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Abstract

The concept of a ,right to housing” is becoming increasingly prevalent in
public discourse. Nevertheless, from a legal standpoint, such a right has yet
to be enshrined in legislation. It does not mean, however, that the legislature
does not recognize housing problems. The 1997 Constitution of the Republic
of Poland contains a number of provisions collectively described as housing
rights. The purpose of this paper is to present them and to indicate possible
ways of implementation in legislation and jurisprudence. This paper analyze
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the housing needs of citizens, as well as the possibility of pro-constitutional
interpretation of the provisions relating to this issue.
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»Prawo do mieszkania” stalo sie w ostatnim czasie jednym z gtéwnych
tematéw debaty publicznej. Wokét niego Scieraja sie rézne koncepcje, ktére
mieszkanie postrzegaja jako ,,prawo’ albo ,towar”. Rozgrzewa on dyskusje
politykéw i publicystéw. Umozliwia przebicie sie z glosem eksperckim
przez specjalistéw, a zarazem stwarza przestrzen do dziatania przez lobby-
stéw. Budzi przy tym szczere zainteresowanie 0séb, ktérzy chca poprawié
swoja sytuacje mieszkaniows. Pewnym uproszczeniem bytoby sprowadza-
nie problemu ,glodu mieszkaniowego” do niedoboru ilosciowego. Stusznie
wskazuje sie bowiem w tym kontekscie takze na niedobdr powierzchni
mieszkalnej i przeludnienie, niski standard, nadmierna cene rynkowa oraz
niewielka alternatywe do lokali rynkowych™. Wobec ztozonoéci problemu
trudno znalez¢é na niego panaceum. Nie znaczy to jednak, ze nalezy zanie-
chaé préb zmiany obecnego stanu rzeczy. Istotna, jesli nie kluczowa, jest
w tym rola panistwa. Jest ona niezbedna zaréwno na szczeblu centralnym,
na ktérym dzieli si¢ srodki budzetowe i tworzy strategie rozwojowe, jak
réwniez lokalnym, na ktérym zaspokaja sie potrzeby wspélnoty samorza-
dowej i sprawuje wladztwo planistyczne. Obowigzki paiistwa w omawia-
nym zakresie maja zreszta konstytucyjne zakotwiczenie. Ustrojodawca
wprawdzie nie przewidzial expressis verbis ,prawa do mieszkania”, jednak
przyjal szereg regulacji, ktére w dyskursie spotecznym sa z nim identyfi-
kowane, a ktére mozna zbiorczo nazwa¢ prawami mieszkaniowymi. Celem
niniejszej pracy jest ich przedstawienie oraz wskazanie mozliwych sposo-
béw realizacji w ustawodawstwie i orzecznictwie. W kolejnych czesciach
artykutu poddano zatem analizie kwestie ochrony wtasnosci i innych praw
majatkowych, ochrone lokatoréw i najemcéw, nienaruszalno$¢ mieszkania,
polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli,
a takze mozliwo$¢ prokonstytucyjnej wykladni przepiséw odnoszacych
sie do tej problematyki.

! Kosma Nykiel, ,Niedobdér mieszkan wcigz wystepuje, ale wiekszym pro-

blemem jest ich jako$¢, dostepnosé i lokalizacja”, [w:] Lokalna alternatywa. Jak
wybudowaé w Polsce brakujgce mieszkania?, red. Jakub Kucharczuk, Pawet Musiatek
(Krakéw: Klub Jagielloriski, 2022), 14-15.



Piotr Polak | Konstytucyjne Zrédfa ,,prawa do mieszkania™... 38 5

1| ochrona wtasnosci i innych praw majqgtkowych

Ochrona wlasnosci ma silne umocowanie konstytucyjne. Swiadczy o tym
fakt, ze przepisy sie do niej odnoszace zostaly zawarte zaréwno w art. 21
Konstytucji RP, znajdujacym sie w rozdziale I (,RZECZPOSPOLITA”), jak
i w art. 64 Konstytucji RP, usytuowanym w rozdziale II (,WOLNOSCI,
PRAWA I OBOWIAZKI CZEOWIEKA I OBYWATELA”)™., Co wiecej, przed-
miotem ochrony nie jest tylko wtasno$¢, lecz takze inne prawa majatkowe
oraz prawo dziedziczenia. Wlasno$¢ nie jest wszak prawem absolutnym.
Ustrojodawca przewidziat mozliwos¢é wywlaszczenia, choé¢ jedynie na
cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem (art. 21 ust. 2 Konstytucji
RP), a takze mozliwo$é ograniczenia wlasnosci, ale tylko w drodze ustawy
i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty tego prawa (art. 64
ust. 3 Konstytucji RP). Prawodawca konstytucyjny nie zdefiniowat pojeé
,wlasnosci” oraz ,inne prawa majatkowe”. Nie wprowadzit takze wprost
kryteriéw, ktére uzasadnialtyby odmienne traktowanie adresatéw tych
praw, w zalezno$ci od przedmiotu tychze praw. W art. 64 ust. 2 Konstytucji
RP wyrazona zostata tylko reguta, w swietle ktérej wlasnosé, inne prawa
majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich
ochronie prawnej. Nie wchodzac w tym miejscu w spory doktrynalne
dotyczace zakresu wyzej wymienionych terminéw, nalezy rozwazy¢, w jaki
sposéb przytoczone przepisy rzutuja na prawa mieszkaniowe. Warto zwré-
ci¢ uwage na dwa aspekty.

Po pierwsze, rola ustawodawcy zwyklego jest okreslenie tresci prawa
wtlasnoéci, innych praw majatkowych i prawa dziedziczenia. Chodzi przy
tym o prawa majatkowe o charakterze bezwzglednym oraz prawa o charak-
terze obligacyjnym (np. najem™)], Uksztattowanie tych praw, co zasadnie
podniést Trybunat w wyroku z 8 pazdziernika 2015 r., sygn. akt SK 11/13,
OTK ZU 9A/2015, poz. 144, musi uwzglednia¢ ich przedmiot, cel gospodarczy

2 Trybunatl postrzega ochrone wiasnosci jako podstawowsa zasade ustrojowsa,
zob. np. wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98, OTK ZU 1/1999, poz. 2,
a systematyka Konstytucji RP prowadzi do wniosku, ze prawo wlasnosci jest pra-
wem czlowieka.

8 W wyroku z 9 wrze$nia 2003 r., sygn. akt SK 28/03, OTK ZU 7A/2003, poz. 74,
Trybunal podkreslit aspekt osobisty (zaspokojenie elementarnej potrzeby zyciowej)
najmu lokalu mieszkalnego.

# Zob. Leszek Garlicki, Sylwia Jarosz-Zukowska, ,Art. 64", [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. II, wyd. 2, red. Marek Zubik (Warszawa:
Wydawnictwo Sejmowe, 2016, Lex).
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oraz funkcje spoteczna, co z kolei przeklada sie na zakres oraz intensyw-
noé¢ ochrony, jakim one podlegaja. Ustawodawcy zwyklemu pozostawiono
wykreowanie odpowiednich instytucji, ktére beda mogty zostaé wykorzy-
stane w obrocie prawnym. Zasadniczo mozna wyodrebni¢ prawo wlasnosci
jako ,najpelniejsze z praw majatkowych”, inne prawa rzeczowe oraz prawa
wynikajace ze zobowigzan. Kazda z tych form moze stuzy¢ zaspokaja-
niu potrzeb mieszkaniowych!®!. Gwarancje z nich wynikajace, a przede
wszystkim ich stabilno$¢ i trwato$¢, nie sg jednak jednakowe. Najszersza
ochrone daje prawo wtasnosci, choé i ono podlega ograniczeniom (np. na
podstawie przepiséw Prawa budowlanego czy miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego). Nie znaczy to, ze prawodawca nie moze
w tym zakresie wplywaé na sprawy mieszkalnictwa, czego przykladem
jest zmiana dokonana w 2022 r., wprowadzajaca mozliwo$¢ budowy domu
jednorodzinnego do 70 m? na podstawie zgtoszenia. Wiecej probleméw
wytania sie na tle innych praw rzeczowych, w przypadku ktérych nalezy
pogodzi¢ interesy réznych podmiotéw (np. spétdzielni i jej czlonkéw!®).
Stosunkowo za$ najmniej uprawnien, przynajmniej o charakterze ius cogens,
przystuguje osobie korzystajacej z mieszkania na podstawie stosunku
zobowigzaniowego. Mimo to w nich réwniez mozna odnaleZ¢ pewne zabez-
pieczenia, jak wstapienie w stosunek najmu lokalu mieszkalnego (art. 691
§ 11 2 Kodeksu cywilnego). Warto tez zauwazy¢, ze nawet prawo spad-
kowe, mimo przeciwnej woli spadkodawcy, uprawnia okreslone osoby,
aby po jego $mierci czasowo mogly korzysta¢ z mieszkania i urzadzenia
domowego w zakresie dotychczasowym (art. 923 § 1 Kodeksu cywilnego).
Swoboda ustawodawcy w ksztalttowaniu praw majgtkowych nie jest nie-
ograniczona, poniewaz powinna uwzglednia¢, jesli dane prawo temu stuzy,
specyfike zwigzang z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych (pewien
minimalny standard ochrony). Gwarancje z nich wynikajace powinny by¢
z kolei tym dalej idace, im silniejszego tytutu prawnego dotycza.

Po drugie, nalezy rozwazy¢ zagadnienie odjecia wlasnosci. Z punktu
widzenia art. 21 ust. 2 Konstytucji RP nie ma znaczenia, czy wywtaszczeniu

5 Zob. Roman Dziczek, Prawo mieszkaniowe (Warszawa: Lexis Nexis, 2008,
Lex), cze$¢ pierwsza rozdziat I Formy zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. Prawa
i obowigzki uprawnionych.

¢ Zob. np. wyrok TK z 9 listopada 2005 r., sygn. akt P 11/05, OTK ZU 10A/2005,
poz. 113.
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podlega lokal mieszkalny czy nieruchomo$é niezabudowana'”. W obu
przypadkach nalezy sie ,stuszne odszkodowanie”. Warto zauwazy¢, ze
orzecznictwo trybunalskie ewoluowalo w zakresie rozumienia tego ter-
minu®. Utarto sie jednak stanowisko, ze ,,odszkodowanie w pelni ekwiwa-
lentne moze nie odpowiadaé zasadzie stusznosci, natomiast odszkodowanie
nie w pelni ekwiwalentne moze by¢ uznane za odszkodowanie «stusz-
ne»”’l. W istocie, nie w kazdym przypadku stosowanie tej samej miary
bedzie sprawiedliwe. Warto$¢ rynkowa niewatpliwie powinna stanowi¢
podstawe ustalenia wysokosci rekompensaty. W pewnych okoliczno$ciach
zasadne bedzie wszak zastosowanie rozwigzan szczegdlnych, bardziej
korzystnych dla osoby wywlaszczanej. Sytuacja taka wystapi w szcze-
g6lnosci, jesli odjeciu ma podlegaé lokal stuzacy zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych. Usprawiedliwione wydaja sie przeto rozwigzania, ktére -
z zachowaniem zasady proporcjonalnosci i zasady réwnosci - ulatwiaja
uzyskanie nowego lokalu. Moga one przejawiaé sie w przyznaniu lokalu
zamiennego lub innego rodzaju benefitach, w tym finansowych. Stosowne
regulacje w tym zakresie zawiera m.in. ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
drég publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 311), ktéra w pewnych okoliczno-
$ciach naklada na zarzadce drogi obowiazek wskazania lokalu zamiennego
(art. 17 ust. 4) i powiekszenia odszkodowania o 10 000 zl, gdy decyzja
o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej dotyczy nieruchomosci
zabudowanej budynkiem mieszkalnym albo budynkiem, w ktérym zostat
wyodrebniony lokal mieszkalny (art. 18 ust. 1f). Prima facie wydaje sie,
ze przyjete mechanizmy nie petnig tylko funkcji kompensacyjnej, lecz
faworyzuja niektére osoby (warto$é rekompensaty jest w tym przypadku
wyzsza niz cena rynkowa odjetego prawa). Takie odmienne traktowanie
nie uchybia jednak zasadzie réwnosci, gdyz mozna zidentyfikowa¢ ceche
relewantng w postaci rodzaju wywlaszczanego lokalu, majacego szczegélne
znaczenie dla potrzeb bytowych, i konieczno$¢ aprowizacji w nowym miej-
scu. W rezultacie mozna broni¢ tezy, Ze mimo iz art. 21 ust. 2 Konstytucji RP
(w wymiarze jezykowym) nie odnosi sie do odejmowanego przedmiotu
prawa, to nie wyklucza wprowadzenia szczegélnych rozwigzan z uwagi

7 Wtlasno$é w ujeciu art. 21 ust. 2 Konstytucji RP odbiega od jej cywilistycznego
rozumienia; np. w wyroku SK 11/13 przedmiotowymi gwarancjami Trybunat objat
spéldzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu.

8 Wyrok TK z 16 pazdziernika 2012 r., sygn. akt K 4/10, OTK ZU 9A/2012,
poz. 106.

9 Wyrok TK z 20 lipca 2004 1., sygn. akt SK 11/02, OTK ZU 7A/2004, poz. 66.
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na jego charakter. W szczeg6lnosci moga one dotyczy¢ lokalu, ktéry stuzy
do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych. Wazne jest tylko, zeby posiada-
cze tego samego prawa podlegali tej samej ochronie prawne;j.

2. | ochrona lokatoréw i najemcéw

Ustrojodawca dostrzeg} potrzebe zapewnienia szczegdlnej ochrony lokato-
rom (art. 75 ust. 2 Konstytucji RP) oraz uzytkownikom i najemcom przed
dziataniami zagrazajacymi ich zdrowiu, prywatnosci i bezpieczenstwu
oraz przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi (art. 76 Konstytucji RP),
przy czym okreslenie zakresu tej ochrony polecit ustawodawcy zwyktemu
(przedmiotowych praw mozna dochodzié¢ w granicach okre$lonych w usta-
wie - art. 81 Konstytucji RP). Z istoty rzeczy, powyzsze regulacje doty-
cza jedynie oséb, ktére zamieszkujg w lokalu niebedacym ich wlasnoscia.
W omawianym przypadku podstawowe znaczenie ma relacja miedzy
lokatorem a wtaécicielem mieszkania (spéldzielnia mieszkaniowa"),
bez wzgledu, czy jest nim podmiot publiczny czy prywatny. Podstawowe
zadanie normodawcy mozna wobec tego sprowadzié do wiasciwego wywa-
zenia wzajemnych praw i obowigzkéw w sposéb minimalizujacy ewen-
tualne antagonizmy™ i z poszanowaniem zasady proporcjonalnosci™?.
Z jednej strony nalezy uszanowa¢ prawo wtasnoéci i mozliwo$¢ czerpania
z niego pozytkdéw, a z drugiej godnos¢ czlowieka i zakaz eksmisji na bruk.
Wiodaca role powinna przy tym odgrywa¢é zasada sprawiedliwosci spo-
tecznej. Nie sposéb przy tym pominaé wazkiej roli pafistwa, zwlaszcza
w zapewnieniu odpowiedniej liczby lokali socjalnych, w ktérych bedzie
mozna zakwaterowaé eksmitowanych lokatoréw!?, a takze mozliwoséci
skorzystania z prawa do sadu, w tym do uzyskania prawomocnego wyroku
w rozsagdnym terminie!*),

10 Wyrok TK z 5 wrze$nia 2006 r., sygn. akt K 51/05, OTK ZU 8A/2006, poz. 100.

11 Wyrok TK z 23 maja 2006 r., sygn. akt SK 51/05, OTK ZU 5A/2006, poz. 58.

12 Por. wyrok TK z 12 stycznia 2000 ., sygn. akt P11/98, OTK ZU 1/2000, poz. 3.

13 Wyrok TK z 8 kwietnia 2010 1., sygn. akt P 1/08, OTK ZU 4A/2010, poz. 33; por.
Artur Pytel, ,Zadania gminy w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
cztonkéw wspélnoty samorzadowej a eksmisja rozumiana jako pewno$é ochrony
przed bezdomnoécig” Samorzqd Terytorialny, nr 6 (2016): 64-70.

14 Wyrok TK z 17 marca 2008 r., sygn. akt K 32/05, OTK ZU 2A/2008, poz. 27.
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Ochrona praw lokatoréw jest no$nym problemem spotecznym. Ma ona
swoje zakotwiczenie konstytucyjne, niemniej stosowne regulacje znajduja
sie na poziomie ustawowym, gtéwnie w ustawie z dnia 21 czerwca 2001 .
o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie
Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2023 r. poz. 725). Trybunat niejako ucieka od
bardziej stanowczego eksploatowania normatywnych poktadéw omawia-
nych przepiséw. Dal temu wyraz m.in. w postanowieniu z 24 pazdziernika
2006 1., sygn. akt Ts 158/06, OTK ZU 6B/2006, poz. 297, w ktérym stwierdzit,
ze art. 75 ust. 2 Konstytucji RP naklada na paiistwo obowigzek stanowie-
nia prawa gwarantujacego lokatorom odpowiedni poziom ochrony; nie
wynikaja z niego bezposrednio zadne prawa podmiotowe jednostki, lecz
jest on adresowany tylko do ustawodawcy. Twierdzenie to mozna jednak
zaakceptowac o tyle, o ile ustalone zostanie, jaki jest ,,odpowiedni poziom
ochrony”, oraz poziom ten zostanie osiggniety. W przeciwnym razie obo-
wigzek cigzacy na panstwu bylby nieegzekwowalny.

3 | Nienaruszalnos$é mieszkania

Zgodnie z art. 50 Konstytucji RP zapewnia si¢ nienaruszalno$¢ mieszkania;
przeszukanie mieszkania, pomieszczenia lub pojazdu moze nastapié jedy-
nie w przypadkach okreslonych w ustawie i w sposéb w niej okreslony. Prze-
pis ten jest o tyle szczegélny, ze prawodawca konstytucyjny skoncentrowat
sie w nim na dobru, ktérym jest mieszkanie. Nie ma przy tym znaczenia,
jakim tytutem prawnym legitymuje si¢ zamieszkala w nim osoba. Najwaz-
niejsze jest, ze w okre$lonym lokalu znajduje sie centrum spraw zyciowych
danej osoby. Mieszkanie stanowi w tym $wietle swoistg enklawe, w ktérej
kazdy ma prawo czu¢ sie bezpiecznie i zy¢ w sposéb niezakiécony. Jest
miejscem, w ktérym najpelniej mozna realizowaé prawo do zycia i prawo do
prywatnosci (por. art. 38 i art. 47 Konstytucji RP). Na poziomie ustawowym
ochrony miru domowego mozna upatrywac w art. 23 Kodeksu cywilnego
(nietykalno$é mieszkania jako dobro osobiste), w art. 193 Kodeksu karnego
(penalizacja zaklécenia miru domowego) i przepisach Kodeksu poste-
powania karnego, okreslajacych warunki przeszukania. Istnieje ryzyko,
ze art. 50 Konstytucji RP, zwtaszcza przez wprowadzenie procesowego
aspektu w postaci przeszukania, bedzie redukowany do stosunkéw wer-
tykalnych (paristwo-cztowiek). Wydaje sie jednak, ze takie ograniczenie
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nie ma uzasadnienia. Warto w tym miejscu odwota¢ sie do dorobku sadéw
powszechnych, ktére przedmiotowy przepis wiaza z prawem

do spokojnego, niezakléconego zamieszkiwania, bez poczucia zagrozenia
bezpieczenistwa zycia czy zdrowia. Istotg tego dobra jest mozliwo$¢ uzyska-
nia ochrony przed wtargnieciem w sfere nie samej , substancji mieszkanio-
wej”, lecz w sfere okre$lonego stanu psychicznego i emocjonalnego, jaki daje
kazdemu cztowiekowi poczucie bezpiecznego i niezakldconego posiadania
wlasnego miejsca, w ktérym koncentruje on swoje istotne sprawy zyciowe

7

i chroni swojg prywatnosé™..

Obiecujace wydaje sie horyzontalne ujecie tegoz przepisu przez objecie
wszystkich zachowan, ktére ingeruja w mir domowy i zakiécajg spokéj.
W doktrynie wskazuje sie, ze forma naruszenia nietykalno$ci mieszkania
moze by¢ np. zainstalowanie kamer nagrywajacych cudza nieruchomo$¢,
natarczywe telefonowanie, wytwarzanie nieprzyjemnego zapachu, immi-
sja czy wywolywanie nadmiernego hatasu®!. Przytoczony katalog ma cha-
rakter otwarty i nalezaloby rozszerzy¢ go m.in. o dym papierosowy czy dym
z grilla (w szczegélnosci w przypadku mieszkania w bloku), latanie dronem
nad posesja, a przede wszystkim negatywne oddzialywanie na pobliskie
$rodowisko, np. przez spalanie w piecach domowych substancji do tego
nieprzeznaczonych lub nielegalne sktadowanie odpadéw niebezpiecznych.

4

Polityka sprzyjajgcg zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych obywateli

Centralnym przepisem, w ktérym upatruje sie konstytucjonalizacji
»prawa do mieszkania”, jest art. 75 ust. 1 Konstytucji RP. Zgodnie z nim
wiadze publiczne prowadzg polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb

15 Zob.np. wyrok SA w Katowicach z 24 stycznia 2024 r., sygn. akt V ACa 414/19,
LEX nr3714002.

16 Aleksandra Nowosad, ,Ochrona miru domowego w prawie cywilnym”,
[w:] Naruszenie miru domowego, red. Marek Mozgawa (Warszawa: Wolters Kluwer,
2019, Lex), 5. Formy naruszenia nietykalnoéci mieszkania.
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mieszkaniowych obywateli, w szczegélnosci przeciwdziatajg bezdomno-
$ci, wspieraja rozwdj budownictwa socjalnego oraz popieraja dziatania
obywateli zmierzajace do uzyskania wtasnego mieszkania (przedmioto-
wego prawa mozna dochodzi¢ w granicach okreslonych w ustawie - art. 81
Konstytucji RP)™). Warto zauwazyé, ze krag adresatéw tego przepisu,
w przeciwienstwie do regulacji dotyczacych wlasnosci, ochrony lokato-
réw i nienaruszalnosci mieszkania, zostat zawezony do obywateli. Ponadto,
nie wynikajg z niego bezposrednio zadne dzialania, ktére s3 obowigzane
podja¢ wiadze publiczne, a jedynie znajduje sie¢ w nim ogélna wytyczna,
co do prowadzenia okreslonego rodzaju polityki. Podkreslenia wymaga,
iz art. 75 ust. 1 Konstytucji RP naktada obowigzki wylgcznie na wladze
publiczne, a nie na podmioty prywatne.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego istnieje rozbieznos¢ juz
co do tego, czy art. 75 ust. 1 Konstytucji RP moze by¢é wzorcem kontroli
w przypadku skargi konstytucyjnej (art. 79 ust. 1 Konstytucji RP). Pozor-
nie formalna kwestia ma jednak daleko idgce skutki. Dopuszczenie takiej
mozliwosci oznacza bowiem, ze obywatelom moga przystugiwacé na jego
podstawie pewne roszczenia'®!, natomiast przeciwny poglad sprowadza go
do tzw. normy programowej, kierowanej jedynie do ustawodawcy. Wazac
argumenty obu stron nalezy warunkowo opowiedzie¢ sie za pierwszym
stanowiskiem. Zgodzi¢ nalezy sie z Trybunatem, ze ,tres¢ tego przepisu
pozwala wyznaczy¢ pewien minimalny zakres gwarancji konstytucyjnych
we wskazanych w nim sferach”**!, Wobec powyzszego, zasadne jest przyto-
czenie go w podstawach skargi konstytucyjnej, 1) gdy ustawodawca zasto-
sowat §rodki, ktére nie moga doprowadzi¢ do realizacji konstytucyjnego
celu; 2) ustawa ogranicza obywatela w taki sposéb, ze narusza istote prawa;
3) ustawowa regulacja prawa nie uwzglednia minimum prawa, wyznaczo-
nego przez jego istote®, wzglednie gdy 1) ustawodawca wyznaczyt obo-
wiazki wladz publicznych na takim poziomie, ze uniemozliwi to realizacje

17" Realizujac polityke mieszkaniowg nie mozna zapomnie¢ o zasadzie pomoc-

niczosci, ktéra rzutuje zaréwno na krag beneficjentéw, jak i poziom udzielania
pomocy.

18 Zob. np. postanowienie TK z 21 listopada 2019 r., sygn. akt Ts 95/19, OTK ZU
B/2020, poz. 53.

19 Zob. np. postanowienie TK z 19 stycznia 2015 r., sygn. akt Ts 131/14, OTK ZU
4B/2015, poz. 373.

20 Wyrok TK z 18 pazdziernika 2017 r., sygn. akt K 27/15, OTK ZU A/2017, poz. 74.

21 Tak stwierdzil, z powolaniem na J. Trzcifskiego, Trybunal w wyroku
z 14 maja 2001 1., sygn. akt SK 1/00, OTK ZU 4/2001, poz. 84.
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tych obowiazkéw i pozbawi art. 75 Konstytucji jego rzeczywistej tredci; 2)
prawodawca podjat dziatania utrudniajace obywatelom zaspokajanie ich
potrzeb mieszkaniowych albo 3) natozy! ciezar realizacji tych obowigzkéw
na podmioty prywatne, a nie wtadze publiczne®?!.

Trybunat wielokrotnie wypowiadat sie na temat art. 75 ust. 1 Konstytucji
RP. Generalnie stoi on na stanowisku, ze ,Konstytucja nie ustanawia prawa
podmiotowego do mieszkania, lecz okresla zadania panistwa dotyczace
sfery mieszkalnictwa, poprzez wskazanie wartosci, ktére ustawodawca
jest zobowigzany chroni¢” (wyrok K 32/05). Przepis ten nie konkretyzuje
form, metod, srodkéw ani zakresu dziatania wtadz publicznych, a tylko
zawiera ogélne dyrektywy w zakresie polityki mieszkaniowej™. Formu-
tuje on strategiczne priorytety polityki paniistwa, lecz ani sposéb realizacji
tego programu nie jest przesadzony, ani nawet sam priorytet strategiczny
wskazanego w przepisie celu nie ma bezwzglednego charakteru; wtadza
publiczna zachowuje w wysokim stopniu swobode wyboru czasu, inten-
sywnosci, dynamiki i sposobu realizacji celéw programowych*l, Nalezy
przy tym pamietaé, ze prawa mieszkaniowe nalezg do kategorii praw
ekonomicznych i socjalnych, a ich realizacja wiaze sie éciéle z material-
nymi mozliwo$ciami pafistwa*l. Nie sposéb jednak przy tym nie zwrécié
uwagi, iz uptyneto juz kilkanascie lat od wydania przytoczonych orzeczen.
Wzrosta w tym czasie Swiadomo$¢ spoteczna i poprawily sie mozliwosci
finansowe paristwa. Oba te aspekty powinny zosta¢ zatem przynajmniej
dostrzezone, a zapewne nawet w pewnym stopniu uwzglednione, przez
wtadze publiczne przy tworzeniu polityk mieszkaniowych.

Z art. 75 ust. 1 Konstytucji RP mozna wywie$¢ minimalny standard,
ktéry pozwoli na ocene, czy w danej sytuacji sa zaspokojone potrzeby
mieszkaniowe. Trybunat kwestie te uzaleznia przede wszystkim od tego,
czy zajmowany lokal ma odpowiednig powierzchnie, standard, lokalizacje
i tytut prawny'*®.. Nie jest przy tym istotne, czy lokator jest wladcicielem
mieszkania, czy posiada np. spétdzielcze wiasnosciowe prawo do lokalu.
Konstytucja nie wprowadza bowiem preferencji dla prawa wtasnosci w sto-
sunku do innych tytutéw prawnych korzystania z mieszkania (,wtasne”

22 Wyrok TK z 13 wrzeénia 2011 1., sygn. akt K 8/09, OTK ZU 7A/2011, poz. 72.

23 Wyrok TK z 18 stycznia 2011 1., sygn. akt P 44/08, OTK ZU 1A/2011, poz. 1.

2% Wyrok TK z 29 wrzesnia 2003 1., sygn. akt K 5/03, OTK ZU 7A/2003, poz. 77.

25 Postanowienie TK z 12 stycznia 2000 1., sygn. akt Ts 62/99, OTK ZU 4B/2002,
poz. 240.

26 Wyrok TK z 20 kwietnia 2005., sygn. akt K 42/02, OTK ZU 4A/2005, poz. 38.
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mieszkanie nie musi byé mieszkaniem wtasno$ciowym)™”. Wazne jest
jedynie, zeby potrzeby mieszkaniowe mozna bylo uzna¢é za zaspokojone
co najmniej na minimalnym poziomie®), na co sktada sie pewna trwa-
toéé w czasie i odpowiednia ochrona prawna®, jak réwniez ,bytowanie”
w warunkach godnych cztowieka™.,

Zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych mozna postrzegaé od strony
negatywnej, tj. jako zachowanie dotychczasowych uprawnien i mozliwosci
faktycznego korzystania z mieszkania oraz od strony pozytywnej, tj. jako
umozliwienie nabycia tytutu prawnego do lokalu mieszkalnego i zamiesz-
kania we wlasnym mieszkaniu®". Wiadze publiczne moga realizowaé
swoje obowiazki bezposrednio, np. przez faktyczne dziatania w sferze
budownictwa mieszkaniowego, lub posrednio, np. przez odpowiednie
ksztaltowanie przepiséw prawnych, stwarzajacych preferencje dla rozwoju
budownictwa mieszkalnego albo zapobiegajacych nadmiernym optatom
za mieszkania!*?l.

Stosunkowo ostrozne derywowanie z art. 75 ust. 1 Konstytucji RP obo-
wiazkéw wiadz publicznych nie idzie w parze z oceng podejmowanych
przez ustawodawce dziatan®¥, Tytutem przyktadu mozna wskazaé wyrok
SK 51/05, w ktérym stwierdzono, ze:

[jlaskrawy jest réwniez brak spéjnej polityki mieszkaniowej oraz aktywnej
dziatalnodci pafistwa i samorzadéw w tym zakresie (czy nawet préb takiej
aktywnosci). Mozna odnie$é wrazenie, ze norma art. 75 ust. 1 Konstytucji
oraz przepisy stanowiace jej konkretyzacje na ptaszczyznie ustawodawstwa

27 Nie znaczy to, ze ustawodawca w pewnych przypadkach nie moze wzmocnié

tytutu prawnego do nieruchomoéci, czego przykladem sg rozwigzania zawarte
w ustawie z dnia 20 lipca 2018 r. 0 przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
gruntéw zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci tych gruntéw
(Dz.U.z2024r., poz. 386). Nalezy tez zauwazy¢, ze w dalszym ciggu na systemowe
uregulowanie czeka kwestia tzw. gruntéw warszawskich.

28 Wyrok TK z 17 grudnia 2008 r., sygn. akt P 16/08, OTK ZU 10A/2008, poz. 181.

29 Wyrok TK z 29 maja 2001 1., sygn. akt K 5/01, OTK ZU 4/2001, poz. 87.

30 Wyrok SK 28/03.

31 Ibidem.

32 Wyrok TK z 10 pazdziernika 2000 r., sygn. akt P 8/99, OTK ZU 6/2000,
poz. 190.

33 Warto zauwazyé¢, ze Trybunat kilkakrotnie - w formie postanowieri sygna-
lizacyjnych - wskazal na konieczne do uregulowania kwestie w zakresie miesz-
kalnictwa, m.in. dotyczace umowy deweloperskiej (postanowienie z 2 sierpnia
2010 1., sygn. akt S 3/10, OTK ZU 6B/2010, poz. 407) czy spétdzielni mieszkaniowych
(postanowienie z 14 lutego 2012 r., sygn. akt S 1/12, OTK ZU 2A/2012, poz. 19).
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zwyklego sg traktowane w sposéb ,zyczeniowy”; nie przektadaja sie one
wcale, badZ tez w bardzo ograniczonym zakresie, na konkretne przedsie-

wziecia finansowo-organizacyjne oraz okreslong aktywnoéé decyzyjna'**..

Stanowcze wypowiedzi Trybunatu doé¢ trafnie obrazuja wieloletnie
zaniedbania i brak spéjnej koncepcji na kwestie mieszkaniowa. Dobrym
obrazem tego stanu rzeczy jest fakt, ze negatoryjny wyrok Trybunatu
w sprawie K 27/15 (wydany w 2017 r.), w ktérym orzeczono niekonstytu-
cyjnoé¢ przepiséw umozliwiajacych eksmisje na bruk na podstawie prze-
piséw ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, nie zostat
dotychczas wykonany.

Krytyczna ocena wladz publicznych nie oznacza, ze nie podejmuja one
zadnych dziatan. Z pisma Ministerstwa Rozwoju i Technologii z 21 grudnia
2023 1., nr BM-I1.015.452.2023, uzyskanego w trybie ustawy o dostepie do
informacji publicznej, wynika, ze prowadzone przez parstwo programy
mieszkaniowe mozna podzieli¢ na trzy podstawowe grupy: 1. programy
wspierajace w nabyciu wlasnego mieszkania - np. kredyty o statej stopie
procentowej, Rodzina na Swoim, Mieszkanie dla Mlodych, Mieszkanie
bez wkiadu wlasnego i Bezpieczny kredyt 2%; 2. programy wspierajace
w najmie mieszkania - np. Program wsparcia budownictwa socjalnego
i komunalnego, Program spotecznego budownictwa czynszowego, Miesz-
kanie na Start; 3. programy wspierajace poprawe jakosci zamieszkiwania -
np. ERMO (wczeéniej: Program wsparcia termomodernizacji i remontéw).
W 2016 1. przyjeto z kolei dokument strategiczno-programowy , Narodowy
Program Mieszkaniowy”**!, w ktérym zostaly wskazane podstawowe cele
polityki mieszkaniowej pafistwa do 2030 r. oraz §rodki stuzace ich realizacji.
Aktywnos¢ wiadz publicznych na polu mieszkalnictwa jest pozadana, ale

34 Na uwage zastuguje takze wyrok TK z 17 maja 2006 r., sygn. akt K 33/05,
OTK ZU 5A/2006, poz. 57, dotyczacy podwyzki czynszu, w ktérym rozwazania
prawne rozpoczynaja sie nastepujaco: ,,Ochrona praw lokatoréw, sposéb obliczania
wysokosci czynszu i oplat oraz prawa wtascicieli mieszkan naleza do zagadnien
czesto rozpoznawanych przez Trybunat Konstytucyjny. Z jednej strony $wiadczy
to o szczegblnym znaczeniu tej problematyki i jej spolecznej doniostosci, z drugiej
jednak dowodzi¢ moze wrecz wyjatkowej i wieloletniej nieudolnosci ustawodawcy
w sprawiedliwym i spetniajagcym konstytucyjne wymogi uregulowaniu tych kwe-
stii, w sposéb miarkujacy ex aequo et bono prawa obu stron stosunkéw prawnych,
taczacych wlascicieli mieszkan z ich najemcami, czy uzytkownikami na podstawie
innych tytutéw”.

35 https://www.gov.pl/web/rozwoj-technologia/narodowy-program-miesz-
kaniowy [dostep: 30.08.2024].
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niewatpliwie zostata podjeta zbyt pdzno. Mozna tez odnie$¢ wrazenie, ze
jej dziatania cechuje chaotyczno$é i krétkowzrocznosé, ktéra potrafi nawet
przetozy¢ sie na wzrost cen mieszkan.

5

W procesie wykladni i stosowania prawa nalezy w jak najwiekszym stopniu

uwzglednié wszystkie normy i wartosci konstytucyjne, w tym art. 75 ust. 1

Konstytucji RP***l. Majac do wyboru rézne rezultaty interpretacji nalezy

wybraé ten, ktéry w najpelniejszy sposéb odpowiada wymogom konstytucyj-
nym. W kontekscie praw mieszkaniowych warto zwrécié uwage na uchwate

z 26 stycznia 2012 1., sygn. akt III CZP 87/11, OSNC 2012/7-8/84, w ktdrej Sad

Najwyzszy stanat przed problemem obowigzku zwrotu bonifikaty udzielonej

na nabycie lokalu mieszkalnego. Stosownie do art. 68 ust. 2 ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami, jezeli nabywca lokalu mieszkalnego wykorzystat

go na inne cele niz mieszkaniowe lub zby! go przed uptywem pieciu lat od

dnia nabycia, jest zobowigzany do zwrotu kwoty réwnej udzielonej bonifi-
kacie. Jednocze$nie zwrotu bonifikaty nie mozna zada¢ od osoby, ktéra zbyta

nabyty lokal przed uptywem pieciu lat od dnia jego nabycia, jezeli Srodki

uzyskane z jego sprzedazy przeznaczone zostang w ciggu 12 miesiecy na

nabycie innego lokalu mieszkalnego albo nieruchomosci przeznaczonejlub

wykorzystanej na cele mieszkaniowe (art. 68 ust. 2a pkt 5 ustawy o gospo-
darce nieruchomos$ciami). W analizowanej sprawie na nabycie nowego lokalu

przeznaczono tylko cze$¢ srodkéw uzyskanych ze sprzedazy lokalu nabytego

od gminy. Powstata tym samym watpliwo$¢, czy zrealizowat si¢ obowiazek
zwrotu catej kwoty uzyskanej bonifikaty. W ocenie SN, taka wykladnia

prowadzitaby do konsekwencji, ktére pozostaja w opozycji do celu, jaki ma

realizowa¢ regulacja zawarta w art. 68 ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami, urzeczywistniajaca zasade wyrazona w art. 75 Konstytucji RP. Dlatego

tez uznat, iz w takim przypadku powstaje obowigzek zwrotu jedynie czesci

bonifikaty w wysoko$ci proporcjonalnej do kwoty uzyskanej ze zbycia, nie-
przeznaczonej na nabycie innego lokalu mieszkalnego.

Wyktadnia prokonstytucyjna

36 Por. uchwale (7) SN z 25 sierpnia 2017 r., sygn. akt III CZP 11/17, OSNC
2017/12/132, i wyrok SN z 8 wrzeénia 2020 r., sygn. akt V CSK 532/18, OSNC-ZD
2022/2/18.
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Wyktadnie prokonstytucyjna, ukierunkowang realizacje art. 75 ust. 1
Konstytucji RP, mozna takze odnaleZ¢ w orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych. Przepis ten stanowit podstawe m.in. do przyijecia, ze:

1. niedopuszczalna jest wykladnia zawezajaca zakres zwolnienia
z podatku dochodowego, gdy chodzi o dochéd uzyskany z gospo-
darki zasobami mieszkaniowymi w czeSci przeznaczonej na cele
zwigzane z utrzymaniem tych zasobéw (art. 17 ust. 1 pkt 44 ustawy
o podatku dochodowym od 0séb prawnych)*”;

2. wzakresie, wjakim budowle spétdzielni mieszkaniowej (m.in. ciagi
pieszo-jezdne, chodniki, latarnie, sieci cieptownicze, przylacza
kanalizacyjne, cieptownicze), polozone na gruntach zwigzanych
zbudynkami mieszkalnymi, stuzg wytacznie zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych, nie dotyczy ich opodatkowanie podatkiem od nie-
ruchomosci, przewidziane dla budowli zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej (art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych)®¢];

3. wyrazona w art. 75 ust. 1 Konstytucji RP dyrektywa wyznaczajaca
cel dziatania wladz publicznych uprawnia je do wprowadzenia
w zycie regulacji ukierunkowanych na zmniejszenie optacalnosci
inwestowania wolnych $§rodkéw w rynek mieszkaniowy; dziata-
nia tego rodzaju moga bowiem przyczyni¢ sie do zwiekszenia ilo-
$ci mieszkan nabywanych na cele zwigzane z zaspokajaniem potrzeb
mieszkaniowych obywateli (art. 71 ust. 2 ustawy z dnia 29 paz-
dziernika 2021r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb
fizycznych, ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz
niektérych innych ustaw, Dz. U. poz. 2105, z pézn. zm.)".,

Z przytoczonych orzeczen wynika, ze w réznorodnych sprawach moz-
liwe jest postugiwanie sie wykladnia prokonstytucyjna, ktéra - odwotujac
sie do intencji ustrojodawcy - in concreto sprzyja zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych. W zasadzie nie powinno to dziwié, gdyz sady (jako jedna
z wiadz publicznych) réwniez s3 obowigzane realizowaé postanowienia

37 Wyrok NSA z 1 czerwca 2023 r., sygn. akt Il FSK 56/23, LEX nr 3602180.

38  Wyrok WSA w kodzi z 27 pazdziernika 2020 r., sygn. akt I SA/:d 159/20, LEX
nr 3081052.

39 Wyrok WSA w Poznaniu z 29 lutego 2024 r., sygn. akt I SA/Po 827/23, LEX
nr 3698614.
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art. 75 ust. 1 Konstytucji RP. Analiza orzecznictwa prowadzi jednak do
wniosku, ze nie jest to czesta praktyka.

6

Jak stwierdzit Trybunat w wyroku z 19 lipca 2016 ., sygn. akt Kp 3/15, OTK
ZU A/2016, poz. 66, ,prawo do mieszkania, wywodzone z art. 75 Konstytucji,
traktowane jest jako jedno z praw cztowieka”. Przepisy Konstytucji RP nie
przyznaja jednak nikomu prawa podmiotowego w postaci roszczenia do
uzyskania lokalu mieszkalnego, zwlaszcza lokalu wlasnosciowego. Normy
takiej nie udaloby sie zreszta zrealizowaé z uwagi na mozliwo$ci budzetowe.
Nie znaczy to jednak, ze ,prawo do mieszkania” nie znajduje swoich pod-
staw konstytucyjnych. Przepisy ustawy zasadniczej kreuja prawa miesz-
kaniowe, ktére mozna odnalez¢é w ochronie wtasnoéci i innych praw

Zakonczenie

majatkowych, ochronie lokatoréw i najemcéw, nienaruszalnosci miesz-
kania oraz obowigzku prowadzenia polityki sprzyjajacej zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych obywateli. Poczynione w tym zakresie rozwaza-
nia prowadzg do wniosku, ze mieszkanie jest dobrem szczegélnym. Pozwala
ono w pelni realizowaé¢ godnos¢ cztowieka, a takze podstawowe prawa
i wolnosci, w tym prawo do zycia i prawo do prywatnosci. Z tego powodu
konstytucyjnie uzasadnione jest wprowadzenie, np. bardziej preferen-
cyjnych rozwigzan w przypadku wywtlaszczenia mieszkania czy prze-
znaczenie znacznych $rodkéw finansowych na polityke mieszkaniows.
Na przestrzeni ostatnich 30 lat istotnie zmienily sie warunki spoteczne
i ekonomiczne. Okolicznosci te pozwalaja na wysuniecie dalej idacych
oczekiwan takze w zakresie realizacji wolnosci i praw ekonomicznych
isocjalnych. W dotychczasowej polityce paristwa trudno doszukaé sie prze-
mys$lanej strategii, czemu kilkukrotnie dat wyraz Trybunat Konstytucyjny.
Nalezy mie¢ nadzieje, ze stan ten ulegnie zmianie. Tymczasem, realizacja
praw mieszkaniowych moze przebiega¢ réwniez na poziomie stosowania
prawa przez sady przy wykorzystaniu wykltadni prokonstytucyjne;j™*’..

40 Mozna np. rozwazy¢ odmienne podejscie do oceny spraw bedacych pochodng
tzw. kredytéw frankowych, w zalezno$ci od tego, czy $rodki finansowe byly prze-
znaczone na zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych, czy tez na inne cele.
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