podmiotow
prywatnych. Nakaz réwnej ochrony praw majatkowych musi by¢ postrzegany na tle
zréznicowania (hierarchii) tych praw. Nie mozna go wigc utozsamia¢ z identycznoscia
ochrony udzielanej poszczegélnym kategoriom praw majatkowych. Ustawodawca nie
moze naduzy¢ swobody regulacyjnej przez sztuczne tworzenie poszczegoélnych praw
majatkowych 1 zawgzanie zakresu ich ochrony.

Nakaz réwnej ochrony praw majatkowych tej samej kategorii nie jest absolutny.
Jezeli mozna wykazaé, Zze zrdznicowanie ochrony znajduje oparcie w argumentacji w
sprawie relewantno$ci, proporcjonalnosci i powigzania z innymi normami, zasadami lub
warto$ciami konstytucyjnymi, to zréZznicowanie takie staje si¢ dopuszczalne.

4.2. Egzekucja skutkow wygaszenia ex lege tytulu prawnego do lokalu
mieszkalnego z zasobow WAM innego niz decyzja administracyjna.

Szczegdtowym problemem zwiazanym z ingerencja w stosunek prawny stanowiacy
podstawe do korzystania z mieszkania jest sposob egzekwowania obowiazku oprdznienia
lokalu, do ktorego tytut wygast z mocy prawa. Wnioskodawca zarzucit tej regulacji
naruszenie zasady rownej ochrony praw majatkowych.

Na mocy przepisOw ustawy zmieniajacej ustawg o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych
RP, ustawodawca postanowit, ze osoby takie, po uplywie wskazanych w ustawie terminow
zostang wykwaterowane na podstawie przepisow ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o
postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2005 r. Nr 229, poz. 1954, ze zm.;
dalej: wustawa o postgpowaniu egzekucyjnym w  administracji). Dokonanie
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wykwaterowania bez uzyskania tytulu wykonawczego, jakim jest orzeczenie sadowe, nie
zapewnia skutecznej ochrony podmiotom stosunku cywilnoprawnego. Tryb egzekucji
moze by¢ dokonywany arbitralnie, poniewaz wierzyciel jest zarazem podmiotem
samodzielnie wystawiajacym tytut egzekucyjny.

Trybunal Konstytucyjny jest zdania, ze zgodnie z zasada pacta sunt servanda
nalezaloby zatem zapewni¢ podmiotom = stosunku cywilnoprawnego ochrong
charakterystyczna dla tej galezi prawa. Zgodnie z tym rozumowaniem, oprdznienie lokalu
powinno nastapi¢ na podstawie prawomocnego wyroku sadowego zaopatrzonego w
klauzule¢ wykonalnosci. Dzigki temu standard ochrony najemcoéw, a takze innych
lokatorow jest wysoki.

Zgodnie z przepisami ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP, wlasciwy
dyrektor regionalnego oddzialu Wojskowej Agencji Mieszkaniowe] podejmuje decyzj¢ o
wykonaniu obowiazku opréznienia lokalu przez osoby zajmujace lokal mieszkalny bez
tytulu prawnego (w niniejszej sprawie tytut ten wygasa ex lege). Dyrektor taki zwraca si¢ z
wnioskiem do organu egzekucyjnego o przeprowadzenie czynnosci egzekucyjnych. W
omawianym przypadku podstawa do przeprowadzenia egzekucji jest obowiazek
opréznienia lokalu, wynikajacy z tego, ze na podstawie przepisu prawnego stosunek najmu
wygast.

Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze odej$cie w niektérych sytuacjach od
klasycznego modelu egzekwowania obowiazkéw prawnych nie moze per se by¢
traktowane jako naruszenie Konstytucji. W wyroku z 28 lipca 2004 r., sygn. P 2/04 (OTK
ZU nr 7/A/2004, poz. 72), Trybunat stwierdzil, Ze nie mozna sprawiedliwo$ci
proceduralnej ocenia¢ w kategoriach abstrakcyjnych. Nalezy ja analizowa¢ w odniesieniu
do konkretnej kategorii spraw, ktoére sa przedmiotem rozpoznania sadowego.
Ustawodawca zachowuje w tym zakresie do$¢ znaczna swobode. To umozliwia mu
ksztattowanie procedur sadowych z uwzglednieniem réznych czynnikéw. Moze on tez
dazy¢ do zbalansowania interesdw pozostajacych w pewnym konflikcie. Nalezy jednak
pamigtac, ze szczegdlnie w wypadku stosunkow cywilnoprawnych stronom pozostawiona
jest autonomia w ksztattowaniu metody rozstrzygnigcia przysztych lub juz istniejacych
konfliktow. Ta swoboda nie jest absolutna, gdyz ustawodawca ma obowiazek
wprowadzenia odpowiednich mechanizméw ochronnych, ktére pozwalaja na zachowanie
niezbgdnego minimum kontroli nad czynnos$ciami stron, a w konsekwencji na uniknigcie
razacego naruszenia regut sprawiedliwosci proceduralnej (por. tez wyrok TK z 26 stycznia
2005 r., sygn. P 10/04, OTK ZU nr 1/A/2005, poz. 7).

W wyroku z 23 maja 1994 r. (sygn. akt IV SA 791/93, OSP nr 7-8/1996, poz. 130),
Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze egzekucji administracyjnej podlegaja tylko
obowiazki o charakterze publicznoprawnym, a obowiazki niemajace takiego charakteru nie
podlegaja egzekucji, nawet jezeli mieszcza si¢ w zakresie dziatalno$ci organow
administracji publicznej i wynikaja z decyzji organu administracji. Przepisy prawa nie
wykluczaja mozliwosci tego typu regulacji. Mozliwosci prowadzenia egzekucji
administracyjnej nie wyklucza art. 4 ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w
administracji. Procedura ta jest dopuszczalna, gdy ustawy odrgbne tak stanowia. Tak jest w
omawianej sprawie. Pojawia si¢ watpliwos$¢, czy prawa najemcoOw lokali mieszkalnych
bedacych w dyspozycji WAM, nie sa mniej chronione niz prawa najemcdéw i innych
lokatorow z ustawy o ochronie praw lokatorow i1 czy roznicowanie tych podmiotow
dokonane przez ustawodawce bylo wlasciwe (por. tez wyrok TK z 10 lipca 2006 r., sygn.
K 37/04, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 79). Ustawa o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP
moze by¢ uznana zatem za ustawe odrgbna w rozumieniu wyzej wskazanego przepisu.

Problem egzekucji obowiazkéw cywilnoprawnych w drodze administracyjnej
zostal poruszony w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 2 czerwca 1999 r. (sygn. K.
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34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94). Zapadte wowczas rozstrzygnigcie dotyczyto ochrony
praw najemcow, ktorzy zawarli umoweg najmu lokalu mieszkalnego z Wojskowa Agencja
Mieszkaniowa. Kwestionowany przepis odnosit si¢ do przekwaterowania albo
wykwaterowania na mocy decyzji dyrektora regionalnego oddziatu WAM os6b, ktorym
zostala wypowiedziana umowa najmu. Trybunat stwierdzil woéwczas, ze sytuacja prawna
najemcy lokalu bedacego w dyspozycji WAM powinna by¢ porownywalna z sytuacja
innych najemcoéw lokali mieszkalnych, do ktorych znajduja zastosowanie wskazane wyzej
regulacje ogdlne, a nie z sytuacja prawna zotnierza zawodowego.

Trybunal Konstytucyjny pragnie podtrzymac rowniez swoje stanowisko w obecnie
omawianej sprawie. Warto$¢, jaka jest ochrona najmu i1 obowiazek zapewnienia
jednostkom godnego zycia, powoduje, ze oprdznienie lokalu przez podmioty,
zamieszkujace lokal mieszkalny WAM bez tytutu prawnego, gdyz stosunek prawny
wygast z mocy prawa albo dyrektor rozwiazat ten stosunek prawny, powinno nastgpowac
w drodze sadowej. Wowczas jednostka jest lepiej chroniona, a regulacja dotyczaca
opréznienia lokali w trybie egzekucji cywilnoprawnej utatwia jednostce korzystanie z
instrumentdw ochrony przed bezdomno$cia. W omawianej sprawie doszto do
nieusprawiedliwionego zroznicowania sytuacji podmiotow, ktérym przystugiwato prawo
najmu. Naruszono zasadg rdwnej ochrony praw majatkowych.

Przeprowadzajac test proporcjonalnosci, Trybunal Konstytucyjny zauwazyl, ze
srodek zastosowany przez ustawodawcg, a wigc oproznienie lokalu w drodze
administracyjnoprawnej, jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonego celu uzyskania
mieszkan na zakwaterowanie Sil Zbrojnych RP. Osoby pozbawione tytutu prawnego do
zajmowania lokali mieszkalnych, ktore znajduja si¢ w zasobie WAM, zostana
wykwaterowane, przez co opuszczone przez nie mieszkania beda przeznaczone na
zakwaterowanie zotnierzy petniacych zawodowa shuzbe wojskowa. Jest to srodek, ktory w
sposob skuteczny i szybki pozwoli zrealizowaé cel ustawy. Warunek przydatnosci srodka
zostatl spetniony.

Analiza kolejnych elementow testu proporcjonalnos$ci (czyli warunku niezbgdno$ci
i proporcjonalnosci sensu stricto) daje jednak wynik negatywny. Cel ustawy o
zakwaterowaniu Sil Zbrojnych RP, jakim miato by¢ udostgpnienie Zotierzom pelniacym
zawodowa shuzbe¢ wojskowa lokali mieszkalnych, nie musi by¢ realizowany w drodze
administracyjnoprawnej. Istnieja inne formy oprdznienia lokalu, ktoére zapewniaja
jednostce gwarancje sadowej ochrony.

Trybunal Konstytucyjny pragnie zauwazy¢, ze tryb administracyjny w mniejszym
stopniu chroni interesy najemcow i innych lokatorow niz postgpowanie sadowe. W razie
administracyjnego postgpowania egzekucyjnego dtuznik moze jedynie zglasza¢ zarzuty i
wnies¢ skarge do sadu administracyjnego na rozstrzygnigcie organu nadzoru. Zarzuty w
postgpowaniu egzekucyjnym w administracji nie prowadza do merytorycznego
rozpoznania sprawy. W tym trybie jednostka jest pozbawiona ochrony, jaka
przystugiwataby jej, gdyby oprdznienie lokalu nastgpowato w drodze cywilnoprawne;.

Z uwagi na konstytucyjna wartos¢, jaka jest ochrona praw lokatoréw i stosunku
prawnego stanowiacego podstawe do korzystania z mieszkania, potwierdzajac ustalona
lini¢ orzecznicza w tym zakresie, Trybunat uznaje, ze ustawodawca nie moze regulowac
egzekucji obowiazkow cywilnoprawnych w sposob dowolny. Majac na uwadze to, ze
prawa cztowieka powinny mie¢ szersze gwarancje, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze
tryb administracyjny zastosowany w celu opréznienia lokali mieszkalnych w trybie
okreslonym w zaskarzonych przepisach narusza Konstytucj¢ i powoduje nieproporcjonalne
zrdznicowanie sytuacji najemcOw 1 innych lokatorow z mieszkah WAM w stosunku do
innych najemcow. Powinno si¢ tym podmiotom zagwarantowaé¢ prawo do sadu w tym
znaczeniu, ze zarOwno tytut egzekucyjny powinien mie¢ formeg orzeczenia sadowego, jak 1
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dla zapewnienia ochrony jednostek oprdznienie lokalu powinno nastapi¢ w trybie
przepisoOw kodeksu postgpowania cywilnego.

4.3. Konkluzja dotyczaca ingerencji w stosunek prawny stanowiacy podstawe do
korzystania z mieszkania przez zastosowanie administracyjnego trybu oprdznienia lokali w
niniejszej sprawie.

Najem lokali mieszkalnych z zasobu WAM 1 wynajmowanie lokali na zasadach
og6lnych stanowia rdézne rezimy. Mimo to wszyscy najemcy powinni podlega¢ réwnej
ochronie, bo najem jako prawo majatkowe i inne tytuly prawne dajace prawo do
mieszkania sg chronione na poziomie konstytucyjnym. W niniejszej sprawie organy WAM
nie moga mie¢ prawa do kierowania sprawy do postgpowania egzekucyjnego z
pominigciem fazy sadowego postgpowania rozpoznawczego. Narusza to bowiem prawo do
mieszkania. W zwiazku z powyzszymi argumentami, Trybunat stwierdza, ze doszlo do
naruszenia zasady proporcjonalno$ci. Zatem art. 20 ust. 4 ustawy zmieniajacej ustawe o
zakwaterowaniu Sit Zbrojnych RP oraz art. 27 ust. 2 w zwiazku z art. 27 ust. 1 tej ustawy
sa niezgodne z art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5. Skutki wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.

Zakwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepisy zostaly
wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego uznane za niezgodne z Konstytucja i derogowane z
systemu prawa. Przepisy te mialy charakter regulacji migdzyczasowej. Ich celem byto
okreslenie sytuacji najemcoéw lub lokatorow uzytkujacych na podstawie innego tytutu niz
decyzja administracyjna lokale mieszkalne znajdujace si¢ w zasobie WAM, w sytuacji gdy
Agencja utracita mozliwo$§¢ wynajmowania tych lokali. Otwiera to mozliwo$¢ organom
WAM do wypowiadania najmu w drodze cywilnoprawne;.

Trybunat Konstytucyjny przyjmuje do wiadomosci, ze WAM wstrzymala
wykonanie zaskarzonych przepisow, w momencie ztozenia wniosku przez Rzecznika Praw
Obywatelskich. TK pragnie zwroci¢ uwagg, ze wygaszanie prawa podmiotowego ex lege,
bez odpowiednich przepisow ostonowych, wywotuje daleko idace konsekwencje prawne i
moze rodzi¢ obowigzek odszkodowawczy wladzy publicznej. W nastgpstwie takiego
wygaszania stosunku najmu powstaja takze rézne konsekwencje spoteczne wobec kazdej
grupy zainteresowanych podmiotéw (w wypadku oséb wskazanych w art. 20 ust. 4, 0séb
wskazanych w art. 20 ust. 1 1 0s6b wskazanych w art. 27 ust. 2 ustawy zmieniajacej ustawe
o zakwaterowaniu Sil Zbrojnych RP), ktore w istocie rzeczy sa nieodwracalne.

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



