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WYROK
z dnia 18 wrzesnia 2008 r.
Sygn. akt K 7/07"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Adam Jamréz — przewodniczacy
Wojciech Hermelinski

Marek Kotlinowski — sprawozdawca
Teresa Liszcz

Ewa Letowska,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 18 wrze$nia 2008 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o
zbadanie zgodnosci:

art. 90 ust. 1-5 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2002 r. Nr

7, poz. 58, ze zm.) w zakresie, w jakim odnosza si¢ do dalszego

bezterminowego dysponowania przez Ministra Spraw Wewngtrznych i

Administracji oraz podlegte mu organy uzytkowanymi dotychczas lokalami

mieszkalnymi w domach stanowiacych wilasnos¢ prywatna, z art. 64 w

zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

orzeka:

Art. 90 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2007 r. Nr 43, poz.
277, Nr 57, poz. 390, Nr 120, poz. 818, Nr 140, poz. 981 1 Nr 165, poz. 1170 oraz z 2008 r.
Nr 86, poz. 521) w zakresie, w jakim odnosi si¢ do dalszego bezterminowego
dysponowania przez ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych oraz podlegle mu
organy uzytkowanymi dotychczas lokalami mieszkalnymi w domach stanowiacych
wlasnos¢ prywatna, jest niezgodny z art. 64 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

Whioskiem z 19 stycznia 2007 r. Rzecznik Praw Obywatelskich zwrécit si¢ do
Trybunalu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci przepisow art. 90 ust. 1-5 ustawy z dnia
6 kwietnia 1990 r. o Policji (Dz. U. z 2002 r. Nr 7, poz. 58, ze zm.; dalej: ustawa o Policji)
w zakresie, w jakim odnosza si¢ do dalszego bezterminowego dysponowania przez
Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji oraz podlegte mu organy uzytkowanymi
dotychczas lokalami mieszkalnymi w domach stanowiacych wtasnos¢ prywatna, z art. 64
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

" Sentencja zostata ogloszona dnia 23 wrze$nia 2008 r. w Dz. U. Nr 171, poz. 1065.



W uzasadnieniu wniosku Rzecznik wskazal, ze zgodnie z zaskarzona regulacja na
lokale mieszkalne dla policjantow przeznacza si¢ lokale bgdace w dyspozycji Ministra
Spraw Wewngtrznych lub podleglych mu organéw, uzyskane w wyniku ich dziatalnosci
inwestycyjnej albo od terenowych organdéw rzadowej administracji ogdlnej, stanowiace
wilasno$¢ gminy lub zaktadéw pracy, a takze zwolnione przez osoby, ktore decyzje o
przydziale uzyskaly z jednostek podlegtych Ministrowi Spraw Wewngtrznych. To znaczy,
ze rygorom wprowadzonym przez art. 90 ustawy o Policji zostaly poddane dwie kategorie
lokali znajdujace si¢ w domach wielomieszkaniowych stanowiacych wlasno$¢ prywatna:
te, ktore lezac w miejscowosciach objetych szczegdlnym trybem najmu, zostaty
przydzielone w drodze decyzji administracyjnej funkcjonariuszom, oraz te, ktére z ré6znych
powodow zostaty nastgpnie zwolnione przez funkcjonariuszy. W tym ostatnim wypadku
chodzi nie tylko o lokale mieszkalne przyznane funkcjonariuszom pozostajacym w stuzbie
czynnej, ale réwniez o lokale zajmowane przez policjantow emerytowanych, zwolnionych
ze shuzby oraz cztonkow rodzin zmartych policjantow.

Rzecznik przypomniat, ze art. 90 ust. 2-5 ustawy o Policji zostal wprowadzony do
systemu prawnego w zwiazku z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 28 maja 1991 r.
(sygn. K. 1/91, OTK w 1991 r., poz. 4, s. 81) stwierdzajacym niekonstytucyjnos¢ tego
przepisu w poprzednim brzmieniu. Obecnie kwestionowana regulacja prawna powtarza
tresci art. 33 ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. — Prawo lokalowe (Dz. U. z 1987 r. Nr 30,
poz. 165, ze zm.; dalej: prawo lokalowe), ktéry to przepis — jak zaznaczyt Trybunat we
wspomnianym wyroku o sygn. K. 1/91 — zapoczatkowat proces przywracania wiascicielom
prywatnych domow wielomieszkaniowych praw ptynacych z prawa wlasnosci.
Kontynuujaca ten proces ustawa z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i
dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. Nr 105, poz. 509, ze zm.) nie miata zastosowania do
lokali mieszkalnych bedacych w dyspozycji jednostek organizacyjnych podlegtych lub
nadzorowanych przez Ministra Spraw Wewngtrznych, bo przepisy odrgbne dotyczace tych
lokali, w tym art. 90 ust. 1-5 ustawy o Policji, zawieraty odmienna regulacje.

Rzecznik podniost, ze zaskarzone przepisy ustawy o Policji, ktérych brzmienie nie
zostato zmienione od wprowadzenia ich do obrotu prawnego, nie przystaja do aktualnych
warunkow spoteczno-ekonomicznych, wynikajacych zwlaszcza z regul gospodarki
rynkowej. Tymczasem wlasno§¢ powinna by¢ traktowana jako prawo odzwierciedlajace
stan stosunkow spoteczno-gospodarczych, stad tez tre$¢ i zakres jej ochrony powinny si¢
zmienia¢ zgodnie ze stanem rozwoju tych stosunkow.

W ocenie Rzecznika uregulowania zawarte w art. 90 ust. 1-5 ustawy o Policji
pozostaja w kolizji z norma wynikajaca z art. 64 ust. 1 Konstytucji przez to, ze naruszaja
prawo okreslonej wyzej grupy wiascicieli do wiasnosci. Wiaczenie na podstawie decyzji
administracyjnej lokalu stanowiacego wilasno§¢ prywatna do zasobu mieszkaniowego
Ministerstwa Spraw Wewngtrznych 1 Administracji oznacza w istocie, ze lokal taki moze
podlega¢ rygorom art. 90 ust. 1 ustawy o Policji przez czas nieograniczony, chyba ze resort
sam zrezygnuje wczesniej z dysponowania tym lokalem. Z tre$ci zaskarzonych przepiséw
wynika bowiem, ze lokal mieszkalny wolny w sensie fizycznym i prawnym moze by¢
przekazany wiascicielom dopiero wowczas, gdy wilasciwy organ wyda decyzje
administracyjna o oproznieniu lokalu mieszkalnego. Przepisy nie przyznaja za$ samemu
wlascicielowi tego lokalu zadnych $rodkéw prawnych, dzigki ktorym mogltby
doprowadzi¢, cho¢by nawet w dalszej perspektywie czasowej, do odzyskania prawa do
korzystania i rozporzadzania lokalem stanowiacym jego wlasnosc¢.

Rozwiazania prawne zawarte w art. 90 ust. 1-5 ustawy o Policji pozostaja réwniez
w kolizji z zasada rownej dla wszystkich obywateli ochrony wlasno$ci wynikajaca z art. 64
ust. 2 Konstytucji. W istotny sposob roznia si¢ one bowiem na niekorzy$¢ wiascicieli
lokali nalezacych do zasobu mieszkaniowego Ministerstwa Spraw Wewngtrznych od



rozwiazan przyjetych w ustawie 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). W $wietle art. 11 tej ostatniej
ustawy wiasciciel moze wypowiedzie¢ stosunek prawny osobie, ktorej przyshuguje tytut
prawny do innego lokalu potoznego w tej samej miejscowosci, a takze osobie, ktora nie
zamieszkuje w lokalu przez okres dluzszy niz 12 miesigcy, jak rowniez woéwczas, gdy on
sam chce zamieszka¢ w nalezacym do niego lokalu lub chca to zrobi¢ jego petnoletni
zstgpny, wstgpny lub osoba, wobec ktorej wlasciciel ma obowiazek alimentacyjny.
Rozwiazania te, stanowiace kontynuacje wspomnianego wczesniej procesu przywracania
wiascicielom lokali w prywatnych domach wielomieszkaniowych zajmowanych przez
najemcoOw kwaterunkowych praw plynacych z prawa wlasnosci, nie maja jednak
zastosowania do lokali bedacych w dyspozycji ministra wlasciwego do spraw
wewnetrznych oraz podleglych mu organdéw (art. 3 ust. 1 ustawy o ochronie praw
lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie kodeksu cywilnego). Ani
zaskarzone w niniejszej sprawie przepisy, ani inne przepisy ustawy o Policji nie
przewiduja dla wtascicieli lokali mieszkalnych zajetych przez policjantéw 1 wiaczonych do
zasobu mieszkaniowego Ministerstwa Spraw Wewngtrznych analogicznych uprawnien,
przez co stawiaja omawiang grupg wiascicieli w mniej korzystnej sytuacji niz wilascicieli
innych budynkéw i lokali mieszkalnych, w szczegoélnosci tych objetych w przesztosci
szczegllnym trybem najmu na podstawie przepisow prawa lokalowego. Nie sposob przy
tym znalezé racjonalne uzasadnienie traktowania wiascicieli budynkéw 1 lokali
mieszkalnych zajmowanych przez policjantow inaczej niz pozostatych wiascicieli.
Wspomniane odstepstwo od zasady roéwnej ochrony prawnej tozsamych praw
majatkowych (w tym wypadku prawa wlasnosci) nie znajduje usprawiedliwienia w
warto$ciach wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich w swoim wniosku wskazat rowniez, Ze art. 90 ust.
1-5 ustawy o Policji narusza istot¢ prawa wlasnosci przez pozbawienie wiascicieli
prywatnych doméw 1 lokali mieszkalnych znajdujacych si¢ w dyspozycji ministra
wiasciwego do spraw wewngetrznych lub podlegtych mu organéw prawa do korzystania i
rozporzadzania lokalami w takich domach, a wigc podstawowych uprawnien sktadajacych
si¢ na tres¢ prawa wiasnosci, opisanych w art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. —
Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: kodeks cywilny). W wypadku
przeznaczenia lokalu stanowiacego wlasno$¢ prywatna na mieszkanie dla funkcjonariusza
Policji wspomniane przepisy w praktyce ograniczaja na trwate, az do tzw. ,$mierci
technicznej” budynku, swobodne korzystanie i rozporzadzanie lokalem przez wiasciciela
na potrzeby wlasne lub najblizszej rodziny, a takze w celu wynajgcia lub oddania w
bezptatne uzytkowanie osobom trzecim. Uzasadnia to wniosek, ze zaskarzone przepisy sa
niezgodne z art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit, ze wystgpowat do Ministra Spraw
Wewngtrznych i Administracji w sprawie rozwiazah prawnych obowiazujacych w zakresie
zwalniania mieszkan w budynkach prywatnych, ktore w przeszto$ci zostaty zasiedlone
przez funkcjonariuszy milicji (obecnie policjantow) na podstawie decyzji o przydziale,
wskazujac na potrzebe podjecia dziatan legislacyjnych w celu dostosowania tych
uregulowan do aktualnych standardéw konstytucyjnych w zakresie ochrony wtasnosci. W
pisSmie z 4 sierpnia 2006 r. Minister podzielit powyzsze watpliwosci co do zgodnosci z
Konstytucja art. 90 ust. 1-5 ustawy o Policji, za§ w kolejnym pismie z 20 listopada 2006 r.
poinformowal, ze w ministerstwie nie sa prowadzone prace zmierzajace do zmiany
uregulowan prawnych w tym zakresie.



2. Marszatek Sejmu w pismie z 8 lutego 2008 r. wnidst o stwierdzenie, ze przepisy
art. 90 ustawy o Policji w zakresie, w jakim odnosza si¢ do dalszego bezterminowego
dysponowania przez Ministra Spraw Wewnetrznych 1 Administracji oraz podlegie mu
organy uzytkowanymi dotychczas lokalami mieszkalnymi w domach stanowiacych
wlasno$¢ prywatna, sa niezgodne z art. 64 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Uzasadniajac zajete stanowisko, Marszalek stwierdzit, ze wséréd lokali
przeznaczonych na mieszkania dla policjantow, ktore okresla art. 90 ustawy o Policji,
znajduja si¢ lokale w budynkach prywatnych, niegdy$ wilaczonych do zasobu
mieszkaniowego ministra wiasciwego do spraw wewngtrznych na podstawie przepisow o
publicznej gospodarce lokalami, a pdzniej szczegdlnego trybu najmu lokali. Lokale te
zostaly przydzielone funkcjonariuszom Policji w drodze decyzji administracyjnej. Do
zasobow lokalowych, o ktérych mowa w zaskarzonym przepisie, wchodza takze lokale
mieszkalne zwolnione przez osoby, ktore decyzje o przydziale uzyskaly z jednostek
podlegtych ministrowi wlasciwemu do spraw wewnetrznych. Ta ostatnia dyspozycja jest
réwnoznaczna z brakiem realnej perspektywy oproznienia lokalu stanowiacego wiasnos¢
prywatnag 1 przekazania go wlascicielowi wraz z pelnym zakresem uprawnien
przystlugujacych mu z mocy art. 140 kodeksu cywilnego. Niekorzystne dla wilascicieli
skutki zaskarzonej regulacji miala ztagodzi¢ jej nowelizacja polegajaca na rozszerzeniu art.
90 o ust. 2-4. Prawa wlascicieli przyznane przez te przepisy maja jednak, jak dowodzi
Marszatek Sejmu, charakter w pewnym sensie iluzoryczny. Dopdki bowiem lokal
stanowiacy ich wlasno$¢ nie zostanie oprozniony na podstawie decyzji administracyjnej
wlasciwego organu, wydanej w wypadkach okreslonych w art. 95 ust. 2 1 3 ustawy o
Policji, dopoty zadne z uprawnien wymienionych w tych przepisach nie moze by¢
zrealizowane. Ewentualne za§ zwolnienie lokalu przez osobg, ktéra zajmowala go
dotychczas na podstawie decyzji o przydziale uzyskanej z jednostki podleglej ministrowi
wilasciwemu do spraw wewngtrznych, nie przesadza jeszcze o jego definitywnym
oprdznieniu, skoro lokal ten nalezy do zasobdéw mieszkaniowych resortu i moze zostaé
ponownie zasiedlony przez funkcjonariusza na podstawie decyzji wilasciwego organu
podjetej w oparciu o art. 90 ust. 1 ustawy o Policji.

Majac powyzsze na uwadze, Marszatek stwierdzil, ze art. 90 ustawy o Policji
narusza art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji przez to, ze nie okresla
przestanek definitywnego zwrotu doméw 1 lokali mieszkalnych stanowiacych wlasnos¢
prywatna, wilaczonych do zasobu mieszkaniowego resortu spraw wewngtrznych, a
nastepnie opréznionych na mocy decyzji wiasciwego organu. Dotychczasowe brzmienie
tego przepisu ogranicza rowniez istot¢ prawa wlasnosci, gdyz nie gwarantuje
wiascicielowi odzyskania pelni praw wilascicielskich w odniesieniu do domu lub lokalu
mieszkalnego zajmowanego przez funkcjonariusza Policji.

3. Prokurator Generalny w pismie z 17 marca 2008 r. wnidst o stwierdzenie, ze art.
90 ustawy o Policji w zakresie, w jakim odnosi si¢ do dalszego bezterminowego
dysponowania przez Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji oraz podlegte mu
organy uzytkowanymi dotychczas lokalami mieszkalnymi w domach stanowiacych
wiasnos$¢ prywatna, jest niezgodny z art. 64 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Uzasadniajac zajgte stanowisko, Prokurator Generalny zauwazyl, ze z regulacji
zamieszczonej w zaskarzonym przepisie wynika, ze wlasciciel domu jednorodzinnego,
domu mieszkalno-pensjonatowego czy lokalu mieszkalnego stanowiacego odrgbna
nieruchomo$¢ wiaczonego do zasobu mieszkaniowego resortu spraw wewngtrznych w
istocie rzeczy jest pozbawiony na czas nieoznaczony prawa dysponowania Swoja
wlasnoscig. Nie ma przy tym zadnych uregulowan prawnych, ktoére pozwalatyby tym
wlascicielom ubiegaé si¢, w blizszej lub dalszej perspektywie czasowej, o zwrot ich



wlasno$ci. Maja oni co prawda zagwarantowane prawo do zamieszkania w swoim domu
lub lokalu, a nawet oddania go w najem lub bezptatne uzywanie, ale tylko wowczas, gdy
zostanie on oprozniony na mocy decyzji administracyjnej. W praktyce za$ oznacza to, ze
dopdki policjant zajmujacy taki dom lub lokal nie naruszy w razacy sposob swoich
obowiazkow, nie uzyska tytutu prawnego do innego lokalu mieszkalnego albo nie zrzeknie
si¢ uprawnien do zajmowanego lokalu mieszkalnego, wiasciciel nie bedzie mogt
realizowa¢ wspomnianych wyzej praw, gdyz nie bedzie podstaw prawnych do oproéznienia
domu lub lokalu. Taka regulacja prawna nie tylko pozbawia wlascicieli domow i lokali
wpltywu na to, w czyim wiadaniu jest przedmiot ich wtasnosci, ale takze na to, czy 1 kiedy
odzyskaja oni mozliwo$¢ korzystania z niego i dysponowania nim.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze zaskarzone przepisy stanowia niedopuszczalnag
ingerencj¢ w prawa konstytucyjnie zagwarantowane. Wprawdzie ograniczenia w zakresie
korzystania przez obywateli z przyslugujacego im prawa zostaly ustanowione w drodze
ustawy, jednak w aktualnej sytuacji spoleczno-gospodarczej nie sposdb doszukaé sie
dopuszczalnej konstytucyjnie przyczyny ich funkcjonowania w porzadku prawnym. W
szczegllnos$ci przyczyny takiej nie stanowi wzglad na konieczno$§¢ zachowania
bezpieczenstwa panstwa lub porzadku publicznego, na co wskazal juz Trybunat
Konstytucyjny w wyroku o sygn. K. 1/91. Nie sposdb réwniez przyjac, ze kwestionowane
regulacje sa konieczne ze wzgledu na ochrong lokatorow, gdyz zaskarzony przepis stuzy
ochronie interesu dysponenta — organu administracji zobowiazanego do zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych funkcjonariuszy Policji. Prokurator zauwazyl rowniez, ze
zaskarzone przepisy prowadza w praktyce do zniweczenia podstawowych skladnikow
prawa wiasnosci, jakimi sa prawo do posiadania i korzystania z przedmiotu wtasnosci oraz
prawo do rozporzadzania nim, a tym samym naruszajq istot¢ prawa wlasnosci.

I

W rozprawie, ktora odbyta si¢ 18 wrzesnia 2008 r., wzigli udziat przedstawiciele
wnioskodawcy, Sejmu oraz Prokuratora Generalnego. Uczestnicy postgpowania
podtrzymali stanowiska zawarte w pismach oraz przytoczona w nich argumentacje.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot kontroli.

Zaskarzony w ramach niniejszego postgpowania art. 90 ustawy z dnia 6 kwietnia
1990 r. o Policji (Dz. U. z 2007 r. Nr 43, poz. 277, ze zm.; dalej: ustawa o Policji)
zamieszczony zostal w rozdziale 8 tej ustawy zatytutowanym ,,Mieszkania funkcjonariuszy
Policji”. Przepis ten statuuje jedna z form realizacji prawa do lokalu mieszkalnego w
miejscowosci, w ktorej policjant w stuzbie stalej pelni stuzbe, lub w miejscowosci
pobliskiej. Prawo to expressis verbis wyrazone zostalo w art. 88, otwierajacym
wspomniany wczesniej rozdziat 8 ustawy o Policji. Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny
w wyroku z 29 listopada 2004 r. (sygn. K 7/04, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 109),
»gwarantowane przez ten przepis prawo do lokalu mieszkalnego jest przywilejem
wiazacym si¢ ze stala shuzba w Policji”.

Art. 90 ustawy o Policji reguluje trzy kwestie zwiazane z problematyka lokali
przeznaczanych na mieszkania dla policjantow.



Po pierwsze, przepis ten precyzuje, jakie lokale wchodza w sktad tzw. zasobu
mieszkaniowego resortu spraw wewngtrznych, z ktérego zaspokajane sa potrzeby
mieszkaniowe funkcjonariuszy Policji. W ust. 1 stanowi on bowiem: ,Na lokale
mieszkalne dla policjantow przeznacza si¢ lokale bedace w dyspozycji ministra
wiasciwego do spraw wewnetrznych lub podlegtych mu organdéw, uzyskane w wyniku ich
dziatalno$ci inwestycyjnej albo od terenowych organow rzadowej administracji ogodlnej,
stanowiace wilasno$¢ gminy lub zakladow pracy, a takze zwolnione przez osoby, ktoére
decyzje o przydziale uzyskaty z jednostek podlegtych ministrowi wtasciwemu do spraw
wewngtrznych”. Przepis ten wprost nie odwotuje si¢ zatem do ,,lokali mieszkalnych w
domach stanowiacych wlasno$¢ prywatna”, cho¢ w tym witasnie zakresie zostat zaskarzony
przez Rzecznika Praw Obywatelskich. Tego rodzaju lokale niewatpliwie jednak wchodza
do zasobu mieszkaniowego resortu spraw wewngtrznych, gdyz w przeszio$ci, w
warunkach funkcjonowania tzw. publicznej gospodarki lokalami, a nastepnie szczegdlnego
trybu najmu lokali, mogly one by¢ przedmiotem decyzji o przydziale, o ktorej mowa w
koncowej czesci art. 90 ust. 1 ustawy o Policji.

Po drugie, art. 90 ustawy o Policji okresla prawa przyshugujace wiascicielom
opréznionych nieruchomosci, bedacych w dyspozycji ministra wlasciwego do spraw
wewngetrznych lub podlegltych mu organdéw. Zgodnie z ust. 2 tego przepisu ,,Wlasciciele
domow jednorodzinnych, domoéw mieszkalno-pensjonatowych i lokali mieszkalnych
stanowiacych odrgbne nieruchomos$ci maja prawo do zamieszkania w swych domach i
lokalach opréznionych w catosci lub czg$ci”. Analogiczne uprawnienie ust. 3 przyznaje
wiascicielowi domu wielomieszkaniowego w odniesieniu do lokalu mieszkalnego w tym
domu. Z kolei ust. 4 art. 90 ustawy o Policji stanowi, ze ,,W razie oproznienia
samodzielnego lokalu w domu, o ktéorym mowa w ust. 2 i 3, oraz lokalu mieszkalnego
stanowiacego odrgbna nieruchomos¢, wilascicielowi przyshuguje prawo oddania go w
najem badz bezptatne uzywanie”.

Po trzecie, zaskarzony przepis okresla negatywne konsekwencje dla wiasciciela
opréznionego lokalu mieszkalnego, ktéry w wyznaczonym terminie nie skorzystal z prawa
oddania go w najem lub bezptatne uzywanie. Zgodnie bowiem z art. 90 ust. 5 ustawy o
Policji: ,,Jezeli w terminie 3 miesigcy wlasciciel nie skorzysta bez uzasadnionych przyczyn
z prawa, o ktorym mowa w ust. 4, minister wtasciwy do spraw wewnetrznych lub podlegly
mu organ moze dokona¢ przydziatu oproéznionego lokalu™.

2. Problem bedacy przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego.

Watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich budzi zgodno$¢ art. 90 ust. 1-5
ustawy o Policji w zakresie, w jakim przepis ten odnosi si¢ do dalszego bezterminowego
dysponowania przez Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji oraz podlegte mu
organy uzytkowanymi dotychczas lokalami mieszkalnymi w domach stanowiacych
wlasnos$¢ prywatna, z art. 64 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Rzecznik wskazuje, ze
brak mozliwosci rozporzadzania przez wlasciciela lokalem bgdacym w dyspozycji ministra
wiasciwego do spraw wewngtrznych lub podleglych mu organéw oraz brak instrumentoéw
prawnych pozwalajacych na przywrocenie z inicjatywy wiasciciela wtadztwa nad takim
lokalem oznacza konstytucyjnie niedopuszczalne naruszenie istoty prawa wiasnosci.
Mozliwo$¢ rozporzadzania przez wiasciciela przedmiotem jego wlasnosci uzalezniona jest
bowiem od zdarzenia przyszilego i niepewnego, catkowicie od niego niezaleznego, jakim
jest wydanie przez wtasciwy organ decyzji o opréznieniu lokalu mieszkalnego. Rzecznik
podnosi réwniez, ze zaskarzona regulacja pozostaje w sprzecznosci z zasada rownej dla
wszystkich ochrony prawa wiasnosci, gdyz wilasciciele lokali bedacych w dyspozycji
ministra wlasciwego do spraw wewngtrznych lub podlegtych mu organéw, w



przeciwienstwie do witascicieli innych lokali objetych niegdys$ szczegdlnym trybem najmu,
nie posiadaja prawnie zagwarantowanej mozliwosci odzyskania przez wilasne dzialania
prawa do korzystania ze swej wlasnosci 1 dysponowania nia.

Przed przystapieniem do merytorycznego rozpoznania powyzszych zarzutéw
nalezy przypomniec, ze zaskarzony przepis byt juz kontrolowany pod wzgledem zgodnosci
z przepisami konstytucyjnymi obowiazujacymi przed 1997 r. W orzeczeniu z 28 maja
1991 r. (sygn. K. 1/91, OTK 1986-1995, t. 3/1991, poz. 4) Trybunal Konstytucyjny
rozstrzygnal, ze art. 90 ustawy o Policji w czgéci odnoszacej si¢ do dalszego
bezterminowego dysponowania przez Ministra Spraw Wewngetrznych 1 podlegte mu
organy uzytkowanymi dotychczas lokalami mieszkalnymi w domach stanowiacych
wlasno$¢ prywatng, a zwolnionymi przez osoby, ktére decyzje o przydziale tych lokali
uzyskaly z jednostek podlegtych Ministrowi Spraw Wewngtrznych — z uwzglednieniem
wyjatku przewidzianego w art. 33 ust. 4 ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. — Prawo
lokalowe (Dz. U. z 1987 r. Nr 30, poz. 165, ze zm.; dalej: prawo lokalowe), jest niezgodny
z art. 7 1 art. 67 ust. 2 Konstytucji z 1952 r. Wobec powyzszego, zasadnicze rozwazania
musi poprzedzi¢ odpowiedZ na pytanie, jakim zmianom podlegata tres¢
zakwestionowanego przepisu, a w konsekwencji — jakie znaczenie ma w niniejszym
postgpowaniu orzeczenie wydane w sprawie o sygn. K. 1/91.

3. Zmiany tres$ci art. 90 ustawy o Policji.

W pierwotnej wersji ustawy o Policji jej art. 90 nie byt podzielony na ustgpy i miat
nastepujaca tresc: ,,Na lokale mieszkalne dla policjantéw przeznacza si¢ lokale bedace w
dyspozycji Ministra Spraw Wewngtrznych lub podleglych mu organdéw, uzyskane w
wyniku ich dziatalno$ci inwestycyjnej albo od terenowych organéw administracji
panstwowej lub zakladow pracy, a takze zwolnione przez osoby, ktore decyzje o
przydziale uzyskaty z jednostek podlegtych Ministrowi Spraw Wewngtrznych”.

Przepis w takim ksztalcie zostatl zaskarzony do Trybunalu Konstytucyjnego, ktory
we wspomnianym wyzej orzeczeniu z 28 maja 1991 r., sygn. K. 1/91, rozstrzygnat, ze art.
90 ustawy o Policji w czg$ci odnoszacej si¢ do dalszego bezterminowego dysponowania
przez Ministra Spraw Wewngtrznych i podlegle mu organy uzytkowanymi dotychczas
lokalami mieszkalnymi w domach stanowiacych wtasno$¢ prywatna, a zwolnionymi przez
osoby, ktére decyzje o przydziale tych lokali uzyskaty z jednostek podlegtych Ministrowi
Spraw Wewngtrznych — z uwzglednieniem wyjatku przewidzianego w art. 33 ust. 4 ustawy
z 10 kwietnia 1974 r. prawa lokalowego, jest niezgodny z art. 7 i art. 67 ust. 2 Konstytucji
z 1952 r. W uzasadnieniu orzeczenia Trybunat wskazal, Ze przepis ten ustanawia ,,istotne,
trwale ograniczenia uprawnien wilascicieli wyptywajacych z prawa wlasnosci.
Ograniczania te dotycza zaréwno sfery korzystania, jak 1 sfery rozporzadzania tymi
lokalami. Wtaczenie bowiem takiego lokalu do zasobu mieszkaniowego MSW (...)
wylacza je z gestii wiasciciela (...) az do tzw. «$mierci technicznej budynkuy», a wigc na
trwate. Stawia to wilascicieli tych lokali w o wiele gorszej sytuacji niz witascicieli lokali
objetych szczegbdlnym trybem najmu, mianowicie najmu na podstawie decyzji
administracyjnych”. Trybunal zauwazyt réwniez, ze art. 33 ust. 3 i 4 prawa lokalowego
»przywraca stopniowo wiascicielom tych lokali petni¢ praw wyptywajacych z prawa
wlasnosci w stosunku do lokali zwalnianych przez dotychczasowych najemcow, jezeli
wiasciciel zwolnionego lokalu zlozy w terminie trzech miesiecy o$wiadczenie o checi
przejecia takiego lokalu w celu zagospodarowania go. (...). Inna jest natomiast pod tym
wzgledem (...) sytuacja wlascicieli lokali w prywatnych domach wielomieszkaniowych
wlaczonych do zasobu mieszkaniowego MSW. W tym wypadku przepisy art. 90 ustawy o



Policji (...) utrzymuja na trwate w stosunku do wiascicieli tych lokali ograniczania w
korzystaniu i rozporzadzaniu nimi”.

Powyzsze orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego zostato wydane przed wejsciem
w zycie obecnie obowiazujacej Konstytucji, a zatem w okresie, gdy podlegato ono
rozpatrzeniu przez Sejm, ktory mogt je oddali¢ lub uzna¢ za zasadne, w tym ostatnim
wypadku — uchylajac zakwestionowany przepis lub dokonujac jego nowelizacji.

Reakcja ustawodawcy na wspomniane orzeczenie byta nowelizacja art. 90 ustawy o
Policji dokonana przez art. 1 ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o zmianie ustawy o
Policji oraz ustawy o Urzedzie Ochrony Panstwa (Dz. U. Nr 107, poz. 461).
Dotychczasowa tres¢ tego przepisu otrzymata oznaczenie ust. 1, a dalej dodano ust. 2-5 w
nastgpujacym brzmieniu:

»2. Wilasciciele domow jednorodzinnych, doméw mieszkalno-pensjonatowych i
lokali mieszkalnych stanowiacych odrgbne nieruchomos$ci maja prawo do zamieszkania w
swych domach i lokalach oproéznionych w catosci lub czgsci.

3. Wiascicielowi domu wielomieszkaniowego przystuguje prawo zamieszkania w
opréznionym lokalu mieszkalnym w tym domu.

4. W razie oproznienia samodzielnego lokalu w domu, o ktérym mowa w ust. 2 i 3,
oraz lokalu mieszkalnego stanowiacego odrgbna nieruchomos¢, wiascicielowi przystuguje
prawo oddania go w najem badz bezptatne uzywanie.

5. Jezeli w terminie 3 miesigcy wiasciciel nie skorzysta bez uzasadnionych
przyczyn z prawa, o ktorym mowa w ust. 4, Minister Spraw Wewngtrznych lub podlegly
mu organ moze dokona¢ przydziatu oproéznionego lokalu™.

Po6zniejsze nowelizacje art. 90 ustawy o Policji obejmowaty tylko i wytacznie jego
ust. 1 i mialy charakter porzadkujacy. I tak zamiast ,,terenowych organdéw administracji
panstwowej” ustawodawca wprowadzit ,,terenowe organy rzadowej administracji ogoélne;j,
stanowiace wlasno$¢ gmin” (w 1995 r.), ,Ministra Spraw Wewngtrznych” zastapit
,ministrem wlasciwym do spraw wewngtrznych” (w 2000 r.), za§ wystepujacy w liczbie
mnogiej wyraz ,,gminy”’ zastapit jego odpowiednikiem w liczbie pojedynczej (w 2002 r.).

Nalezy zatem zauwazy¢, ze nowelizacja z 16 pazdziernika 1991 r., ktora miata na
celu wykonanie orzeczenia Trybunatu o sygn. K. 1/91, de facto w zadnym stopniu nie
zmienila tresci zakwestionowanej regulacji, lecz jedynie przyporzadkowata ja do ust. 1,
rozbudowujac jednoczesnie art. 90 ustawy o Policji o cztery kolejne ustgpy. Juz pobiezna
analiza brzmienia tych ustgpoéw prowadzi do wniosku, ze ustawodawca niemal dostownie
powtdrzyl w nich tre$¢ art. 33 prawa lokalowego, ktory Trybunat przywotat w orzeczeniu
o sygn. K. 1/91 stwierdzajac, ze przepis ten zapoczatkowat ,,proces, chociaz jeszcze nader
powolny, przywracania wilascicielom prywatnych doméw wielomieszkaniowych praw
ptynacych z prawa wlasnosci”. Trybunat w tym samym orzeczeniu wyrazil jednoczes$nie
nadziejg, ze w przyszto$ci w miarg¢ rozwigzywania trudnej sytuacji mieszkaniowej proces
ten bedzie rozszerzony.

Ustawodawca postulat ten, powtorzony przez Trybunat w orzeczeniu z 11 maja
1992 r. (sygn. K. 9/91, OTK 1986-1995, t. 3/1992/cz.1, poz. 6), odczytal jako sugesti¢
odnos$nie do potrzeby wprowadzenia regulacji prawnych (analogicznych do zawartej w art.
33 prawa lokalowego) do innych ustaw normujacych problematyke lokali mieszkalnych
dla funkcjonariuszy shizb mundurowych. Swiadczy o tym nie tylko opisana wyzej
nowelizacja art. 90 ustawy o Policji, ale rowniez wprowadzenie regulacji powtarzajacych
tre$¢ art. 33 prawa lokalowego w 1991 r. do ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Urzgdzie
Ochrony Panstwa (Dz. U. Nr 30, poz. 180, ze zm.) oraz w 1995 r. do ustawy z dnia 12
pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (Dz. U. Nr 78, poz. 462, ze zm.). Nalezy jednak
zauwazy¢, ze dziatania ustawodawcy juz wowczas nie byly konsekwentne i podejmowane
byty ad hoc w odpowiedzi na kolejne orzeczenia Trybunatu: najpierw w sprawie o sygn.



K. 1/91, a nastepnie — o sygn. K. 9/91. Nie zostal bowiem w ten sam sposob
znowelizowany analogicznie brzmiacy art. 76 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o
Panstwowej Strazy Pozarnej (Dz. U. Nr 88, poz. 400, ze zm.), ktéry nie byt przedmiotem
zadnego z tych orzeczen, za§ w obowiazujacym do dnia dzisiejszego art. 87 ustawy z 26
kwietnia 1996 r. o Sluzbie Wieziennej (Dz. U. Nr 61, poz. 283, ze zm.) ponownie
przeznaczono na lokale mieszkalne dla funkcjonariuszy tej stuzby m.in. lokale ,,uzyskane
(...) od os6b prawnych lub fizycznych, a takze zwolnione przez osoby, ktére decyzje o
przydziale uzyskaty z jednostek organizacyjnych”.

Nalezy jednoczesnie zauwazy¢, ze rozwiazania przyjete w ustawie o Urzedzie
Ochrony Panstwa i ustawie o Strazy Granicznej transponujace do ich tresci art. 33 prawa
lokalowego — w przeciwienstwie do analogicznych rozwiazan przyjetych w ustawie o
Policji — mialy charakter tymczasowy. Ustawa o Urzgdzie Ochrony Panstwa zostata
bowiem uchylona 29 czerwca 2002 r. na podstawie art. 234 ustawy z dnia 24 maja 2002 r.
o Agencji Bezpieczenstwa Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. 2002 r. Nr 74,
poz. 676), za$ problematyka mieszkan funkcjonariuszy tych ostatnich stuzb zostata
uregulowana w jej art. 104, zgodnie z ktorym na lokale mieszkalne dla funkcjonariuszy
przeznacza si¢ lokale uzyskane w wyniku dziatalnosci inwestycyjnej wtasciwej Agencji
oraz pozostajace 1 przekazane do dyspozycji Szefa tej Agencji, przy czym przepisy te nie
moga narusza¢, wynikajacych z prawa wilasnos$ci, uprawnien do rozporzadzania lokalem
mieszkalnym wtasciciela innego niz Skarb Panstwa. Analogiczna regulacja zamieszczona
zostala w ustawie z dnia 9 czerwca 2006 r. o stuzbie funkcjonariuszy Shuzby
Kontrwywiadu Wojskowego oraz Stluzby Wywiadu Wojskowego (Dz. U. Nr 104, poz.
710). Z kolei w ustawie o Strazy Granicznej w 2001 r. uchylono ustepy powtarzajace tres¢
art. 33 prawa lokalowego, pozostawiajac jednak w niezmienionym brzmieniu art. 94 ust. 1,
zawierajacy zblizong tresciowo regulacj¢ prawna do tej znajdujacej si¢ w art. 90 ust. 1
ustawy o Policji.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze po orzeczeniu z 28 maja 1991 r., sygn. K.
1/91, o niekonstytucyjnosci art. 90 ustawy o Policji przepis ten zostal zmieniony.
Ustawodawca nie wykonat jednak w peini wskazan zawartych przez Trybunat w
powyzszym orzeczeniu, gdyz zakwestionowana regulacje de facto utrzymatl w mocy,
rozbudowujac ja jedynie o nowe elementy. Z uwagi na t¢ modyfikacje tresci art. 90 ustawy
o Policji nie ma podstaw do umorzenia postgpowania w niniejszej sprawie w oparciu o
zasadg ne bis in idem, tym bardziej ze w postgpowaniu o sygn. K. 1/91 zaskarzony przepis
byl kontrolowany z wykorzystaniem innych wzorcow konstytucyjnych anizeli obecnie
wskazane.

4. Mieszkania policyjne a proces przywracania wlascicielom prywatnych doméw
wladztwa nad rzecza.

4.1. Wprowadzona w 1945 r. 1 funkcjonujaca przez kilkadziesiat lat w Polsce tzw.
publiczna gospodarka lokalami wylaczyla stosowanie wszelkich znanych systemom
prawnym mechanizméw rynkowych ksztattujacych relacje migdzy wilascicielami 1
lokatorami, przerzucajac na tych pierwszych koszty realizowanej przez panstwo polityki
mieszkaniowej. Dopiero w drugiej polowie lat osiemdziesiatych XX w. ustawodawca
podjat pierwsze dzialania zmierzajace do zréwnowazenia stusznych interesow obu grup
spotecznych. Chodzito o to, aby z jednej strony wtasciciele mogli rozporzadzaé lokalem
stanowiacym ich wlasnos$¢ i pobiera¢ z niego pozytki, a z drugiej strony lokatorzy mieli
zagwarantowane odpowiednie i1 skuteczne instrumenty ochrony prawnej w zakresie
trwatosci stosunku prawnego i kontroli ksztattowania wysokosci optat. Proces ten do dnia
dzisiejszego nie zostal sfinalizowany, czego wyrazem jest zaskarzona w ramach
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niniejszego postgpowania regulacja prawna. Juz na wstgpie nalezy tez zasygnalizowaé, ze
wylaczenie mieszkan policyjnych spod dziatania tego procesu bylo nastgpstwem poddania
ich odregbnemu, dla nich tylko wlasciwemu, rezimowi prawnemu.

W momencie wejscia w zycie ustawy o Policji, a wraz z nia zaskarzonego w
ramach niniejszego postgpowania art. 90, najem lokali mieszkalnych regulowany byt przez
prawo lokalowe, ktére zawierato rozdzial dotyczacy szczegdlnego trybu najmu lokali i
budynkoéw powstatego na podstawie decyzji administracyjnej o przydziale. Od poczatku
regulacja ta miata charakter unormowania przejSciowego, gdyz stosowanie szczegdlnego
trybu najmu lokali 1 budynkoéw miato by¢ znoszone w miarg ustawania trudnosci w
zaspokajaniu w drodze uméw najmu potrzeb lokalowych w poszczegdlnych
miejscowosciach, w ktorych tryb ten wprowadzono. Stad tez juz w pierwotnym teks$cie tej
ustawy przyznano wiascicielom domow i lokali mieszkalnych prawo do zamieszkania w
nich, o ile w catosci lub w czg$ci zostalyby opréznione. W celu umozliwienia wiascicielom
realizacji tego prawa terenowe organy administracji panstwowej powinny byly — w miare
istniejacych wolnych lokali — przekwaterowywac do lokali zamiennych tzw. najemcow z
przydziatu. W wypadku dostarczenia lokalu zamiennego przez wilasciciela powinnos¢
przekwaterowania przeksztalcata si¢ w obowiazek. Prawo lokalowe wprowadzato istotne
ograniczenia w zakresie mozliwo$ci rozwigzania przez wlasciciela lokalu mieszkalnego
stosunku najmu wynikajacego z decyzji o przydziale. Wynajmujacy mogl bowiem
wytoczy¢ powddztwo o rozwiazanie stosunku najmu i nakazanie przez sad oprdznienia
lokalu tylko w wypadku, gdy zachodzily przyczyny uzasadniajace wypowiedzenie najmu
bez zachowania ustawowych termindéw. Jezeli nie zachodzily tego rodzaju przyczyny,
powddztwo o rozwiazanie stosunku najmu podlegato oddaleniu (zob. uchwata SN z 6
pazdziernika 1975 r., sygn. akt III CZP 48/75, OSNCP 1976/5, poz. 97). W orzecznictwie
wskazywano jednak, ze w pewnych sytuacjach wiasciciel domu, w ktorym lokal
mieszkalny zajmuje najemca na podstawie decyzji o przydziale, moze skutecznie zadac
wydania mu tego lokalu, nawet gdy nie zachodza przyczyny uzasadniajace wypowiedzenie
najmu bez zachowania obowiazujacych terminéw. Taka sytuacja mogla mie¢ miejsce
wowczas, gdyby powotywanie si¢ przez najemce na ochrong wynikajaca z przepisow
prawa lokalowego zostalo uznane za naduzycie prawa (zob. uchwata SN z 4 sierpnia 1992
r., sygn. akt IIT CZP 95/92, OSNCP 1993/1-2, poz. 18).

W 1988 r. dokonano nowelizacji prawa lokalowego, zmierzajacej do zapewnienia
wiascicielom lokali mieszkalnych szerszego niz dotychczas zakresu ochrony. Art. 33 tej
ustawy pod pewnymi warunkami umozliwit wlascicielom realizacje prawa do
rozporzadzania oproznionym lokalem, w szczego6lnosci przez oddanie go w najem lub
bezptatne uzywanie. Znaczenie tego przepisu, jako punktu zwrotnego w procesie
przywracania wiascicielom prywatnych domoéw wielomieszkaniowych praw plynacych z
prawa wlasnosci, zostato podkreslone przez Trybunatu Konstytucyjny we wspomnianych
wczesniej orzeczeniach z 28 maja 1991 r., sygn. K. 1/91 oraz z 11 maja 1992 r., sygn. K.
9/91. Wydzwigk art. 33 prawa lokalowego umniejszat jednak jego ust. 4, zgodnie z ktorym
jezeli w terminie 3 miesigcy wiasciciel nie skorzystat bez uzasadnionych przyczyn z prawa
oddania opréznionego lokalu w najem lub bezptatne uzywanie organ panstwowy mogt
dokona¢ ponownego przydziatu tego lokalu.

Opisanej wyzej nowelizacji prawa lokalowego towarzyszylo rozszerzanie zakresu
ochrony przystugujacej wilascicielom lokali mieszkalnych w orzecznictwie sadowym.
Warto choéby wspomnie¢ o uchwale z 14 czerwca 1989 r. (sygn. akt III CZP 57/89,
OSNCP 1990/6, poz. 82), w ktérej Sad Najwyzszy stwierdzil, ze po zniesieniu
szczegolnego trybu najmu wlasciciel lokalu mieszkalnego, zajmowanego przez najemce na
podstawie decyzji o przydziale, moze zada¢ w drodze powodztwa — na podstawie art. 222
§ 1 kodeksu cywilnego — wydania mu cze$ci tego lokalu, gdy wielkos$¢ lokalu znacznie
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przewyzsza usprawiedliwione potrzeby najemcy. Wczesniej Sad Najwyzszy zajmowat
odmienne stanowisko (por. uchwata z 18 czerwca 1976 r., sygn. akt IIl CZP 27/76,
OSNCP 1977/7, poz. 107).

Z dziatania procesu przywracania wilascicielom lokali ich uprawnien w stosunku do
przedmiotu wilasnosci od poczatku zostaly jednak wylaczone lokale mieszkalne
zajmowane przez funkcjonariuszy stluzb mundurowych. Z dniem 1 stycznia 1988 r. do
prawa lokalowego zostat bowiem dodany art. 29 ust. 1 pkt 5 wytaczajacy stosowanie
przepisOw tej ustawy o najmie nawigzanym na podstawie decyzji administracyjnej do
lokali mieszkalnych przeznaczonych dla funkcjonariuszy Stuzby Bezpieczenstwa i Milicji
Obywatelskiej oraz Stluzby Wigziennej, o ile kwestie te uregulowane byly w odrgbnych
przepisach. Takim przepisem byt wlasnie zaskarzony w ramach niniejszego postgpowania
art. 90 ustawy o Policji, ktory po orzeczeniu Trybunatu z 28 maja 1991 r., sygn. K. 1/91,
zawieral tre$¢ analogiczna do tej zamieszczonej w art. 33 prawa lokalowego. Mozna zatem
przyjac, ze przepis ten w tym czasie ,,wpisywat si¢” w proces przywracania wlascicielom
lokali objetych szczeg6lnym trybem najmu ich uprawnien sktadajacych sig na tre$¢ prawa
wlasnosci.

4.2. Prawo lokalowe zostalo uchylone przez ustawe z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie
lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. Nr 105, poz. 509, ze zm.; dale;j:
ustawa o najmie lokali, ustawa z 2 lipca 1994 r.), ktora odeszta od szczegdlnego trybu
najmu budynkow i lokali, za§ administracyjna drogg¢ nawiazywania i ksztattowania
stosunkéw najmu zastagpita droga cywilnoprawna, charakterystyczna dla gospodarki
wolnorynkowej. Najem nawigzany na podstawie decyzji administracyjnych o przydziale
stat sig, w rozumieniu nowej ustawy, najmem umownym zawartym na czas nieoznaczony.
Ustawodawca przyznal jednocze$nie lokatorom, zajmujacym na podstawie decyzji o
przydziale lokale stanowiace wtasno$¢ prywatna lub potozone w budynkach stanowiacych
wlasno$¢ prywatna, ochrong przed niekontrolowanymi podwyzkami czynszu najmu, ktéra
miata obowiazywac do 31 grudnia 2004 r. W tym czasie wysokos$¢ ptaconego przez nich
czynszu miata bowiem by¢ ustalana zgodnie z przepisami o czynszu regulowanym.
Wiascicielom tego typu lokali zagwarantowano jednocze$nie mozliwo$¢ odzyskania
swobody dysponowania przedmiotem wlasnosci. Chcac zamieszka¢ w swoim lokalu,
powinni oni zwolni¢ na rzecz najemcy zajmowany dotychczas lokal znajdujacy si¢ w
zasobach gminy, za$ najemca powinien przenie$¢ si¢ do tego lokalu, o ile spelnial on
przewidziane ustawa wymagania dla lokalu zamiennego. W takim wypadku wtasciciel
mogt wypowiedzie¢ najem z 3-miesigcznym wypowiedzeniem (art. 56 ust. 4 ustawy z 2
lipca 1994 r.). Regulacja ta obowiazywata odpowiednio, jezeli w lokalu wtasciciela mieli
zamieszka¢ jego petnoletnie dziecko lub rodzice. Jezeli jednak wtasciciel zamierzajacy
zamieszka¢ w swoim lokalu nie dysponowat lokalem, ktéry moglby by¢ zwolniony z
przeznaczeniem dla najemcy, mogt najem wypowiedzie¢ w terminie nie krotszym niz 2
lata. Warunkiem wypowiedzenia bylo przyjecie przez gming obowiazku zawarcia umowy
najmu z osoba, ktorej wiasciciel mial zamiar wypowiedzie¢ umowg (art. 56 ust. 7 ustawy z
2 lipca 1994 r.).

Powyzsza regulacja na mocy art. 2 ust. 2 ustawy o najmie lokali mieszkalnych (w
pierwotnym brzmieniu) nie znajdowala jednak zastosowana do lokali mieszkalnych
bedacych w dyspozycji jednostek organizacyjnych podlegtych Ministrom: Obrony
Narodowej, Spraw Wewngtrznych oraz Ministrowi Sprawiedliwosci w zakresie Stuzby
Wigziennej, a wigc rowniez do lokali mieszkalnych przeznaczonych dla policjantow.
Wspomniany art. 2 ust. 2 ustawy z 2 lipca 1994 r. byl dwukrotnie nowelizowany. Najpierw
w 1995 r. rozciagnigto stosowanie rozdziatu 6 tej ustawy (,,Dodatki mieszkaniowe™) do
lokali mieszkalnych funkcjonariuszy stuzb mundurowych, a nastgpnie w 1997 r.
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wylaczono tego rodzaju lokale spod dziatania ustawy, o ile przepisy odrebne ich dotyczace
stanowily inaczej. Brak w ustawie o Policji przepisow odmiennie regulujacych kwestig
rozwiazania przez wiasciciela lokalu stosunku prawnego taczacego go z policjantem
zajmujacym ten lokal rodzil pytanie, czy w tym zakresie nalezy odpowiednio stosowac
przywolane wyzej przepisy ustawy z 2 lipca 1994 r. Orzecznictwo sadowe przyjeto jednak,
ze art. 2 ust. 2 tej ustawy, przekazujac na drogg¢ administracyjna sprawy dotyczace
oproznienia lokali policyjnych, wytaczal tym samym te lokale spod dziatania ustawy z 2
lipca 1994 r. (zob. postanowienie SN z 25 kwietnia 2003 r., sygn. akt IV CKN 62/01,
LexPolonica nr 360968). W praktyce oznaczato to wyltaczenie mieszkan bgdacych w
dyspozycji ministra wtasciwego do spraw wewngtrznych lub podlegtych mu organéw z
procesu stopniowego przywracania wlascicielom lokali poddanych wczesniej
szczegolnemu trybowi najmu mozliwos$ci rozporzadzania nimi.

4.3. Ustawa o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych zostata
zastapiona przez ustawg 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.). Ustawa ta w zalozeniu swym kontynuowata proces zapoczatkowany
przez dwie poprzednie ustawy, ktory mial zakonczy¢ si¢ 31 grudnia 2004 r. W tym okresie
przejsciowym postanowiono utrzyma¢ ograniczenia w zakresie podnoszenia wysokosci
czynszu w stosunkach najmu, poddanych pod rzadami wcze$niejszej ustawy czynszowi
regulowanemu. Jednoczes$nie przyznano wilascicieclom doméw 1 lokali mieszkalnych
znacznie wigksze niz poprzednio mozliwo$ci rozwiazania taczacego ich z lokatorem
stosunku prawnego, cho¢ tylko z przyczyn wskazanych w ustawie i w terminach w niej
okreslonych. Ponadto, na wypadek gdyby strony nie osiagngly porozumienia co do
warunkoéw 1 terminu rozwiazania tego stosunku, nowa ustawa przyznala wiascicielowi
mozliwo$¢ wytoczenia z waznych przyczyn powoddztwa o rozwigzanie stosunku prawnego
i nakazanie przez sad oproznienia lokalu.

Rozwiazania powyzsze, zgodnie z art. 3 ustawy z 21 czerwca 2001 r., nie moga
narusza¢ przepisow innych ustaw regulujacych ochrong praw lokatoréw w sposob
korzystniejszy dla lokatora. Taka regulacja jest wlasnie zaskarzony w ramach niniejszego
postepowania art. 90 ustawy o Policji, ktory w ogdle pozbawia wtasciciela mozliwosci
rozwigzania stosunku najmu z lokatorem mieszkania bgdacego w dyspozycji ministra
wiasciwego do spraw wewngtrznych lub podleglych mu organdéw. Oznacza to dalsze
wylaczenie tego typu mieszkan z zaawansowanego juz obecnie procesu przywracania
wlascicielom lokali mieszkalnych objetych wczesniej szczegdlnym trybem najmu
uprawnien wynikajacych z prawa wlasnosci.

5. Zarzut niezgodno$ci z art. 64 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5.1. Rzecznik Praw Obywatelskich podnosi w swoim wniosku, Ze art. 90 ust. 1-5
ustawy o Policji w zakresie, w jakim odnosi si¢ do dalszego bezterminowego
dysponowania przez ministra wiasciwego do spraw wewngtrznych oraz podlegle mu
organy uzytkowanymi dotychczas lokalami mieszkalnymi w domach stanowiacych
wlasno$¢ prywatna, jest niezgodny z art. 64 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Rzecznik precyzuje, ze zaskarzona regulacja w niedopuszczalny konstytucyjnie sposob
ogranicza prawo wlasno$ci, w szczegbdlnos$ci naruszajac istot¢ tego prawa, a ponadto
pozostaje w kolizji z zasada rownej dla wszystkich ochrony wlasnosci.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie
podkreslat, ze ,,prawo wlasno$ci, cho¢ stanowi najpetniejsze z praw majatkowych, nie
moze by¢ traktowane jako ius infinitum i moze podlega¢ ograniczeniom” (wyrok z 12
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stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3; podobnie zob. wyroki z 12
stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; z 3 pazdziernika 2000 r., sygn.
K. 33/99, OTK ZU nr 6/2000, poz. 188). W doktrynie prawa zwraca si¢ tez uwage, ze
prawo wlasno$ci przynalezy do grupy praw ekonomicznych, ktére podlegaja sltabszej
ochronie niz prawa osobiste czy polityczne (zob. L. Garlicki, uwagi do art. 64 Konstytucji,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2002,
s. 17).

Zakres dopuszczalnych ograniczen prawa wilasnosci wskazuje art. 31 ust. 3
Konstytucji, ktory stanowi, ze ograniczenia praw 1 wolnosci moga by¢ ustanawiane tylko
w ustawie 1 tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i
moralnosci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych osob. Ograniczenia te nie moga przy
tym narusza¢ istoty wolnosci i praw. W odniesieniu do prawa witasnosci dwie z tych
przestanek zostaty powtorzone w tresci art. 64 ust. 3 Konstytucji, ktory to przepis stanowi
wyrazna konstytucyjna podstawe do wprowadzania ograniczen prawa wlasnosci.

W niniejszej sprawie jest bezsporne, ze ograniczenie prawa wlasnosci ustanowione
zostato w drodze ustawy. Pojawia si¢ jednak watpliwo$¢, czy regulacja zamieszczona w
art. 90 ustawy o Policji nie narusza istoty prawa wtasnos$ci, zasady proporcjonalno$ci oraz
czy stuzy ochronie jednej z wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5.2. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ,,istota” wolnosci i1 praw
cztowieka i obywatela rozumiana jest jako ,nienaruszalny rdzen” kazdej wolnosci i
kazdego prawa. Nienaruszalno$¢ ta polega na tym, ze nawet ograniczenia zgodne ze
wszystkimi innymi normami konstytucyjnymi absolutnie nie moga dotyka¢ pewnej sfery
gwarantowanych przez Konstytucj¢ uprawnien czlowieka 1 obywatela. Sfera ta
wyznaczona jest przez funkcj¢ danej wolnosci lub prawa podmiotowego, okreslong przy
uwzglednieniu podstawowych zasad konstytucyjnych. Gdy chodzi o wilasno$¢ jako
najwazniejsze prawo objete ochrong oparta na art. 64 Konstytucji, naruszenie jej istoty
nastapitoby w razie, gdyby wprowadzone ograniczenia dotyczyly podstawowych
uprawnien skladajacych si¢ na tre§¢ wlasnosci i uniemozliwialy realizowanie przez to
prawo funkcji, ktora ma ono spelia¢ w porzadku prawnym opartym na zatozeniach
wskazanych w art. 20 Konstytucji. Takimi uprawnieniami sktadajacymi si¢ na tre§¢ prawa
wlasnosci sa ,,konstytucyjnie gwarantowana wolno$¢ nabywania mienia, jego zachowania
oraz dysponowania nim” (wyrok TK z 31 stycznia 2001 r., sygn. P. 4/99, OTK ZU nr
1/2001, poz. 5; podobnie zob. wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, OTK
ZU nr 7/2001, poz. 217). Sposrdd tych trzech uprawnien szczegodlne znaczenie nalezy
przypisa¢ mozliwosci dysponowania (rozporzadzania) przedmiotem wiasnosci. Klasyczna,
wywodzaca si¢ jeszcze z prawa rzymskiego, koncepcja wilasnosci zaktada bowiem, ze
wlasciciel moze swobodnie przenie$¢ swoje prawo na inng osobg (ius disponendi), i to
zardwno aktem inter vivos, jak i mortis causa. Uprawnienie do rozporzadzania oznacza
rowniez mozliwo$¢ swobodnego zachowania wlasnos$ci okreslonej rzeczy przez jej
wiasciciela, dopdki jest to zgodne z jego wola (por. powolany wyzej wyrok o sygn. K
33/00).

Zaskarzony w ramach niniejszego postgpowania art. 90 ustawy o Policji
niewatpliwie pozbawia wlascicieli budynkéw 1 lokali mieszkalnych, bedacych w
dyspozycji ministra wiasciwego do spraw wewngtrznych lub podlegtych mu organow,
zarbwno prawa do korzystania z przedmiotu wlasnosci, jak 1 dysponowania
(rozporzadzania) nim. Moga oni bowiem zamieszka¢ w swoim lokalu badz odda¢ go w
najem lub bezptatne uzywanie tylko wowczas, gdy lokal ten zostanie oprézniony na mocy
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decyzji wlasciwego organu panstwowego w wypadkach wskazanych w art. 95 ust. 2 1 3
ustawy o Policji, tj. jezeli policjant:

1) podnajmuje albo oddaje do bezptatnego uzywania przydzielony lokal lub jego
czgs¢;

2) uzywa lokalu mieszkalnego w sposob sprzeczny z umowa najmu lub niezgodnie
z przeznaczeniem, zaniedbuje obowiazki, dopuszczajac do powstania szkod, albo niszczy
urzadzenia przeznaczone do wspolnego korzystania przez mieszkancow;

3) wykracza w sposéb razacy lub uporczywy przeciwko porzadkowi domowemu,
czyniac uciazliwym korzystanie z innych lokali;

4) jest w zwloce z zaplata czynszu lub optat za $wiadczenia zwigzane z
eksploatacja lokalu przez okres co najmniej dwoch pelnych okresow ptatnosci, pomimo
uprzedzania na piSmie o zamiarze wydania decyzji o oprdznieniu lokalu i wyznaczenia
dodatkowego, miesigcznego terminu zaptaty zalegtych i biezacych naleznosci;

5) otrzymat pomoc finansowa, o ktorej mowa w art. 94 ust. 1 ustawy;

6) zostatl przeniesiony do petnienia stuzby w innej miejscowosci 1 przydzielono mu
w tej lub pobliskiej miejscowosci nastgpny lokal mieszkalny;

7) nie zwolnil, w terminie okreslonym odrgbnymi przepisami, wczesniej
przydzielonego lokalu mieszkalnego;

8) zrzekt si¢ uprawnien do zajmowanego lokalu mieszkalnego;

9) zostat skazany prawomocnym wyrokiem sadu za przestgpstwo umyslne lub
przestepstwo skarbowe umyslne, Scigane z oskarzenia publicznego, popetnione w zwiazku
z wykonywaniem obowiazkéw stuzbowych 1 w celu osiagnigcia korzysci majatkowej lub
osobistej, albo za przestgpstwo okreslone w art. 258 kodeksu karnego, lub wobec ktorego
orzeczono prawomocnie $rodek karny pozbawienia praw publicznych za przestgpstwo lub
przestgpstwo skarbowe.

Decyzje o oprdznieniu lokalu mieszkalnego wydaje sig takze:

1) jezeli policjantowi lub jego malzonkowi przystuguje tytut prawny do innego
lokalu mieszkalnego, o ktérym mowa w art. 90 ust. 1 ustawy; w takim razie osobom tym
przystuguje prawo wyboru jednego z zajmowanych lokali;

2) gdy policjant zwolniony ze stuzby lub pozostali po policjancie czlonkowie
rodziny zajmuja lokal mieszkalny potozony w budynku przeznaczonym na cele stuzbowe
lub na terenie obiektu zamknigtego, a osobom tym przydzielono lokal mieszkalny w tej
samej lub pobliskiej miejscowosci, o powierzchni odpowiadajacej przystugujacym
normom zaludnienia;

3) w razie zajmowania lokalu mieszkalnego, o ktorym mowa w art. 90 ust. 1
ustawy, przez policjanta lub czlonkow jego rodziny albo inne osoby - bez tytulu prawnego.

Z powyzszego wyliczenia wynika, ze wydanie przez wilasciwy organ panstwowy
decyzji o oproznieniu lokalu mieszkalnego bedacego w dyspozycji ministra wiasciwego do
spraw wewngtrznych lub podleglych mu organéw warunkowane jest okreslonym
zachowaniem osoby zajmujacej ten lokal. Dopoki osoba taka w sposob razacy nie naruszy
swoich obowiazkéw wynikajacych z ustawy, nie uzyska tytulu prawnego do innego lokalu
mieszkalnego lub nie zrezygnuje z lokalu nalezacego do zasobu mieszkaniowego resortu
spraw wewngtrznych, dopdty nie bedzie podstaw prawnych do wydania wspomnianej
decyzji. Analiza tre$ci przedstawionej regulacji prawnej prowadzi jednoczes$nie do
wniosku, ze w zadnym stopniu nie uwzglednia ona intereséw wiasciciela lokalu
zajmowanego przez policjanta lub jego rodzing. Nie ma on bowiem Zadnych $rodkow
prawnych, dzigki ktorym moégltby doprowadzié, choéby w dtuzszej perspektywie czasowe;,
do opréznienia takiego lokalu. W szczegodlnosci ustawodawca nie gwarantuje mu
mozliwos$ci uruchomienia postgpowania zmierzajacego do wydania przez wlasciwy organ
decyzji administracyjnej o oprdéznieniu lokalu, jak réwniez mozliwosci skutecznego
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rozwiazania w drodze czynno$ci cywilnoprawnej taczacego go z lokatorem stosunku
prawnego. Brak instrumentow prawnych umozliwiajacych wtlascicielowi odzyskanie
wladztwa nad rzecza wiaze si¢ z koniecznoscia wyczekiwania przez niego na decyzje o
oprdznieniu lokalu, ktéra — o ile nie zaistnieja okoliczno$ci wskazane w ustawie — moze
nigdy nie by¢ wydana. Zakres ograniczen prawa wlasnosci wynikajacy z zaskarzonej
regulacji w istocie zatem niweczy podstawowe sktadniki tego prawa, wydrazajac je z
rzeczywistej tresci 1 przeksztatcajac w pozor prawa, co jest konstytucyjnie niedopuszczalne
(por. wyrok TK z 17 maja 2006 r., sygn. K 33/05, OTK ZU nr 5/A/2006, poz. 57).
Pozbawienie wlasciciela lokalu mieszkalnego, bedacego w dyspozycji ministra
wiasciwego do spraw wewngtrznych lub podlegtych mu organdéw, mozliwosci korzystania
z przedmiotu swej wlasnosci i rozporzadzania nim narusza tym samym istot¢ prawa
wlasnosci 1 pozostaje w sprzecznosci z art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5.3. Ograniczenia prawa wtasnosci wprowadzone przez art. 90 ustawy o Policji nie
sa rowniez konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia 1 moralnosci publicznej, albo wolnosci
i praw innych osob. Juz w przywotywanym kilkakrotnie wyzej wyroku z 28 maja 1991 r.,
sygn. K. 1/91, Trybunat uznal, ze przepis ten pozostaje jedynie ,,w posrednim zwiazku ze
sprawami bezpieczenstwa Panstwa”, gdyz nie przesadza ,bezposrednio o zakresie i
formach zapewniania obywatelom bezpieczenstwa, o zakresie i formach zapewniania
bezpieczenstwa i porzadku publicznego, ani tez wreszcie o zakresie i formach ochrony
przed zamachami na Panstwo jako cato$¢ 1 na poszczegdlne jego organy, w tym na
porzadek konstytucyjny”. Trybunat w orzeczeniu tym wyrazit jednoczesnie przekonanie,
Zze spoczywajacy na organach resortu spraw wewngtrznych obowiazek zapewnienia
policjantom lokali mieszkalnych nalezy traktowaé jako $wiadczenie zwigzane
bezposrednio ze stosunkiem pracy funkcjonariuszy Policji. Poglad ten nalezy podtrzymacé
réwniez w niniejszej sprawie. Pozbawianie wlascicieli znajdujacego si¢ w dyspozycji
ministra wlasciwego do spraw wewngtrznych lub podlegltych mu organéw, i to w sposob
bezterminowy, mozliwos$ci korzystania i rozporzadzania przedmiotem wlasnosci nie tylko
nie jest konieczne dla zapewnienia panstwu bezpieczenstwa, ale rowniez nie stuzy
ochronie innych wartosci wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Stanowi natomiast
form¢ przerzucenia na obywateli ciazacego na panstwie obowiazku zapewnienia
mieszkania funkcjonariuszom stuzb mundurowych.

54. Art. 90 ustawy o Policji pozostaje rowniez w kolizji z zasada
proporcjonalno$ci, z ktérej wynika, Ze ingerencja w prawa i wolnosci nie moze byc¢
nadmierna, za$§ stopien jej intensywnos$ci musi znajdowaé uzasadnienie w randze
promowanego w ten sposob interesu publicznego. Stwierdzenie, Ze ograniczenia moga by¢
ustanawiane tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie (art. 31 ust. 3
Konstytucji), nakazuje rozwazy¢: czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzic¢
do zamierzonych przez nig skutkow, czy regulacja ta jest niezbgdna dla ochrony interesu
publicznego, z ktérym jest potaczona, oraz czy efekty wprowadzonej regulacji pozostaja w
proporcji do cigzaréw naktadanych przez nia na obywatela (zob. orzeczenie z 26 kwietnia
1995 r., sygn. K. 11/94, OTK ZU w 1995 r., cz. I, poz. 12; wyrok z 28 czerwca 2000 r.,
sygn. K. 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142; wyrok z 24 marca 2003 r., sygn. P 14/01,
OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 22).

Obowiazek zapewnienia lokali mieszkalnych funkcjonariuszom Policji spoczywa
na panstwie i jego organach. Dla realizacji tego obowiazku nie jest konieczne ani nawet
wskazane trwale ograniczanie wlascicielom lokali prywatnych mozliwosci korzystania z
ich przedmiotu wtasnosci i rozporzadzania nim. Panstwo powinno tak ksztattowa¢ zasoby
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lokalowe resortu spraw wewngtrznych, aby potrzeby mieszkaniowe funkcjonariuszy
Policji w wystarczajacym stopniu zaspokajaty lokale uzyskane w wyniku dzialalno$ci
inwestycyjnej organdéw tego resortu albo terenowych organéw rzadowej administracji
ogolnej, stanowiace wlasno$¢ gminy lub zakladow pracy. Przerzucanie tego obowiazku na
obywateli w warunkach funkcjonowania gospodarki wolnorynkowej wymagajacej
zagwarantowania wlasnos$ci prywatnej koniecznej ochrony nie jest dopuszczalne. Jak
podkreslit Trybunal Konstytucyjny we wspomnianym wyzej orzeczeniu z 28 maja 1991 r.,
sygn. K. 1/91, ,wlasno$¢ zawsze byla traktowana jako prawo odzwierciedlajace stan
stosunkow spoleczno-gospodarczych. W konsekwencji tego tre$¢ (granice) i1 zakres
ochrony tego prawa ulegaja zmianom, korespondujacym ze stanem rozwoju tych
stosunkéw. (...). Przyjmujac z jednej strony za niewatpliwe, iz u jego podstaw legto prawo
wiasciciela do korzystania z rzeczy wlasnej, w tym do pobierania z niej pozytkéw oraz do
rozporzadzania rzecza wlasna, nalezy stwierdzi¢, ze tre§¢ prawa wilasnosci oraz zakres
ochrony tego prawa zamykaja si¢ w okreslonych przez prawo granicach, majacych swoja
podstawe¢ w przepisach ustawy zasadniczej, w szczegdlnosci w zasadzie dobra ogdiu
(interesu ogdlnego), korespondujacych ze stanem stosunké6w spoteczno-gospodarczych”.

Owa zmiang stanu stosunkow spoteczno-gospodarczych ustawodawca zdaje si¢
dostrzega¢, skoro w ustawie z dnia 24 maja 2002 r. o Agencji Bezpieczenstwa
Wewngtrznego oraz Agencji Wywiadu (Dz. U. 2002 r. Nr 74, poz. 676), jak réwniez w
ustawie z 9 czerwca 2006 r. o stuzbie funkcjonariuszy Stuzby Kontrwywiadu Wojskowego
oraz Shuzby Wywiadu Wojskowego (Dz. U. Nr 104, poz. 710) na lokale mieszkalne dla
funkcjonariuszy przeznaczyl wyltacznie lokale uzyskiwane w wyniku dziatalno$ci
inwestycyjnej wlasciwej Agencji (Stuzby) oraz pozostajace i przekazane do dyspozycji
Szefa tej Agencji (Stuzby), zastrzegajac jednocze$nie, ze przepisy obu ustaw nie moga
narusza¢, wynikajacych z prawa wiasnosci, uprawnien do rozporzadzania lokalem
mieszkalnym wtasciciela innego niz Skarb Panstwa.

5.5. Drugi zarzut sformutowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich pod adresem
zaskarzonej regulacji dotyczy naruszenia zasady rownej dla wszystkich ochrony wiasnosci,
wynikajacej z art. 64 ust. 2 Konstytucji (,,Wlasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo
dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej”). Zdaniem Rzecznika
uregulowania prawne zawarte w art. 90 ust. 1-5 ustawy o Policji w istotny sposob rdéznia
si¢ — na niekorzy$¢ wilascicieli lokali bedacych w dyspozycji ministra wlasciwego do
spraw wewngtrznych lub podlegtych mu organdéw — od rozwiazan przyjetych w ustawie o
ochronie praw lokatorow. Ta ostatnia ustawa przyznaje wlascicielom wynajmowanych
lokali mieszkalnych, w tym lokali objetych niegdys$ szczegdlnym trybem najmu, szereg
uprawnien, ktorych ustawa o Policji nie przyznaje wilascicielom lokali mieszkalnych
przeznaczanych dla policjantow.

Istota i znaczenie art. 64 ust. 2 Konstytucji sprowadza si¢ do konkretyzacji dwdch
zasad ogélnych polskiej ustawy zasadniczej, tj. zasady ochrony przez Rzeczpospolita
Polska wlasnos$ci 1 prawa dziedziczenia (art. 21 ust. 1 Konstytucji) oraz zasady réwnego
traktowania wszystkich przez wladze publiczne (art. 32 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalony jest poglad, wedle ktorego
z nakazu ochrony wlasnos$ci oraz innych praw majatkowych statuowanego w art. 21 ust. 1 1
art. 64 Konstytucji wynikaja okreslone obowiazki dla ustawodawcy zwyktego: obowiazek
pozytywny stanowienia przepiséw i procedur udzielajacych ochrony prawnej prawom
majatkowym i obowiazek negatywny powstrzymywania si¢ od regulacji, ktéore owe prawa
moglyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub tez ochrong tg¢ ogranicza¢. Ochrona zapewniana
majatkowym prawom podmiotowym powinna by¢ realna, umozliwiajaca skuteczna
realizacj¢ tego prawa w konkretnym otoczeniu systemowym, w ktorym ono funkcjonuje
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(zob. wyroki: z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K. 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40; sygn. P.
2/98; z 25 lutego 1999 r., sygn. K. 23/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 25, a takze z 12
stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3 i z 19 grudnia 2002 r., sygn. K
33/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 97).

Art. 64 ust. 2 Konstytucji powinien by¢ ponadto interpretowany i1 stosowany w
Scistym zwiazku z art. 32 ust. 1 zdaniem drugim Konstytucji, gdyz zapewnienie ,,rownej
dla wszystkich” ochrony prawnej jest elementem ,rownego traktowania przez wiladze
publiczne”. Zasada rowno$ci w odniesieniu do prawa wiasnosci oznacza zatem, ze
wszyscy wiasciciele, ktorzy znajduja si¢ w podobnej sytuacji, powinni by¢ traktowani
réwno, a wigc wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan zarowno dyskryminujacych, jak
i faworyzujacych. Rodzi to konieczno$¢ zagwarantowania im tego samego poziomu
ochrony prawa wlasno$ci przez przyznanie tych samych uprawnien i nalozenie tych
samych obowiazkow.

Rzecznik Praw Obywatelskich stusznie zauwaza, ze wlasdciciele lokali
mieszkalnych bedacych w dyspozycji ministra wlasciwego do spraw wewngetrznych oraz
jego organdéw znajduja si¢ w podobnej sytuacji do wtascicieli innych lokali mieszkalnych,
ktére niegdy$ podlegaly szczegdlnemu trybowi najmu. Wspolna cecha istotng obu tych
kategorii podmiotéw jest to, ze w przesziosci zostaly pozbawione istotnych uprawnien
sktadajacych si¢ na tres¢ prawa wiasnosci, takich jak mozliwo$¢ korzystania z rzeczy,
rozporzadzania nia i pobierania pozytkdw. Bezsporne jest rowniez, ze w obu wypadkach
ustawodawca podjal kroki zmierzajace do przywrdcenia wilascicielom ich uprawnien
wiascicielskich. W wypadku wlascicieli mieszkan bedacych w dyspozycji ministra
wiasciwego do spraw wewngtrznych lub podleglych mu organéw proces ten zostat jednak
zatrzymany w 1991 r., kiedy to nastapila ostatnia $wiadomie ukierunkowana na ten cel
nowelizacja. W wypadku wiascicieli innych mieszkan proces ten jest kontynuowany do
dzisiaj, czego efektem sa kolejne omdéwione wyzej ustawy rozszerzajace ich uprawnienia
wiascicielskie oraz liczne nowelizacje tych ustaw. Uwzglednienie zarzutu naruszenia art.
64 ust. 2 Konstytucji wymaga¢ jednak bgdzie ustalenia, czy i w jakim zakresie te ostatnie
regulacje odnosza si¢ rowniez do witascicieli lokali mieszkalnych bedacych w dyspozycji
ministra wlasciwego do spraw wewngtrznych lub podleglych mu organéw.

Dla rozstrzygnigcia powyzszego problemu gléwne znaczenie ma art. 3 ustawy o
ochronie praw lokatorow, ktory rozstrzyga o relacji przepisoOw tej ostatniej ustawy do
przepiséw ustawy o Policji. Zgodnie z jego treScia do lokali bedacych w dyspozycji
ministra wtasciwego do spraw wewngtrznych lub podlegltych mu organdow przepisy ustawy
o ochronie praw lokatorow stosuje si¢, jezeli przepisy odrgbne dotyczace tych lokali nie
stanowig inaczej. W ustawie o Policji inaczej anizeli w ustawie o ochronie praw lokatoréw
uregulowane sa kwestie dotyczace nawiazania i rozwiazania stosunku najmu, ale juz w
kwestii czynszu najmu lokali w budynkach prywatnych odpowiednio bgda stosowane
przepisy ustawy o ochronie praw lokatoréw, gdyz odmienna regulacja obejmuje jednie
czynsz najmu lokali mieszkalnych znajdujacych si¢ w budynkach bedacych wiasnoscia
Skarbu Panstwa pozostajacych w zarzadzie jednostek organizacyjnych Policji (por.
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych 1 Administracji z dnia 8 lipca 2004 r. w
sprawie warunkow najmu lokali mieszkalnych pozostajacych w zarzadzie jednostek
organizacyjnych Policji, Dz. U. Nr 167, poz. 1754).

Odmienna regulacj¢ zamieszczono rowniez w art. 90 ustawy o Policji, ktory inaczej
okresla prawa wlasciciela lokalu mieszkalnego bedacego w dyspozycji ministra
wlasciwego do spraw wewngtrznych lub jego organéw do zamieszkania w nim oraz
oddania go w najem lub bezptatne uzywanie i w tym zakresie wylacza stosowanie
przepisoOw dotyczacych analogicznych uprawnien zamieszczonych w ustawie o ochronie
praw lokatoréw. Przepis ten wprowadza regulacje mniej korzystna dla wiascicieli
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mieszkan przeznaczonych dla policjantéw, gdyz uzaleznia on mozliwo$¢ realizacji prawa
do zamieszkania w lokalu, jak rowniez prawa do oddania go w najem lub bezptatne
uzywanie, od oproznienia lokalu, przy czym — jak wyzej zostatlo to wskazane — wtasciciel
nie ma prawnych $rodkéw, aby wymusi¢ wydanie decyzji o oproznieniu. Takiej regulacji
niekorzystnej dla wiascicieli nie zawiera ustawa o ochronie praw lokatoréw, ktora
skorzystanie z powyzszych uprawnien wlascicielskich uzaleznia jedynie od skutecznego
wypowiedzenia umowy najmu w wypadkach w niej okre$lonych i terminach w niej
wskazanych.

Takie zréznicowanie sytuacji obu tych kategorii wilascicieli, ktorzy maja wspolna
cechg istotna (relewantna), nie znajduje przy tym zadnego uzasadnienia konstytucyjnego.
W szczegbdlnosci nie sposob przyjaé, iz art. 90 ustawy o Policji stuzy ochronie praw
lokatoréw (policjantéw). Ustawodawca przyznaje im bowiem prawo do lokalu
mieszkalnego, za§ obowiazkiem realizacji tego prawa obciaza stosowne organy
panstwowe. Przerzucenie tego obowiazku na podmioty prywatne nastgpuje wigc de facto w
interesie tych organdw, a nie oséb, ktore otrzymuja lokal stanowiacy wlasno$¢ prywatna.

Skoro za$ tak, to nalezy stwierdzi¢, ze art. 90 ustawy o Policji pozostaje w kolizji z
konstytucyjna zasada rownej dla wszystkich ochrony prawa wtasnosci.

6. Skutki orzeczenia.

Skutkiem niniejszego orzeczenia jest derogacja art. 90 ustawy o Policji w zakresie,
w jakim odnosi si¢ do dalszego bezterminowego dysponowania przez ministra wlasciwego
do spraw wewngetrznych oraz podlegte mu organy uzytkowanymi dotychczas lokalami
mieszkalnymi w domach stanowiacych wlasno$¢ prywatna. Przepis ten pozostaje zatem w
mocy w pozostalym zakresie, w jakim odnosi si¢ do dysponowania przez te organy
lokalami uzyskanymi w wyniku ich dziatalno$ci inwestycyjnej albo od terenowych
organdow rzadowej administracji ogolnej, stanowiacych wiasnos¢ gminy lub zakladow
pracy.

Derogacja art. 90 ustawy o Policji w zakresie uznanym za niekonstytucyjny
powoduje jednoczes$nie, ze lokale mieszkalne w domach stanowiacych wlasno$¢ prywatna,
bedace w dyspozycji ministra wtasciwego do spraw wewngtrznych oraz podleglych mu
organow, z chwila wejScia w zycie niniejszego wyroku podlegaja regulacji prawnej
zamieszczonej w ustawie o ochronie praw lokatorow. Skoro bowiem nie ma przepisow
dotyczacych tych lokali, ktore stanowityby inaczej, to zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy o
ochronie praw lokatorow przepisy tej wiasnie ustawy nalezy do lokali bedacych w
dyspozycji ministra wtasciwego do spraw wewngtrznych lub podleglych mu organow
stosowac bezposrednio.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



