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Konstytucyjne obowigzki panstwa do podejmowania dziatan
w zakresie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych jednostki

1. Zasady polityki mieszkaniowej normatywnego ujecia kwestii
mieszkaniowych

Majac na uwadze zaszto$ci historyczne i ogromne potrzeby mieszkaniowe w Polsce,
nie trzeba chyba nikogo przekonywa¢ do prowadzenia polityki mieszkaniowej jako istotne-
go elementu polityki spolecznej. Po kilkunastu latach obowigzywania Konstytucji RP
z 2 kwietnia 1997 r. (dalej tez: Konstytucja lub ustawa zasadnicza) nie sposob jednak pisac
o tym zagadnieniu inaczej anizeli wytacznie o ,,polityce mieszkaniowej”, chociaz u pod-
staw dzisiejszego art. 75 Konstytucji legly ambitne plany stworzenia ,,prawa do mieszka-
nia”. Powolany przepis uczynit wprawdzie ,,polityke” ,,prawem”, ale dla prawnika odréz-
nienie obu sformutowan jest zabiegiem ze wszech miar uzasadnionym, poniewaz
implikuje wniosek o istnieniu (lub co najbardziej prawdopodobne) lub braku w Konstytucji
RP prawa podmiotowego do mieszkania.

Pod pojeciem polityki spotecznej ukrywa si¢ najogdlniej rzecz biorac zespot postula-
tywnych wypowiedzi zmierzajacych do zmiany istniejgcej sytuacji spoteczenstwa,
w szczegdlnosci jego potrzeb bytowych, kulturalnych. Owo przeksztatcenie (lub utrwale-
nie) obszaru socjalnego ma si¢ odbywac przede wszystkim rekami prawodawcy. Prawo
staje si¢ instrumentem w osigganiu jakiego$ zatozonego poziomu egzystencji, uznawanego
w danych warunkach za konieczny (minimalny) lub optymalny. Zapatrywania na proble-
matyke mieszkalnictwa mogg podlega¢ zmianom w miare zmiany opcji politycznej, ktorej
przypada ster rzadow w panstwie. Jednoczesnie budzi to obawe o prawa ekonomiczne,
socjalne i kulturalne, ktérych zakres i1 ksztalt z tych oczywistych wzgledow staje si¢ za-
ktadnikiem aktualnej sceny politycznej, co w wigkszosci konstytucji europejskich wywo-
talo oczywisty odruch spetryfikowania pewnych praw i obowigzkéw na poziomie ustawy
zasadniczej w taki sposob, aby stawaty si¢ one trwatym, nakazanym elementem polityki
spolecznej prowadzonej przez kazdoczesng opcje polityczna'. Tym samym odbiera si¢ wla-
dzy publicznej mozliwo$¢ catkowitego wycofania si¢ z tego obszaru dzialalnosci bez
uprzedniej derogacji tych norm. Ten ostatni scenariusz jest jednak trudny do wyobrazenia
w Polsce, i to niekoniecznie ze wzgledu na tryb zmiany Konstytucji RP lub pozaprawne
kwestie wizerunkowe rzadzacej klasy politycznej. Kilkana$cie lat obowigzywania ustawy
zasadniczej sktania mnie do tezy, ze istnienie art. 75 Konstytucji w znikomy stopniu mo-
tywuje wladze publiczne do prowadzenia polityki mieszkaniowej lub oddziatuje korzyst-
nie na sytuacje materialng i prawng obywateli (ust. 1), tudziez lokatorow (ust. 2). Pomijajac

' L. Wisniewski, Pojecie i konstrukcja prawna praw socjalnych, [w:] L. Wisniewski (red.), Podstawowe prawa

Jednostki ich sqdowa ochrona, Warszawa 1997. Autor, sygnalizujac wylaczenie pluralizmu politycznego co
do tego obszaru polityki wewnetrznej, stwierdza, ze ,,wpisanie do konstytucji podmiotowych [podkreslenie
wilasne — M. B.] praw socjalnych rzeczywiscie przekresla w panstwie prawa mozliwo$¢ sprawowania wadzy
przez ekipe odrzucajacg prawa socjalne, ktore zresztg zaliczane sg dzisiaj w $wiecie do podstawowych praw
czlowieka, gwarantowanych w traktatach miedzynarodowych”, ibidem, s. 167. Por. B. Banaszak, Poréwnaw-
cze prawo konstytucyjne wspotczesnych panstw demokratycznych, Zakamycze 2004, s. 205 i literatura tam
powotana.
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wyroki stwierdzajace na ogot ,,nicadekwatno$¢ wzorca konstytucyjnego™, art. 75 Konsty-
tucji nie doczekat si¢ obszernych wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego (dalej tez: TK
lub Trybunat) i przyczyn tego stanu rzeczy mozna upatrywaé juz w okresie prac nad obo-
wigzujacg Konstytucja RP.

Zadaniem ustrojodawcy byto wybranie takiej formuty z zakresu polityki spotecznej,
ktéra miata przesadzi¢ o prawnym znaczeniu kwestii socjalnych. W pierwszej kolejnosci
ustrojodawca musial rozstrzygnaé, czy zagadnienie zapewnienia jednostkom dachu nad
glowa (czego nie nalezy myli¢ z obecnym art. 50 Konstytucji) jest na tyle istotne, aby zo-
stalo wprost wystowione w konstytucji. Przemilczenie tego zagadnienia nie przesgdzatoby
samo przez si¢, ze problematyka znalaztaby si¢ poza obszarem zainteresowania ustrojodaw-
cy, poniewaz moglaby znalez¢ czastkowe odzwierciedlenie wérod innych wartosci chronio-
nych konstytucyjnie (zasada ochrony rodziny, macierzynstwa etc.). Polska — kraj utrzymu-
jacego si¢ kilkudziesiecioletniego gtodu mieszkaniowego — wydawala si¢ skazana na jakgs$
forme zaakcentowania kwestii mieszkaniowych sposrod catej mozaiki praw socjalnych.

Skutki uchwalenia art. 75 Konstytucji wydaja si¢ dzi§ oczywiste gtownie dla prawni-
koéw-konstytucjonalistow, ktorzy w toku wyktadu akademickiego nazywajg pewna grupg
przepisow rozdziatu II Konstytucji RP — w tym takze art. 75 1 76 — ,,zasadami polityki pan-
stwa”?. Dodajmy, ze w polskiej nauce prawa pojawito si¢ pojecie ,,polityki mieszkaniowej”,
za ktora uwaza si¢ dyscypling naukowg okreslajaca ,,metody kierowania rozwojem stosun-
kéw mieszkaniowych oraz rozwigzywania zagadnien dotyczacych utrzymania i reprodukcji
zasobow mieszkaniowych” w sposob cato$ciowy w aspekcie ,,ekonomicznym, socjalnym
i technicznym™*. Osobom niezaznajomionym z wyktadnia konstytucji sytuacja moze wyda-
wac si¢ nad wyraz korzystna: wszakze w ,,najwyzszym prawie Rzeczypospolitej Polskiej”
(art. 8 ust. 1) nakazano taka polityke prowadzi¢. Laik moze odczuwa¢ art. 75 Konstytucji
jako imperatyw, gtéwnie za sprawg funkcji prawnej ustawy zasadniczej, ktéra zdaje si¢
czyni¢ polityke mieszkaniowa (opisang kazuistycznie m.in. jako zaspokajanie potrzeb
mieszkaniowych obywateli, przeciwdziatanie bezdomno$ci, rozwoj budownictwa socjalne-
go lub wsparcie dzialan zmierzajacych do uzyskania wlasnego mieszkania, ochrona praw
lokatorow) czyms$ wigcej anizeli nieegzekwowalng obietnicag wyborcza. Podobnie zdaje si¢
ocenia¢ kwesti¢ doktryna i judykatywa: konstytucja nie sktada si¢ przeciez z czg¢sci norma-
tywnej i nienormatywnej, dlatego art. 75 Konstytucji jest zrodtem norm prawnych. Jednak-
ze im staranniej analizujemy geneze, dorobek Trybunalu Konstytucyjnego i1 doktryny, tym
blizej do tezy o dysharmonii oczekiwan spotecznych i tekstu Konstytucji RP. W wymiarze
praktycznym mozna bowiem postawi¢ problem nastgpujaco: jakg role odgrywa art. 75
z perspektywy o0sob, ktore ubiegajg si¢ o dobra lub ustugi wymienionych w tym przepisie?
Odpowiedz brzmi: zadna, poniewaz omawiany artykul stosunkowo wczesnie pozbawiono
przymiotu zrédla publicznych praw podmiotowych. Nie bez przyczyny TK na gruncie
art. 75 postuguje sie sformutowaniem ,,beneficjent”. Ten zabieg moze si¢ wydawac praw-
nicza frazeologia, lecz pozostaje w oczywistym i zamierzonym kontrascie do jurydycznego
pojecia ,,podmiot uprawniony”, ktore pojawia si¢ wsze¢dzie tam, gdzie mamy do czynienia
z konstrukcjg konstytucyjnych, publicznych praw podmiotowych®.

2 Zob. wyroki TK z 4 dnia kwietnia 2001 r. (K 11/00), z dnia 13 wrze$nia 2011 r. (K 8/09), z dnia 18 stycznia
2011 r. (P 44/08), opublikowane w bazie orzeczen www.trybunal.gov.pl (podaje wg stanu na 17.09.2012).

L. Garlicki, Prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2001, s. 117.

E. Ochendowski, Prawo mieszkaniowe i polityka mieszkaniowa, Torun 1980, s. 12 i literatura tam przytoczona.
Zob. punkt I11.9 uzasadnienia prawnego wyroku TK z dnia 15 lipca 2009 r. (K 64/07), opublikowanego w ba-
zie orzeczen www.trybunal.gov.pl (podaje wg stanu na 17.09.2012).

Zagadnienie zostato obszernie omowione w 1. tomie niniejszej serii. M. Bernaczyk, Pojecie publicznych praw
podmiotowych w swietle Konstytucji RP, [w:] M. Jabtonski (red.), Wolnosci i prawa jednostki w Konstytucji
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2. Ewolucja koncepcji polityki mieszkaniowej. Od praw podmiotowych do
norm programowych

Konstytucjonalizacja polityki mieszkaniowej czyni jg obowigzkiem witadzy publicz-
nej, co jeszcze nie przesadza o tym, ze automatycznie pociggnie za sobg ustanowienie pod-
miotowego prawa do mieszkania. Wszystko zalezy bowiem od decyzji ustrojodawcy co do
sposobu normatywnego ujecia praw socjalnych, ktore stosownie do typologii Leszka Wi-
$niewskiego moze przybrac trojaka postac:

a) praw podmiotowych jednostki ustanawianych w formie normy konstytutywnej jako
wymagalne roszczenie o okreslone §wiadczenie,

b) obowigzkéw wiadzy publicznej i innych 0s6b w zakresie zagwarantowania uprzednio
wymienionych praw podmiotowych; ustanawiane sg one w jednym artykule, facznie

z prawem podmiotowym, albo prawa podmiotowe i obowigzki sa rozdzielane w dwoch

rozdzialach,

¢) odrebnych zadan formutowanych wytacznie wobec wtadz publicznych majacych na
celu zapewnienie warunkow materialnego i kulturowego bytu catego spoteczenstwa
lub grup spotecznych, wymagajacych szczegolnej troski, ktore to zadania majg zasta-
pi¢ potrzebe formutowania w konstytucji praw podmiotowych’.

Nie bede daleki od prawdy, twierdzac, ze we wspotczesnych panstwach demokratycz-
nych dominujg formuty opisane w punktach b i ¢, co przede wszystkim zdaje si¢ by¢ deter-
minowane mozliwosciami ekonomicznymi panstwa.

Jesli przyja¢ zalozenie o powszechnosci stosowania norm formutujacych zadania
wiadz publicznych, powod tytutowej konfrontacji ,,zasad polityki mieszkaniowej” z poje-
ciem ,,prawa do mieszkania” staje si¢ czytelniejszy. Zobowigzanie panstwa do aktywnego
dzialania w okreslony sposob przybiera postaé normy programowej pozbawionej korelatu
w postaci prawa podmiotowego, stajac si¢ ,,zaledwie” pewng prawnie utrwalong polityka
panstwa. Tym samym kwestia mieszkania zaliczanego do podstawowych dobr staje sie
przedmiotem dylematu ustawodawcy konstytucyjnego, ktory niewatpliwie musi miarkowaé
mozliwos$ci ekonomiczne wiadzy publicznej, zanim zdecyduje si¢ na wprowadzenie prawa
»roszczeniowego”. NieSmiertelnym argumentem przeciwko konstytucjonalizacji praw so-
cjalnych jest zmienna kondycja finansowa panstwa, co jednak nie wydaje si¢ przeszkoda dla
umieszczenia norm programowych. Jednakze przyznanie jednostce roszczenia wobec pan-
stwa o §wiadczenie stwarza zdaniem niektorych zagrozenie przejecia przez panstwo kie-
rownictwa nad gospodarka. Ow poglad przywolat B. Banaszak, przytaczajac nastepujaca
opini¢: ,,tam gdzie [...] gwarancje wolnosci interpretowane sg jako gwarancje egzystencji,
konstytucja wolnosciowa pozostaje w sprzecznos$ci sama ze sobg’.

Jednoczesnie w opozycji do krytykoéw konstytucjonalizacji praw socjalnych pojawia-
ja sie osoby gloszace potrzebe wsparcia dotychczasowego katalogu praw podstawowych,
poprzez dodanie praw socjalnych jako swego rodzaju ekonomicznego, spotecznego, kultu-
ralnego tta dla wolnosci osobistych i praw politycznych. Pewnym ,,surogatem” wystowio-
nych praw socjalnych moga by¢ jednak efekty dynamicznej wyktadni konstytucji, co poka-
zuje, ze proces wyktadni prawa moze mie¢ swoje pozaprawne odniesienie do biezgcej
sytuacji ekonomicznej ewentualnego gwaranta praw socjalnych. W szczeg6lnosci chodzi tu
o nadawanie ,,funkcji socjalnej” istniejgcym prawom konstytucyjnym’, czego znakomitym
przyktadem moze by¢ zmierzch liberalnej koncepcji prawa wtasnosci poprzez stopniowe

RP, tom I: Idee i zasady przewodnie konstytucyjnej regulacji wolnosci i praw jednostki w RP, Warszawa 2010,
s.232-281.

L. Wisniewski, op. cit., s. 171.

B. Banaszak, op. cit., s. 204.

> Ibidem, s. 205-206.
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nasycanie go tresciami socjalnymi. Europejskie konstytucje np. Czech i RFN wprost glo-
sza: ,,wlasno$¢ zobowigzuje”. Nalezy pamigtac, ze istniejg rowniez kraje, ktore catkowicie
pomijaja problematyke praw socjalnych w ustawie zasadniczej. Akademickim przyktadem
jest Konstytucja Standw Zjednoczonych Ameryki, ale blizszym przyktadem z naszego kon-
tynentu jest szwedzka konstytucja'®, ktora stwarza ramy do dobrowolnego (i w praktyce
bardzo skutecznego) funkcjonowania wtadz publicznych w sferze socjalnej, bez potrzeby
wigzania ich okreslonym konstytucyjnym standardem polityki socjalne;j.

Jesli w danym spoteczenstwie uznano za konieczne zredagowanie w konstytucji okre-
$lonych norm dotyczacych potrzeb mieszkaniowych jednostki, to wszystko zalezy od posta-
ci, jaka przyjma regulacje szczegotowe. Co do usytuowania, to nie budzi wickszych watpli-
wosci, ze takie postanowienia znajdg swoje miejsce posrdd roznorakich praw socjalnych
1 w tym tez kryje si¢ najwigcksza putapka terminologiczna. Identyfikowanie zagadnienia
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych jednostki z pozostatymi regulacjami o charakterze
praw ekonomicznych, kulturalnych, spotecznych jedynie ze wzglgdu na umiejscowienie
z jakimkolwiek prawem jednostki nie ma uzasadnienia, jesli dana norma konstytucji przy-
biera posta¢ zasady polityki panstwa. Otwiera si¢ tym samym mozliwo$¢ stosowania szko-
dliwego skrotu myslowego w postaci ,,prawa do mieszkania” umieszczonego na tle posta-
nowien konstytucji o charakterze podmiotowym, czy $cislej rzecz biorgc — o charakterze
roszczeniowym. Nauka prawa sygnalizuje to zjawisko, nazywajac je nawet ,,konstytucjona-
lizacjg pozorng™!!.

W dyskusji prawniczej nad sposobem opisania spraw spotecznych i gospodarczych we
wspotczesnej konstytucji zwycieza ujgcie prosocjalne sprowadzajace si¢ do uznania istnie-
nia praw socjalnych przy jednoczesnym zastrzezeniu, ze panstwo nie gwarantuje ich ,,na-
tychmiastowej pelnej realizacji, lecz prowadzenie takiej polityki, ktora maksymalnie t¢ re-
alizacj¢ przybliza; sformutowania konstytucji powinny to wyraznie [podkreslenie wlasne
— M. B.] okres$la¢”'?. W praktyce trudno odnalez¢ przyktad, ktory precyzyjnie deklaruje ja-
ka$ minimalng liczb¢ dobr materialnych lub maksymalng rozcigglos¢ czasowa, w ktorej
powinny zosta¢ zaspokojone potrzeby mieszkaniowe. Zagwarantowanie okreslonego po-
ziomu zaspokojenia tych potrzeb w konstytucjach wydaje si¢ nierealistyczne, dlatego naj-
czesciej mozna spotkaé sie z formutg ograniczajgca zakres roszczen jednostki tylko do gra-
nic okres$lonych ustawg zwyklg'3.

Polskie rozwigzania w tej dziedzinie wzbudzaja moja watpliwos¢, zwlaszcza jesli na-
zywamy je kompromisem osiagni¢tym ,,na drodze precyzyjnego okreslenia zadan panstwa
w dziedzinie ekonomicznej i socjalnej oraz powsciaggliwego okreslenia subiektywnych praw
obywateli w tej dziedzinie”'*. W Polsce brak takiej wyraznej formuty w przepisie, ulokowa-
nym badz co badz w rozdziale o do$¢ wymownym tytule, mozna byto ttumaczy¢ checia

Autor podkresla, ze ,,powstrzymywanie si¢ od konstytucyjnego opisu panstwa socjalnego nie moze by¢ trak-
towane jako negowanie takiej formy panstwa. Konstytucja Szwecji uchwalona w 1973 r., a wigc w okresie gdy
system tworzacy warunki panstwa dobrobytu osiggnat apogeum nieporéwnywalne z zadnym innym wspolcze-
snym panstwem, pozostawia poza sfera uregulowan konstytucyjnych najbardziej podstawowe instytucje praw-
ne stanowigce o socjalnym charakterze panstwa”, J. Ciemniewski, Konstytucja panstwa socjalnego czy konsty-
tucja panstwa liberalnego?, [w:] Prawo w okresie przemian ustrojowych w Polsce, Warszawa 2005, s. 67.

U Ibidem, s. 69.

Zob. M. Kruk (red.), Jaka konstytucja? Analiza projektow Konstytucji RP zgloszonych do Komisji Konstytu-
cyjnej Zgromadzenia Narodowego w 1993 roku, Warszawa 1994, s. 15. W cytowanej analizie powotano wita-
$nie — oprocz prawa do pracy — przyktad ,,prawa do mieszkania”.

Warto przytoczy¢ za W. Zakrzewskim, ze w ramach konstytucyjnej regulacji praw socjalnych mozna dokonac
rozréznienia wg metod ochrony na: 1) prawa socjalne egzekwowane bezposrednio na podstawie konstytucji
i uzupetniajgco na podstawie ustawy i 2) prawa socjalne, ktore moga by¢ dochodzone w granicach okreslo-
nych w ustawach, Polskie prawo konstytucyjne, pod red. W. Skrzydty, s. 170-171.

4 M. Kruk (red.), op. cit., s. 15.
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uzyskania poparcia spotecznego dla uchwalanej konstytucji, jednak doczesny kapital poli-
tyczny uzyskany na rzecz okreslonej regulacji socjalnej moze sta¢ si¢ w przysztosci zarze-
wiem ogromnego sceptycyzmu.

Nieczytelna formuta moze tez wywolywaé kolejne zjawisko — tzw. aktywizm se-
dziowski sadu konstytucyjnego, ktory w normach konstytucji zaczyna dostrzegac¢ wigcej,
anizeli widziat sam ustrojodawca. Tytutem przyktadu: Francuska Rada Konstytucyjna
w wyroku z dnia 19 stycznia 1955 r."* wyinterpretowata ,,prawo do przyzwoitego mieszka-
nia” w drodze wyktadni ustepu 10 i 11 Wstepu do Konstytucji z 27 pazdziernika 1946 r.,
gloszacych, ze ,,Nardd zapewnia jednostce i rodzinie niezbedne warunki rozwoju” oraz
»Naroéd gwarantuje wszystkim, szczegdlnie dziecku, matce, zastuzonym pracownikom
ochrong zdrowia, bezpieczenstwo materialne, wypoczynek i rozrywke. Kazda istota ludz-
ka, ktora ze wzgledu na wiek, stan fizyczny lub umystowy, sytuacje ekonomiczng znajduje
si¢ w warunkach uniemozliwiajacych pracg, ma prawo do uzyskania od wspdlnoty odpo-
wiednich srodkéw egzystencji”'®. Powotywane orzeczenie miato za przedmiot oceng fran-
cuskiej ustawy o rodzajach powierzchni mieszkaniowych z 21 lipca 1994 r. i1 stanowi sto-
sunkowo czesty przyktad w dyskusji nad dopuszczalnym poziomem ograniczenia prawa
wlasnosci na rzecz innych praw majgtkowych uprawniajacych do korzystania z mieszka-
nia. Na bazie powotanego wyroku mozna spotkac¢ si¢ z dos¢ daleko idgcymi wypowiedzia-
mi o ,,zmierzchu prawa wtasnosci”, ,,prymacie prawa do mieszkania nad prawem wilasno-
$ci”, ,,podwazeniu zasady braku hierarchii miedzy postanowieniami konstytucji”'’. Wbrew
katastroficznym glosom o zaniku prawa wlasnos$ci na rzecz prawa do mieszkania'® w nauce
podkreslono, ze Rada Konstytucyjna pozostaje z dala od koncepcji prawa do mieszkania
jako subiektywnego prawa jednostki. Leszek Garlicki wskazywal, ze o ile Rada ,,wyszta
poza liter¢ wstepu i — po uznaniu konstytucyjnej rangi zasady solidarno$ci wobec obcigzen
publicznych (87-237 DC) — wyprowadzita obowiazek troski panstwa o zaspokojenie po-
trzeb mieszkaniowych osob”", o tyle nadal zachowana zostaje powsciagliwos¢ w formo-
waniu samoistnie stosowalnych praw jednostki.

W Polsce wydaje nam si¢ to jednak nie grozi¢ ze wzgledu na powsciagliwa wyktad-
ni¢ Trybunatu Konstytucyjnego oraz okoliczno$ci towarzyszace powstawaniu art. 75 Kon-
stytucji RP.

3. Problematyka zaspokajania potrzeb mieszkaniowych jednostki w projektach
konstytucji

Materia obecnego art. 75 Konstytucji stanowila fragment szerszej dyskusji poswieco-
nej umiejscowieniu praw socjalnych w nowej ustawie zasadniczej. Umowng cezurg dla
rozgraniczenia etapow rozwoju polskiej panstwowosci sg na ogdt wybory parlamentarne
w czerwcu 1989 r., po ktérych nastapita otwarta dyskusja nad ksztattem nowej ustawy za-
sadniczej, zwlaszcza na forum Komisji Konstytucyjnych (Sejmu i Senatu) powotanych
7 grudnia 1989 1.2

Wyrok DC NR 94-355, polskie ttumaczenie orzeczenia zalaczone do publikacji K. Complak (red.), Godnos¢
czlowieka jako kategoria prawa. Opracowania i materiaty, Wroctaw 2001, s. 325-327.

Cytuje za thumaczeniem zawartym w publikacji: W. Skrzydto, Konstytucja Republiki Francuskiej, Warszawa
2005, s. 72-73.

H. Pauliat, Konstytucyjne prawo do przyzwoitego mieszkania czy zmierzch prawa wlasnosci?, [w:] K. Com-
plak (red.), op. cit., s. 275.

18 Ibidem, s. 274.

L. Garlicki, Rada Konstytucyjna a ochrona praw jednostki we Francji, Warszawa 1993, s. 155-156 i literatu-
ra tam powotana.

Szerzej na ten temat zob. R. Chusciak, W. Osiatynski, Tivorzenie konstytucji w Polsce w latach 19891997,
Warszawa 2001, s. 13-32.
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Pierwszy projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przygotowany przez Komisje¢
Konstytucyjng Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej opublikowany w sierpniu 1991 r. cechowat
si¢ bardzo duzg pows$ciagliwosciag w sprawach socjalnych?' i prézno bylo w nim szukac
odniesienia do potrzeb mieszkaniowych obywateli. Jesli pordéwnac¢ 6wczesne propozycje do
obowiazujacej ustawy zasadniczej, tamtejszy katalog praw socjalnych uksztattowano dos¢
skromnie*. Pomimo Ze projekt dojrzat do miana ustawy zasadniczej, nie uchwalono go
wobec dwczesnych zarzutow politycznych odmawiajacych Sejmowi X kadencji legitymacji
do uchwalenia nowej konstytucji. Trzeba tez zaznaczy¢, ze zaden z projektow konstytucji
w latach 1989-1991 nie zawieral prawa do mieszkania ani nie ustanawiat jakichkolwiek
obowigzkow panstwa zmierzajgcych do poprawy sytuacji mieszkaniowej obywateli®*, po-
mimo ze w niektorych z nich wrecz kazuistycznie opisywano prawa socjalne®. Jednakze
w ogolnym nurcie 6wczesnej dyskusji nad nowa konstytucja mozna odnalez¢ glosy o ko-
nieczno$ci wpisania mieszkalnictwa do ustawy zasadniczej.

Zaprojektowanie zadan panstwa w tym zakresie nastgpito nieco pdzniej, po wyborach
parlamentarnych z 27 pazdziernika 1991 r. Wyloniony parlament przystapit do opracowania
trybu przygotowania i uchwalenia konstytucji, po czym wiosng 1993 r. uprawnione pod-
mioty przystapity do sktadania w Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego pro-
jektow ustaw zasadniczych. Sposrod wszystkich siedmiu projektéw ztozonych do dnia 30
kwietnia 1993 .6 tylko jeden przewidywat umieszczenie normy programowej po§wigcone;j
»prawu do mieszkania”. Chodzi o projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 28
kwietnia 1993 r. grupy 62 cztonkéw Zgromadzenia Narodowego postdéw i senatoréw Klubu
Parlamentarnego Sojuszu Lewicy Demokratycznej*’, ktory w art. 57 ust. 1 przewidywal, ze
»Wszyscy obywatele maja prawo do mieszkania. Wladze publiczne tworzg niezbedne
warunki dla urzeczywistnienia tego prawa”. W ustepie drugim postanowiono, ze ,,pra-
wa lokatoréw podlegaja ochronie okreslonej ustawa”. Projekt ten wraz z trojka pozosta-
tych byt przedmiotem debaty w maju 1993 r.

21 Zob. art. 37-43 Projektu, Konstytucja. Projekt. Komisja Konstytucyjna Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej X Ka-

dencji, Warszawa 1992, s. 32-35.

Na temat minimalnego zakresu praw socjalnych i ekonomicznych zob. wypowiedz H. Suchockiej, Prawa,
wolnosci i obowigzki cztowieka i obywatela w nowej konstytucji, [w:] Konstytucja. Projekt. Komisja Konsty-
tucyjna Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej X Kadencji, Warszawa 1992, s. 17.

Zob. zbidr projektow przygotowanych przez M. Kallasa, Projekty konstytucyjne 1989-1991, Warszawa
1992.

Tak czynit np. projekt konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej opracowany przez prof. J. Litynskiego, ktory
w art. 158 projektu proponowat: ,,Panstwo zapewni stworzenie uniwersalnego systemu emerytur opartego na
réwnych wptatach pracownika i zaktadu pracy. W systemie tym pracownik bedzie wiascicielem specjalnego
konta [...] Ustawa okresli wysoko$¢ wplat oraz sposob, w jaki pracownik bedzie mogt uzy¢ swoj fundusz po
przejsciu na emeryture. Wptlaty na fundusz emerytalny w granicach okreslonych ustawa sg odliczane od opo-
datkowanego dochodu”. M. Kallas, op. cit., s. 242.

Tytutem przyktadu zob. wypowiedz K. Podoskiego na forum Polskiego Towarzystwa Nauk Politycznych
w listopadzie 1990 roku: ,,Trudno realnie przyjac¢ zobowigzanie panstwa do zapewnienia rodzinie samodziel-
nego mieszkania. Nie wyklucza to jednak ujgcia zagadnienia mieszkalnictwa w konstytucji. Moze to by¢
podane w sensie podejmowania dziatan utatwiajacych realizacje budownictwa mieszkaniowego we wszelkich
jego formach, prowadzenie polityki przygotowywania terendw pod to budownictwo, zapewnienia pomocy
kredytowej, popieranie produkcji materialow budowlanych. W zadnym razie panstwo nie moze by¢ w tym
istotnym spotecznie problemie bierne”, K. Podoski, Prawa socjalne w konstytucji, [w:] K. B. Janowski (red.),
Nowa Konstytucja RP. Wartosci, Jednostka, Instytucje, Torun 1991, s. 56-57.

Zgodnie z art. 2 ustawy z dnia 23 kwietnia 1992 r. o trybie przygotowania i uchwalenia Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej (Dz. U. z 1992 r. Nr 67, poz. 336 ze zm.) termin na ztozenie inicjatywy ustawodawczej
w tym zakresie rozpoczal bieg od chwili ukonstytuowania si¢ Komisji Konstytucyjnej, co miato miejsce
30 pazdziernika 1992 r.

Ten oraz wszystkie pozostale projekty opublikowano w materiale urzgdowym Projekty Konstytucji. Komisja
Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1993, s. 28.
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Rozwigzanie Sejmu I kadencji przerwato prace nad projektami konstytucji, dlatego
dopiero po wyborach parlamentarnych z dnia 19 wrzesnia 1993 r. i wylonieniu Komisji
Konstytucyjnej w dniu 9 listopada 1993 r. przystapiono do ponownego sktadania projek-
tow konstytucji. Tym razem przepisy dotyczace polityki mieszkaniowej przewidziano az
w trzech projektach, z czego dwa byty przedmiotem pierwszego czytania w Zgromadzeniu
Narodowym (21-23 wrzesénia 1994 r.). Pierwszy byl projekt ztozony i podpisany przez gru-
pe 68 postdw i senatorow, cztonkow Sojuszu Lewicy Demokratycznej, lecz nie zawierat
zadnych znaczacych zmian w stosunku do projektu z dnia 28 kwietnia 1993 r.® W rozdzia-
le pos§wieconym prawom ekonomicznym, socjalnym i kulturalnym zawarto art. 57 o iden-
tycznym brzmieniu jak w cytowanym projekcie zgtoszonym w Sejmie I kadencji.

Konieczno$¢ prowadzenia polityki sprzyjajgcej poprawie sytuacji mieszkaniowej jed-
nostki zauwazono tez w projekcie obywatelskim z dnia 5 wrzesnia 1994 r. zgloszonym
przez petnomocnika wyborcow, przewodniczacego Komisji Krajowej NSZZ ,,Solidarnos¢”
Mariana Krzaklewskiego®, ktory w zestawieniu z projektem SLD wypowiadat si¢ ostroz-
niej, poprzez opisanie zagadnienia zadan panstwa, a nie obywatelskiego ,,prawa do miesz-
kania”. Zgodnie z art. 47 ust. 1 projektu obywatelskiego ,,Panstwo podejmuje dzialania
majace na celu umozliwienie kazdemu obywatelowi zaspokojenia jego potrzeb miesz-
kaniowych”. Ustep drugi przewidywat, ze ,,Prawa lokatoréw okresla ustawa”.

Taka redakcja przepisu w ogolnym zarysie zyskiwala uznanie postow obradujacych
w Podkomisji Praw i Obowigzkéw Obywateli, ktora w grudniu 1994 r. rozpatrywata roz-
wigzania przyjete we wszystkich siedmiu projektach przestanych do Komisji Konstytucyj-
nej z zadaniem opracowania tekstu jednolitego projektu konstytucji. W ostatnich dwoch
miesigcach 1994 r. prace w poszczegolnych podkomisjach statych nabraty znacznego tem-
pa, natomiast zadanie wytonienia optymalnej formuly dotyczacej spraw mieszkaniowych
legto wlasnie w gestii Podkomisji Praw i Obowigzkéw Obywateli pracujacej pod kierow-
nictwem posta Jerzego Gwizdza. Na posiedzeniu podkomisji w dniu 2 grudnia 1994 .3
obok dyskusji nad prawami konsumenta w ustawie zasadniczej dyskutowano réwniez nad
charakterem przepisu dotyczacego potrzeb mieszkaniowych. W toku obrad pojawity si¢
glosy przeciwne propozycji zawartej w projekcie konstytucji przedtozonym przez SLD,
gdzie wprost mowiono, ze ,,wszyscy obywatele majg prawo do mieszkania”, co nalezy thi-
maczy¢ obawa przed odczytaniem cytowanej propozycji jako prawa podmiotowego do
mieszkania. Pomimo ze projekt SLD wyraznie zastrzegal, ze ,,wladze publiczne tworza
niezbedne warunki dla urzeczywistnienia tego prawa”, to projektowany artykul bedacy
w istocie niejasng hybryda prawa podmiotowego i normy programowej uznawano jako
»idacy za daleko™!'. W owym czasie mniejsze znaczenie miata szczegdlowa tres¢ przepisu
poswieconego sprawom mieszkaniowym, lecz rozstrzygnigcie dylematu: prawo podmioto-
we czy kierunki polityki panstwa. Z perspektywy czasu wybor miarkowany mozliwo$§ciami
ekonomicznymi wydaje si¢ oczywisty, jednakze analiza pracy w Komisji Konstytucyjnej
pokazuje, ze nie byl on zawsze klarowny, co wyrazato si¢ w powotywaniu si¢ cztonkéw
podkomisji na konstrukcj¢ Karty Praw i Wolno$ci sygnowanej przez Prezydenta RP Lecha
Walese, gdzie prawa socjalne podzielono na dwie grupy. Pierwsza grupa praw socjalnych

28 Zob. wypowiedz J. Jaskierni, Biuletyn VIII Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, Warszawa

1994, s. 31.

Druk Zgromadzenia Narodowego nr 7, dostgpny rowniez w R. Chrusciak, Projekty Konstytucji 1993—1997,
cz. I, Warszawa 1997, s. 304

Biuletyn X Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1995, s. 155 i n.

Por. wypowiedz postanki Marii Kurnatowskiej oraz posta przewodniczacego Jerzego Gwizdza, ibidem,
s. 165.

Karta Praw i Wolnosci stanowita druga cze$¢ projektu konstytucji wniesionego przez Prezydenta RP w dniu
6 maja 1994 roku, zob. druk Zgromadzenia Narodowego nr 1. W podkomisji powotywano si¢ na ogolng
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podlegata ochronie sadowej (rozdziat 111 Karty — Prawa i wolnosci socjalne i ekonomiczne),
natomiast druga miata charakter postulatywny i nienadajacy si¢ do wyegzekwowania poza
granicami odpowiedzialnosci politycznej przed wyborcami (rozdziat V — Ekonomiczne, So-
cjalne i Kulturalne Zadania Wtadzy Publicznej). Dywagacje na temat pozadanego ksztattu
zakonczyto jednomysine przyjecie propozycji eksperta podkomisji Leszka Wisniewskiego,
ktéry zaproponowat sformutowanie ujete w dwoch ustepach: (ust. 1) ,,Wladze publiczne
obowiazane sa prowadzi¢ polityke umozliwiajacq kazdemu obywatelowi zaspokojenie
jego potrzeb mieszkaniowych” oraz (ust. 2) ,,ochrone praw lokatorow okresla ustawa”.
W ten sposdb zamknieto dyskusj¢ nad podmiotowym charakterem tego prawa socjalnego,
ale nie sposob przej$¢ obojetnie obok argumentacji wspierajacej celowos¢ artykutowania
potrzeb mieszkaniowych w konstytucji. Wisniewski zaznaczyt dobitnie, ze proponowana
redakcja pozbawiona jest charakteru prawa podmiotowego, aczkolwiek podkreslit tez, ze
»propozycja dotyczaca kwestii mieszkaniowej jest pochodng zasady godnosci cztowieka”,
a ,,cztowiek bezdomny zyje ponizej godnosci ludzkiej”*.

Na marginesie warto wspomnieé, ze w sierpniu 1994 r. poza formalng procedura
ustrojodawcza odbyta si¢ publiczna prezentacja projektu Przymierza dla Polski, aspirujace-
go do roli politycznej przeciwwagi dla projektow Komisji Konstytucyjnej opracowywa-
nych po wyborach wrzesniowych w 1993 r. Pomimo ze projekt nigdy nie stat si¢ przedmio-
tem inicjatywy obywatelskiej 1 nie wszedt pod obrady Zgromadzenia Narodowego, to
oceniono go jako dojrzaty, kompleksowy, a takze wspierany autorytetem merytorycznym
i politycznym jego tworcow?*. Zgodnie z art. 45 projektu Przymierza dla Polski ,,Panstwo
prowadzi polityke zmierzajacg do zapewnienia kazdej rodzinie mozliwosci odpowied-
niego mieszkania”.

Prace Podkomisji Praw i Obowiazkéw Obywateli zaowocowaty wlaczeniem tak zre-
dagowanego art. 62 do ujednoliconego projektu konstytucji pod nazwa ,,Wielowariantowy
jednolity projekt Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej”. Byt to pierwszy roboczy cato-
Sciowy projekt konstytucji. Potrzeby mieszkaniowe jednostki wigczono bez alternatywnych
propozycji w cytowanym uprzednio brzmieniu zaproponowanym przez Wisniewskiego, co
nie oznaczato konca dyskusji nad przyjetym rozwigzaniem. Wielowariantowy projekt Kon-
stytucji RP stat si¢ przedmiotem intensywnych prac w styczniu 1995 r., a do interesujace;j
nas problematyki mieszkaniowej powrdocono na posiedzeniu Podkomisji Redakcyjnej, Za-
gadnien Ogo6lnych i Przepisow Wprowadzajacych Konstytucje obradujacej pod przewod-
nictwem postow Jerzego Jaskierni i Krzysztofa Kaminskiego w dniach 10-12 stycznia
1995 .36 Na posiedzeniu poset Jerzy Ciemniewski zakwestionowat formute zaproponowa-
na w Podkomisji Praw i Obowigzkéw Obywateli, proponujac nastepujace brzmienie art. 62:
~Prawo obywatela do mieszkania pozostaje pod ochrong panstwa” (art. 62 ust. 1) oraz
,»Ochrone praw lokatorow okresla ustawa” (art. 62 ust. 2)*’. Wnioskodawca uzasadnial, ze
nie chodzi tu o zapewnienie prawa do mieszkania, lecz o ochron¢ prawa, ktére jednostka
juz nabyla, co z perspektywy czasu budzi skojarzenia z dzisiejszymi tezami o ,,zasadzie

metod¢ podziatu praw socjalnych, a nie szczegdtowe rozwigzania w sferze sytuacji mieszkaniowej obywa-
teli, gdyz Karta nie przewidywata zadnych postanowien w tym zakresie. Zob. takze wypowiedz posta prze-
wodniczacego J. Gwizdza przytaczajacego zastrzezenia Rzecznika Praw Obywatelskich do projektow kon-
stytucji, z ktorych ,,zaden nie zawiera prawa do mieszkania”, a zdaniem Rzecznika ,,prawo takie powinno
by¢ wprowadzone”. Nie wyjasniono przy tym, co Rzecznik rozumiat pod pojeciem ,,prawa do mieszkania”.
Biuletyn X Komisji..., s. 164—165.

3 Ibidem, s. 164.

3 Tak tez R. Chrusciak, op. cit., s. 25.

35 Ibidem, s. 365.

Biuletyn XI Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1995.

3 Ibidem, s. 229.
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ochrony trwatos$ci stosunku najmu” wyinterpretowanej z art. 75 Konstytucji RP. Ekspert
podkomisji Piotr Winczorek, ustosunkowujac si¢ do propozycji posta Ciemniewskiego,
ostrzegat przed wieloznaczno$cig interpretacji w kierunku prawa podmiotowego. Wniosko-
dawcy zarzucono tez wykroczenie poza granice dopuszczalnych poprawek redakcyjnych,
poniewaz proponowany przepis tracit wprowadzeniem do katalogu praw socjalnych od-
miennego jakosciowo prawa®® anizeli w przedtozonym projekcie, wobec czego wniosko-
dawca wycofat propozycje.

Ostatecznie podkomisja uwzglednita jedynie wniosek przedstawiciela Prezydenta RP,
Andrzeja Rzeplinskiego, ktory wnidst o zmiane sformutowania o ,,zaspokojeniu potrzeb
[obywatela — M.B.]”” na wezsze — ,,zapewnienie mieszkania”. Andrzej Rzeplinski argumen-
towal, ze zachowanie w konstytucji przepisow zobowigzujacych wiadze publiczne do dzia-
ania na rzecz ,,umozliwienia kazdemu obywatelowi zaspokojenia jego potrzeb mieszkanio-
wych” daje podstawe do roszczen o wickszy lokal. Oznaczatoby to uzaleznienie zakresu
zadania od subiektywnego odczucia obywatela, pomimo Ze posiada on juz mieszkanie. Za-
stgpienie pierwotnego wyrazenia obiektywnym pojeciem ,,mieszkania” daje mozliwo$¢
ustawodawcy samodzielnego okreslenia minimum egzystencjalnego w oderwaniu od indy-
widualnie uksztattowanych potrzeb obywatela®. Ostatecznie podkomisja przeglosowata
nastepujace brzmienie art. 62 wielowariantowego projektu Konstytucji RP: ,,Wladze pu-
bliczne sa obowigzane prowadzi¢ polityke zapewniajaca kazdemu obywatelowi miesz-
kanie” (art. 62 ust. 1) oraz ,,Ochrone praw lokatoréw okresla ustawa” (art. 62 ust. 2).

W tym ksztalcie przepis trafit do powstajacych kolejno projektow wariantowych —
Projektu Konstytucji RP z dnia 20 stycznia 1995 r. oraz jednolitego Projektu Konstytucji RP
z dnia 26 stycznia 1995 r. Ten ostatni stat si¢ podstawa dalszych prac Komisji Konstytucyj-
nej, a interesujgce nas przepisy dotyczacy mieszkaniowej polityki panstwa umieszczono
w art. 57%.

Dalsza dyskusja nad zagadnieniami mieszkaniowymi przeniosta si¢ na poziom Komi-
sji Konstytucyjnej, ktora po raz pierwszy rozpatrywata efekty prac podkomisji w tym zakre-
sie w dniach 4-5 kwietnia 1995 r.*! Majac na uwadze cato$¢ prac nad obowigzujaca Konsty-
tucja, byla to najszersza dyskusja nad celowos$cia wprowadzania regulacji po§wieconej
zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych, ktora przeplatano ogélnymi watpliwosciami co do
potrzeby wpisywania poszczegdlnych prac socjalnych do konstytucji. Po raz pierwszy dys-
kusje nad politykg mieszkaniowa prowadzono z odniesieniem komparatystycznym do nie-
ktorych konstytucji panstw demokratycznych.

Punktem wyjs$cia byta propozycja senatora Piotra Andrzejewskiego, ktéry optowat za
zmiang tresci art. 57 jednolitego Projektu Konstytucji RP z dnia 26 stycznia 1995 r. poprzez
przyjecie w catoSci brzmienia art. 47 projektu obywatelskiego z dnia 5 wrzesnia 1994 r.
Pomimo wyjasnienia tego zagadnienia w grudniu 1994 r. podczas prac Podkomisji Praw
1 Obowigzkéw Obywateli wnioskodawca sugerowal, ze sformutowanie umieszczone w pro-
jekcie (,,Wtadze publiczne sa obowigzane prowadzi¢ polityke zapewniajacg kazdemu oby-
watelowi mieszkanie”) ma charakter roszczeniowy, a projekt obywatelski jest w tej mierze
,bardziej realny”. W istocie, projekt obywatelski moéwit o ,,Panstwie podejmujacym dziata-
nia”, pozbawiajgc ztudzen co do podmiotowosci tego prawa socjalnego*?.

Zob. wypowiedz posta J. Szymanskiego, Biuletyn XI..., s. 229-230.

3 Ibidem, s. 230.

Teksty obu projektow zebrat R. Chrusciak, op. cit., cz. 11, Warszawa 1997, s. 5-146.

Biuletyn XVII Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1995.

Por. wypowiedz P. Andrzejewskiego, ktory w uzasadnieniu wniosku stwierdza: ,,Niewatpliwie zamiast pro-
wadzenia polityki, jak to proponuje podkomisja, konieczne sg dziatania legislacyjne i praktyczne. Dlatego
nasze sformulowanie uwazam za trafniejsze”, Biuletyn XVII..., s. 60.
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Poza watpliwo$ciami, ktore odnosity si¢ do szczegotow, pojawity sie watpliwosci na-
tury ogolnej. Mianowicie, czy art. 57 projektu ma jakakolwiek racje bytu, skoro ubrano go
w szaty deklaracji politycznej? Gtosom niepewnosci wtérowat ekspert komisji Wiktor Osia-
tynski, ktory uznawat art. 57 za ,,przepis niebezpieczny, bo nie tylko jest on obietnicg, ale
moze rodzi¢ bardzo gieboka ingerencje Trybunatu Konstytucyjnego w polityke budzetowsg
panstwa, jesli umiescimy zapis o jej wymagalnosci™?. Kontrargumenty pochodzity ze stro-
ny autora przepisu eksperta komisji Leszka Wisniewskiego, a takze przedstawiciela Rady
Ministrow Stanistawa Gebethnera. Eksperci przypomnieli, ze art. 57 projektu musi by¢ od-
czytywany wraz z art. 64 (stanowigcym geneze dzisiejszego art. 81 Konstytucji RP), ponad-
to wskazywano, ze zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych jednostki nie jest juz jedynie hi-
storycznym przyktadem rodem z Konstytucji PRL lub Konstytucji NRD. W tym celu
powotywano si¢ m.in. na Konstytucje Belgii*, stanowiacej jedyny europejski przyktad
upodmiotowienia prawa do mieszkania*, co niekoniecznie korespondowato z 6wczesnymi
polskimi realiami ekonomicznymi. Pokazywato to jednak, ze zaspokajanie potrzeb miesz-
kaniowych przenikneto do konstytucji panstw o rozwinietej gospodarce wolnorynkowe;j.
W Konstytucji Belgii z 1970 r. (rozdziat 11 — ,,O Belgach i ich prawach”) ustanowiono bo-
wiem ,,prawo do odpowiedniego mieszkania™® (zob. art. 23 3° Konstytucji Belgii: le droit
a un logement décent'’) okre$lane wprost jako przyktad prawa urzeczywistniajacego ,,pra-
wo do prowadzenie zycia w zgodzie z ludzka godnoscia” (zob. art. 23 Konstytucji Belgii:
Chacun a le droit de mener une vie conforme a la dignité humaine*®). Orzecznictwo sa-
downictwa powszechnego w 1994 r. dokonato diametralnej zmiany rozumienia prawa do
mieszkania poprzez sugestie, iz art. 23 3° Konstytucji Belgii moze wywolywa¢ skutek bez-
posredni. Tym tropem podgzat juz kilka lat wczesniej belgijski parlament, nowelizujac
w 1991 r. belgijski Kodeks cywilny w taki sposob, ze w trakcie debaty parlamentarnej
wprost mowiono o ,,narodzinach prawa do mieszkania”®. W takie niuanse nie zaglebiano
si¢ jednak podczas polskich prac nad konstytucja. Na pewnym etapie dyskusji problematy-
ka mieszkaniowa zaczgta wrecz stuzy¢é do podwazania koniecznosci szerszego katalogu
praw socjalnych, co chetnie ilustrowano przyktadem Konstytucji Szwecji.

# Prof. W. Osiatynski przez caty okres prac nad ustawg zasadnicza pozostawal przeciwnikiem umieszczania

w konstytucji przepisow dotyczacych polityki mieszkaniowej, argumentujac m.in. istnieniem zwigzania stan-
dardami migdzynarodowymi (np. art. 11 Paktu Praw Gospodarczych, Spotecznych i Kulturalnych), co nie
wymaga repetycji tych praw na poziomie ustawy zasadniczej, ibidem, s. 60. Odestanie do ustawy nie czynito
czytelnym znaczenia tego przepisu, dlatego w pewnej mierze wcigz mozna podzieli¢ zarzuty W. Osiatynskie-
g0, pomimo ze orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego zdaje si¢ coraz cz¢sciej dostrzegaé dzisiejszy art. 75
oraz 76 Konstytucji RP.

4 Biuletyn XVIL.., s. 61.

4 L. Garlicki, Komentarz do art. 75 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki (red.) Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Komentarz, tom 111, Warszawa 2003, s. 1. Artykut 23 wymaga, aby zawarte w nim prawa ekonomiczne,
socjalne 1 kulturalne zostaly ustanowione w ustawie lub dekrecie, lecz nie ostabia to jednak podmiotowego
charakteru tych praw. Konstytucja wyraznie wymaga, aby przepisy stanowione przez organy regionalne stwo-
rzyly takowe prawo podmiotowe. Rozwiazania belgijskie omawiano w polskiej literaturze w kontekscie zasa-
dy ochrony godnosci, jako ,,prawo do godziwego mieszkania”, zob. J. Fierens, Prawo do godziwego mieszka-
nia, [w:] K. Complak (red.), op. cit., s. 281, gdzie z miejsca uczyniono zastrzezenie, ze przyjety w tytule
pracy przymiotnik nie jest wiernym tlumaczeniem konstytucyjnego pojecia, ktoremu blizsze jest pojecie
»przyzwoitego”, ,,odpowiedniego” mieszkania (niderlandzkie behoorlijkehuissvesting), jednak — zdaniem ttu-
macza — pojecie ,,godziwego” mieszkania bedzie ,,blizsze caloéci opracowania”.

4 Cyt. za W. Skrzydto (thum.), Konstytucja Belgii, Warszawa 1996, s. 26.

47 Zgodnie z tekstami konstytucji udostgpnianymi na stronie internetowej Parlamentu Belgijskiego pod adresem
http://www.senaat.be/www/?Mlval=/index_senate&MENUID=22000&LANG=fr, podaj¢ wedlug stanu na
17.09.2012 r.

8 Ibidem.

4 Szerzej na ten temat zob. J. Fierens, op. cit., s. 285.
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Dyskusje¢ nad art. 57 projektu prowadzono wielowatkowo, ale oprocz gtoséw dotycza-
cych praw socjalnych, polityki mieszkaniowej in genere po raz pierwszy ujawnita si¢ kwe-
stia, ktora do tej pory wydawala si¢ nie budzi¢ wickszych watpliwosci: potrzeba ochrony
lokatoréw i wywazenie intereso6w wiascicieli oraz lokatorow. Juz wtedy wielowariantowy
projekt z dnia 26 stycznia 1995 r. w art. 57 ust. 2 postugiwal si¢ brzmieniem (,,Ochrong
praw lokatorow okresla ustawa”), ktére przyjeto w obowigzujacym art. 75 ust. 2 Konstytu-
cji RP. W dyskusji wskazano, ze artykut wystawia jedynie gwarancj¢ ochrony praw, nie
méwi natomiast nic o obowiazkach. Cztonkowie Komisji nie mieli watpliwosci, ze ideg
takiego rozwigzania jest ochrona istniejacego prawa do mieszkania, natomiast bez wigkszej
refleksji podchodzono do pojecia ,,lokator”, ktore w toku prac najczesciej identyfikowano
z najemcs, a to wymuszato spojrzenie na sytuacj¢ z uwzglednieniem tego, kto byt wtasci-
cielem wynajmowanego mieszkania. Negujacy cato$¢ rozwigzan w tym zakresie W. Osia-
tynski shusznie podkreslil, ze w czgsci poswigconej ochronie praw lokatorow chodzi
o ochrong praw, ktdre nie sg ustanawiane ,,przeciwko panstwu”. Od poczatku chodzito o in-
terwencje w sfer¢ uprawnien horyzontalnych, a to oznaczato, ze do polskiego systemu
prawnego wprowadza si¢ wyrazng podstawe do wkraczania w sfer¢ prawa cywilnego regu-
lujacg wladanie lokalem mieszkalnym. Nie wydaje si¢, aby w toku prac Komisji Konstytu-
cyjnej czyjakolwiek intencja byto traktowanie dzisiejszego art. 75 ust. 2 Konstytucji RP
jako naturalnej konsekwencji ustepu poprzedzajacego. Innymi stowy, nie chodzito o to, ze
po deklaracji polityki zaspokajania potrzeb mieszkaniowych zobowigze si¢ ustawodawce
do ustanowienia podmiotowego prawa do mieszkania w ustawie.

Sygnalizowatem, ze przyklady panstw obcych zdawaly si¢ inspirowaé autoréw po-
szczegoOlnych projektow 1 poprawek, ale zaryzykuje stwierdzeniem, ze przyktady panstw eu-
ropejskich padaty ofiarg mylnego utozsamiania instytucji socjalnej ochrony prawnej z jako-
Sciowa, rzeczows, ilo§ciowg emanacja tej instytucji, jakze odlegta od realiow ekonomicznych
Polski lat 90. ubieglego wicku. W efekcie nie zdecydowano si¢ na zarysowanie chociazby
zrebow polityki mieszkaniowej oraz ochrony praw lokatora, znanej z panstw o wyzszym sta-
tusie materialnym obywateli (np. Szwajcaria® o do$¢ kazuistycznej konstytucyjnej regulacji

30 Konstytucje Konfederacji Szwajcarskiej z 18 kwietnia 1999 r. ujeto na dwoch ptaszczyznach. Z jednej strony
w art. 41 zatytutowanym ,,cele socjalne” nakazano, aby federacja i kantony w ,,uzupeieniu osobistej odpo-
wiedzialnosci i indywidualnej inicjatywy angazuja sig, aby [...] poszukujacy mieszkan dla siebie i swych ro-
dzin mogli znalez¢ odpowiednie mieszkanie na mozliwych do udzwigniecia warunkach” (zob. art. 41 ust. 1
lit. ) ). Niezaleznie od proklamowanego celu socjalnego, Konstytucja Szwajcarii zastrzeglta swoiste instru-
menty prawne na rzecz Federacji. W artykule 108 Konstytucji Szwajcarii (,,Popieranie budownictwa miesz-
kaniowego i mieszkan wtasnosciowych”) znalazty si¢ uszczegoétowione cele polityki mieszkaniowej Federa-
cji, ale rownolegle z nimi pojawiaja si¢ okreslone szczegétowo co do tresci kompetencje prawotworcze
federacji. Wymienia si¢ tam m.in. ,,wspieranie budownictwa, nabywania mieszkan i wlasnosci domoéw miesz-
kalnych, ktore stuza osobom prywatnym na ich wlasne potrzeby” (art. 108 ust. 1), ,,popieranie nabywania
i udostepniania terendw pod budownictwo, racjonalizacj¢ i obnizanie kosztow budownictwa mieszkaniowego
oraz obnizanie kosztow mieszkania” (art. 108 ust. 2), obowiazek uwzglednienia ,interesoéw rodzin, osob
w podeszlym wieku, 0sob zyjacych w niedostatku i osob niepelnosprawnych” (art. 108 ust. 4). Cyt. za:
Z. Czeszejko-Sochacki (ttum.), Konstytucja Federalna Konfederacji Szwajcarskiej z dnia 18 kwietnia 1999 r.,
Warszawa 2000, s. 73. Zgodnie z art. 108 ust. 3 Konstytucji Szwajcarii federacja moze wydawac przepisy
o udostepnianiu terenow pod budownictwo mieszkaniowe i racjonalizacji budownictwa. Natomiast art. 109
Konstytucji Szwajcarii poswigcono w cato$ci metodzie reglamentacji stosunkow typu wzglednego majacych
za przedmiot mieszkanie. Na podstawie art. 109 ust. 1 Konstytucji Szwajcarii okreslono obowigzek federacji
do wydania ,,przepisow zapobiegajacych naduzyciom w zakresie czynszow, w szczegdlnosci przeciwko nad-
uzyciu stawek czynszu, jak rowniez co do zaskarzania niewlasciwych wypowiedzen i przedtuzaniu stosun-
kéw najmu na okre$lony termin”. Fakultatywnie mozna natomiast ,,wydawaé przepisy o nadaniu ramowym
umowom najmu mocy powszechnie wiagzacej. Umowy takie moga by¢ uznane za powszechnie wigzace, jeze-
li odpowiednio uwzgledniaja one uzasadnione interesy mniejszosci i regionalne odmiennosci oraz nie naru-
szajg rownosci wobec prawa” (art. 109 ust. 2 Konstytucji Szwajcarii), ibidem.
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problematyki mieszkalnictwa’!, aczkolwiek rowniez pozbawionych roszczeniowego cha-
rakteru’?).

Sens ,,ochrony praw” wyraza si¢ w objeciu regulacja tego, co juz jednostka wlasnym
udzialem uzyskata®. Rzecz w tym, ze owo uzyskanie odbywa si¢ kosztem ograniczen cu-
dzego uprawnienia, a zwlaszcza poprzez najem obcigzajacy prawo wlasnosci. Jesli wiasci-
cielem jest panstwo, to od razu poszerza to ptaszczyzne dyskusji o ewentualny charakter
i role prawa wlasnosci do zasobu mieszkaniowego pozostajacego w rekach panstwa. Jesli
wiascicielem jest jednostka, to jak najbardziej staje si¢ aktualne pytanie o dopuszczalng
glebokos¢ ingerencji w prawo wiasnosci na rzecz lokatora, a t¢ sprawe komplikowat rodzi-
my kontekst polegajacy na zakorzenieniu praw do lokali mieszkalnych w silnie antywtasci-
cielskim ustawodawstwie PRL-u, ktore z wlasno$ci lokali mieszkalnych uczynito pozor
prawa. Nie mozemy tez zapominaé, ze dyskusja miala miejsce w 1995 r., a od 12 listopada
1994 r. zaczeta obowigzywac pierwsza ustawa uchwalona w warunkach gospodarki wolno-
rynkowej — ustawa z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych3.
Reminiscencje publicznej gospodarki lokalami byty wowczas bardzo zywe, poniewaz usta-
wodawstwo stabilizowato (réwniez w wymiarze ekonomicznym) stosunki najmu nawigza-
ne w sposob daleki od jakiejkolwieck swobody uméw. Wowczas nie przypuszczano, ze
ostatni akord w tej sprawie zagra Europejski Trybunat Praw Cztowieka™®.

Zebrawszy te fakty razem, mozna postawi¢ hipotezg, ze przepisy konstytucji potrakto-
wano jako swego rodzaju nadbudowe nad istniejaca regulacja ustawowa. Wypowiedz eks-
pertéw komisji dobitnie Swiadczy o tym, ze obowigzujacy art. 75 ust. 2 Konstytucji RP ma
odegrac¢ podwdjng role. Pierwsza z nich polega na obowigzku ustawodawcy do okreslenia
szczegolnych ,,regul gry” w stosunkach obligacyjnych pomiedzy stronami uktadajacymi sie
w sprawie mieszkania. Druga rola to mechanizm ochronny dla osob, ktore uzyskaty prawo

S Zob. analize prawnoporownawcza praw socjalnych Konstytucji Federalnej Szwajcarskiej Konfederacji

z 1999 r. i Konstytucji RP autorstwa Z. Czeszejko-Sochackiego, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
z 1997 r. a Konstytucja Federalna Szwajcarskiej Konfederacji z 1999 r., [w:] Z. Czeszejko-Sochacki (red.),
Konstytucja Federalnej Szwajcarskiej Konfederacji z 1999 r. i Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.
Materialy z Polsko-Szwajcarskiego sympozjum z 26-27 pazdziernika 2000 r., Biatystok 2001, s. 68—69. Autor
krytycznie ocenia polskie rozwigzania konstytucyjne jako ,,jakosciowo skromniejsze i mniej wyraziste”,
a ochrona praw socjalnych jest ,,jakosciowo staba, w praktyce stosowania konstytucji nie harmonizujaca ko-
niecznych potrzeb z mozliwosciami, z wydolno$cig panstwa”. Jednoczesnie w konkluzji pada stwierdzenie,
ze przedmiotem odrebnej analizy powinno by¢ zbadanie, ,,na ile jest to problem konstytucyjnych regulacji, na
ile za$ praktyki stosowania konstytucji”, ibidem, s. 69.

Artykut 41 ust. 4 Konstytucji Konfederacji Szwajcarskiej przewiduje wyraznie, ze ,,z celdw socjalnych nie
moga by¢ wywodzone bezposrednio roszczenia o §wiadczenie ze strony panstwa”. Na temat wyjatkow od tej
zasady szerzej pisze J. P. Miller, Katalog i zakres obowigzywania praw podstawowych, [w:] Z. Czeszejko-
Sochacki (red.), op. cit., s. 78.

W uzasadnieniu wyroku z 5 wrzes$nia 2006 r. (K 51/05) Trybunal Konstytucyjny zgodzit si¢ ze stanowiskiem
Prokurator Generalnego, ze ,,konstytucyjne pojecie lokator obejmuje takze osoby fizyczne zajmujace lokale
mieszkalne na podstawie stosunku prawnego taczacego je ze spotdzielnia mieszkaniowa. Trybunat Konstytu-
cyjny pragnie jednak zauwazy¢, ze ochronie podlega wyltacznie status lokatora, przy czym ustawa musi za-
pewni¢ adekwatna ochrong przed nieuprawnionymi dzialaniami wlascicieli lokali. Status lokatora nie obej-
muje roszczen o przeksztatcenie przystugujacego prawa do lokalu w prawa «silniejsze»”. Opubl. w bazie
orzeczen www.trybunal.gov.pl .

Tekst pierwotny ustawy opubl. w Dz. U. z 1994 r. Nr 105, poz. 509. Na podstawie art. 56 ust. 2 ustawy o naj-
mie lokali i dodatkach mieszkaniowych do dnia 31 grudnia 2004 r. wiacznie czynsz najmu lokali, nawigzane-
go na podstawie decyzji administracyjnej o przydziale, potozonych w domach stanowigcych wlasnos¢ osob
fizycznych lub prawnych albo lokali stanowigcych wtasnosc¢ takich osob, miano ustala¢ zgodnie z przepisami
o czynszu regulowanym. Oznaczalo to ,,zamrozenie” czynszow na okres 10 lat na poziomie czgstokro¢ unie-
mozliwiajacym powstrzymanie dekapitalizacji budynku.

Zob. wyrok ETPCz z 19 czerwca 2006 r. w sprawie M. Hutten Czapska przeciwko Polsce (sprawanr 35014/97),
stwierdzajacy naruszenie art. 1 Protokotu do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno-
Sci, opubl. w bazie HUDOC, http://hudoc.echr.coe.int podaj¢ wg stanu na 17.09.2012.
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do mieszkania w okresie tzw. publicznej gospodarki lokalami, pomimo ze przyznana wow-
czas wigzka uprawnien lokatorskich byta ewidentnie skierowana przeciwko istocie prawa
wlasnosci, a taki stan rzeczy utrzymywat si¢ juz od dziesigcioleci®. Jesli mierzy¢ ten stan
rzeczy liczba orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, to wydaje si¢, ze na czoto wyforowato
si¢ drugie znaczenie tej regulacji. Polski model zaspokajania potrzeb mieszkaniowych jed-
nostki, wbrew proklamacji aktywnych dziatan, opart si¢ de facto na wariancie pasywnym.
Aktywno$¢ panstwa jest bowiem pozorna, jesli ogranicza si¢ do ingerencji w stosunki ho-
ryzontalne, poniewaz wszelkie konsekwencje tej regulacji zostajg nalozone na osoby fi-
zyczne 1 prawne. Wida¢ w tym pewng stabos¢ panstwa w poszukiwaniu alternatywnych
rozwigzan i poprzestawaniu na utartym schemacie regulowania stosunkow obligacyjnych
w uktadzie wlasciciel-lokator.

Nie oznacza to jednak, ze nalezalo absolutyzowac¢ prawa wihasnosci lokalu mieszkal-
nego przeznaczonego np. na wynajem. Konstytucja nie moze pozostawaé¢ w oderwaniu od
zastanych warunkow spotecznych i ekonomicznych, ale nie oznacza to, ze mamy popadac
w skrajno$¢ i1 tworzy¢ mechanizm petryfikujacy model z minionego ustroju, a dyskusja
w komisji ostabia teze¢ o autonomicznos$ci konstytucji, skoro wprost wskazywano na inspi-
racj¢ zrodtem podkonstytucyjnym®’. W Komisji Konstytucyjnej rowniez dostrzegano, ze
wyszczegolnienie lokatorow jako specyficznej grupy poddanej ochronie moze umiescic¢ ich
w szkodliwej opozycji wobec wiascicieli, co pociagnelo za soba propozycj¢ Wiktora Osia-
tynskiego, aby art. 57 ust. 2 projektu poszerzy¢ o sformutowanie ,,prawa lokatorow i wta-
Scicieli mieszkan okresla ustawa”, co zdaniem eksperta miato wymusi¢ na ustawodawcy
uchwalenie ustawy regulujacej zagadnienie w sposob ,,catosciowy”. Replikowano, ze pra-
wa wlascicieli beda chronione w ramach zasady ustrojowej®, dlatego zbyteczne jest takie
akcentowanie w tym miejscu obecnos$ci wiasciciela. Przedstawiciel Rady Ministréw Stani-
staw Gebethner oraz ekspert komisji Pawel Sarnecki powotywali si¢ na ugruntowany po-
glad o zr6znicowanej hierarchii norm konstytucyjnych, co pociggato za sobg rozstrzygnig-
cie ewentualnej kolizji interesow wiascicieli 1 najemcéw na korzys$é tych pierwszych.
Ponadto ekspert komisji Kazimierz Dziatocha sugerowal iluzorycznos$¢ takiego zabiegu,
poniewaz konstytucja nie zawierataby w tym wypadku zadnej ,,determinanty co do tresci
ustawy, tylko okreslona jest jej materia””.

Z perspektywy czasu wypada wyrazi¢ zal, ze w pewnej mierze nie uwzgledniono po-
stulatow poprzez przyjecie formuly nakazujacej wprost koniecznosci uwzglednienia ochro-
ny praw lokatorow z uwzglednieniem stusznych interesow wilascicieli mieszkan. Nawet

Zob. wypowiedz przedstawiciela Rady Ministrow S. Gebethnera: ,,Polemizowalbym z wypowiedzig prof.
W. Osiatynskiego w sprawie ochrony praw lokatorow w konstytucji, poniewaz piszemy ja w konkretnym
kontekscie sytuacyjnym. Chodzi o przechodzenie od gospodarki opiekunczej, kwaterunkowej do wolnoryn-
kowej. W zwigzku z tym wydaje sig, ze konstytucja powinna zawiera¢ wskazanie w sprawie zagwarantowania
minimum ochrony praw obywatelskich. Taki jest kontekst sytuacyjny. Mozna powiedzie¢, ze i tak ustawa
bedzie to regulowata, ale konstytucja jest pisana dla obywateli, ktorzy przyzwyczaili si¢ do trochg innych
warunkoéw. Musi by¢ zagwarantowane minimum ochrony. Ustawa okresli zakres ochrony praw obywateli”,
zob. Biuletyn XVII..., s. 61.

Por. wypowiedz przewodniczacego Komisji Konstytucyjnej posta S. Pastuszka: ,Scieraja si¢ dwie opcje
W sprawie pojmowania prawa wlasnosci i prawa lokatorow. Kto jest strong silniejsza? W moim odczuciu za-
wsze wlasciciel jest strong silniejsza niz uzytkownik, aczkolwiek pamigtam dyskusj¢ nad ustawa o najmie
lokali i dodatkach mieszkaniowych, w ktorej moéwiono o wystepujacych problemach w sprawie usunigcia tak
zwanych trudnych lokatorow. Do tej ustawy zostaly wprowadzone przepisy regulujgce analizowany teraz
problem”, Biuletyn XVIL..., s. 64.

Owczesny art. 13 wielowariantowego jednolitego projektu Konstytucji RP z 26 stycznia 1995 roku stanowit,
ze ,,Rzeczpospolita chroni wlasnosc¢ i prawo dziedziczenia”. Aby zrozumie¢ watpliwosci co do dostatecznego
poziomu ochrony prawa wlasnosci, nalezy przypomnie¢, ze w owym czasie projekt nie zawierat jeszcze od-
powiednika dzisiejszego art. 64 Konstytucji RP.

3 Zob. Biuletyn XVILI..., s. 64.
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poprzestanie na ogolnej formule o ,,prawach lokatorow i wihascicieli mieszkan” dawatoby
pewng znaczaca wytyczng co do tresci ustawodawstwa lokalowego. Wskazywatoby, ze obie
strony sa naturalnymi partnerami w ksztaltowaniu popytu i podazy mieszkan, podczas gdy
pozniejsza dziatalnos¢é ustawodawcza doprowadzita raczej do zantagonizowania obu grup
spotecznych, anizeli wywazyla ich interesy®.

Ostatecznie pojawily si¢ tez propozycje zmierzajace do usunigcia przepisu o ,,ochro-
nie praw lokatoréw”. W rezultacie ze strony przedstawicieli Prezydenta RP wyszta propo-
zycja, ktora zawazyla istotnie na obecnym ksztatcie art. 75 Konstytucji RP. Zgodnie z wnio-
skiem przedstawicieli art. 57 projektu konstytucji miatby zyskaé nastgpujaca trescé: ,, Wiadze
publiczne prowadza polityke zmierzajaca do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
obywateli, w tym wspierania ich dzialan zmierzajacych do uzyskania wlasnego miesz-
kania”. Wnioskodawcy nie przewidywali przepisu dotyczacego bezposrednio ochrony
praw lokatora, tak aby lokatorzy zyskiwali ochrong na podstawie ogdlnej deklaracji 6wcze-
snego art. 58 projektu konstytucji (,,Wtadze publiczne chronig konsumentow, uzytkowni-
koéw 1 najemcow przed zagrozeniem ich zdrowia i bezpieczenstwa oraz przed nieuczciwymi
praktykami rynkowi’)®!.

Na posiedzeniu Komisji Konstytucyjnej w dniu 11 kwietnia 1995 r. poddano pod glo-
sowanie propozycj¢ Podkomisji Praw i Obowigzkéw Obywateli, propozycje senatora P. An-
drzejewskiego oraz propozycje przedstawicieli Prezydenta RP.

Whiosek senatora P. Andrzejewskiego, ktoéry w catosci odnosit si¢ do projektu obywa-
telskiego, uzyskat minimalng liczbe glosow. W ostatniej chwili przedstawiciele Prezydenta
RP zgodzili si¢ na kompromisowe potaczenie z propozycja podkomisji poprzez uzupetnie-
nie projektowanego art. 57 o dodatkowy ustep, przez co ich wniosek uzyskat nastepujace
brzmienie: ,,Wladze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli, w tym wspierania ich dzialan zmierzajacych do uzyskania
wlasnego mieszkania” (ust. 1), ,,Ochrone praw lokatoréow okresla ustawa” (ust. 2)”.
Taka tez opcja zwyci¢zyta w glosowaniu®.

W takim ksztalcie przepisy przeniknety do kolejnych etapow prac nad projektem
konstytucji. Zakonczenie prac nad projektem wielowariantowym miato miejsce 19 czerw-
ca 1996 r. Jedyna zmiang bylo usytuowanie artykutu, ktéry po rozpatrzeniu jednolitego
projektu Konstytucji RP z dnia 26 stycznia 1995 r. (w ujeciu wariantowym) zostat zlokali-
zowany jako art. 61%°. Projekt konstytucji byt nastepnie przedmiotem prac redakcyjnych
w Podkomisji Redakcyjnej Zagadnien Ogolnych i Przepiséw Wprowadzajacych Konstytu-
cje, ktora na posiedzeniu w dniu 19 sierpnia 1996 r. dokonata nieznacznej korekty po-
przez zmian¢ numeracji. Ponadto sugerowano zastapienie dotychczasowego rzeczownika

¢ Wyjawszy orzeczenie z dnia 12 maja 2004 r. w sprawie SK 34/02, opubl. w bazie orzeczen www.trybunal.

gov.pl

Zob. propozycje przedstawiciela Prezydenta RP A. Rzeplinskiego, ktory argumentowal, ze ,,w takim sformu-
lowaniu mie$citaby si¢ mozliwo$¢ ubiegania o ochrone praw lokatorow, ktorzy w ramach rynkowych mogliby
by¢ nieuczciwie traktowani przez wlascicieli doméw badz przez panstwo bedace wiascicielem mieszkan”.
Zblizone stanowisko zajat ekspert komisji W. Osiatynski: ,,Usuwamy niejasne pojecie «lokatory» z przepisu
dotyczacego kwestii mieszkaniowej, bo w gruncie rzeczy jest to materia ustawowa. [...]. Przy tej propozycji
lokator bedacy najemca uwzgledniony bylby w przepisie dotyczacym ochrony praw konsumentow”, zob.
Biuletyn XVII..., s. 65-66.

Biuletyn XVIII Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1995, s. 4.

Zob. projekt jednolity Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 19 czerwca 1996 r. (przed podjgciem prac
redakcyjnych), R. Chrusciak, op. cit., cz. 11, s. 159.

Szerzej na ten temat R. Chrusciak, W. Osiatynski, Tworzenie konstytucji w Polsce w latach 1989—-1997, War-
szawa 2001, s. 287-289.
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odczasownikowego na ,,zaspokajanie”®, jednak ostatecznie nie dokonano zadnych zmian
w tresci artykutu.

W dniu 2 pazdziernika 1996 r. Komisja Konstytucyjna przeprowadzita glosowanie nad
sprawozdaniem podkomisji redakcyjnej, co sprowadzito si¢ do ,,technicznej” poprawki po-
przez wprowadzenie sformutowania ,,w szczegdlnosci”®.

11 grudnia 1996 r. Komisja Konstytucyjna przyjeta jednolity projekt Konstytucji RP,
jednak do koncowego gltosowania nie doszto z powodu ztozenia wielu poprawek postow
Polskiego Stronnictwa Ludowego i Unii Pracy®’. Poprawke numer 11 autorstwa postow
Aleksandra Bentkowskiego i Wojciecha Borowika dotyczacg interesujgcego nas artykutu
rozpatrzono na posiedzeniu Komisji Konstytucyjnej w dniu 14 stycznia 1997 roku. Polega-
ta ona na zwigkszeniu egzemplifikacji zadan panstwa w sferze zaspokajania potrzeb miesz-
kaniowych, czego skutkiem byto przyjecie (przy jednym glosie przeciwnym) nastepujacej
tredci art. 68: ,,Wladze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli, w szczegélnosci przeciwdzialaja bezdomnosci, wspieraja
rozwoj budownictwa socjalnego oraz popieraja dzialania obywateli zmierzajace do
uzyskania wlasnego mieszkania” (ust. 1) i ,,Ochrone praw lokator6w okresla ustawa”
(ust. 2)%,

16 stycznia 1997 r. zakonczono prace nad tworzeniem jednolitego tekstu Konstytucji
RP, ktory trafit pod obrady Zgromadzenia Narodowego. Kilkaset poprawek zgtoszonych
przez postow i senatorow musiato zosta¢ uporzadkowane w zestawieniu zbiorczym i trafito
pod obrady Komisji Konstytucyjnej. Zagadnienia praw lokatorskich umieszczonych
w art. 72 projektu dotyczyta tylko jedna poprawka, ktérag Komisja zarekomendowata pozy-
tywnie, jednak zostata odrzucona w trakcie gtosowania w Zgromadzeniu Narodowym?®.

Kwestia ewentualnych zmian w sprawie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych po-
wrocita jeszcze tylko raz. W dniu 22 marca 1997 roku Zgromadzenie Narodowe rozpatrzy-
o sprawozdanie Komisji Konstytucyjnej, ktore sprowadzato si¢ w duzej mierze do zmian
redakcyjnych. Obowigzek wtadz publicznych dotyczacy spraw mieszkaniowych trafit do
art. 75. Nastgpnie poddano pod glosowanie wniosek o przyjecie projektu Konstytucji RP
w catosci w drugim czytaniu. Uchwalong Konstytucje przestano Prezydentowi RP Aleksan-
drowi Kwasniewskiemu, ktory 24 marca 1997 r. w ramach 41 propozycji zmian wnidst row-
niez o zmiang art. 75 oraz 76 Konstytucji RP. Przypominata ona propozycje padajace i prze-
dyskutowane w Komisji Konstytucyjnej w kwietniu 1995 roku”. Prezydencka poprawka
nr 10 zmierzata do usunigcia ustgpu odsytajacego w sprawach ochrony praw lokatoréw do
ustawy, a wynikajaca z niej poprawka nr 11 umieszczala ,lokatora” obok konsumentow,

% Zob. propozycje eksperta komisji, jezykoznawcy prof. J. Bralczyka, Biuletyn XXX VIII Komisji Konstytucyj-

nej Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1997, s. 4. Propozycja nie byta pozbawiona realizmu, poniewaz
wowczas norma programowa zaczetaby wskazywac pewng cigglos¢ dziatania wladz publicznych, ktore nie-
koniecznie muszg zosta¢ uwienczone peing realizacjg zatozonego celu.

»Wtadze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szcze-
gblnosci wspierajg ich dziatania zmierzajace do uzyskania wiasnego mieszkania”. Ustep drugi pozostawiono
bez zmian. Zob. Biuletyn XXXIX Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1997,
s. 119.

Szerzej na temat politycznego impasu wywotanego tg propozycja zob. R. Chrusciak, W. Osiatynski, op. cit.,
s. 294-295.

Biuletyn XLIII Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1997, s. 27.

Chodzito o poprawke nr 197 zgloszong przez posta K. Szczygielskiego, ktory zaproponowat zastgpienie wy-
razow ,,wspieranie budownictwa socjalnego” stowami ,,wspieraja rozwoj budownictwa czynszowego”, Spra-
wozdanie Stenograficzne z 3. posiedzenia Zgromadzenia Narodowego w dniach 21 1 22 marca 1997 r., cz. 11,
Warszawa 1997, s. 29. Tekst projektu wg stanu na dzien 16 stycznia 1997 roku dostgpny w publikacji R. Chru-
Sciaka, op. cit., cz. 11, s. 198-252.

Nawiasem mowiac, dyskusjom tym jako poset przewodniczyt wowczas A. Kwasniewski, Biuletyn XVII ...,
s. 60—66.
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uzytkownikdéw i najemcow w ramach ogdlnej dyrektywy ochronnej z art. 76 Konstytucji
RP. W dniu 26 marca 1997 roku Komisja Konstytucyjna zebrata si¢ na posiedzeniu w celu
rozpatrzenia poprawek Prezydenta RP. Powracal tym samym problem, czy rzeczywiscie
istnieje potrzeba wprowadzania do Konstytucji RP swoistego ,,lokatorskiego” wyrdznika.
Przypomnijmy, ze podczas prac Komisji Konstytucyjnej w kwietniu 1995 roku dostrzegano
mozliwo$¢ zachodzenia na siebie zakresow znaczeniowych sformutowan ,,lokator” (art. 75
ust. 2 Konstytucji RP) na ,,najemca”, , konsument”, ,,uzytkownik” (art. 76 Konstytucji RP).
Wowczas eksperci komisji stwarzali podstawy do wniosku, ze uzycie sformutowania ,,na-
jemca” nie ogranicza zakresu ochrony tytutéw prawnych do lokalu mieszkalnego ze wzgle-
du na autonomiczno$¢ pojeé uzytych w ustawie zasadniczej’'. Wtedy sktadano tez propozy-
cjeanalogiczne do poprawek Prezydenta RP. Podczasrozpatrywania poprawek prezydenckich
poprawke popierat ekspert komisji Wiktor Osiatynski, ktory powtarzal uprzednie obawy
przed szczegdlnym uprzywilejowaniem lokatoréw na podstawie art. 75 ust. 2 Konstytucji
RP™. Interesujace, ze dopiero na finiszu prac pojawily si¢ akcenty wskazujace na nasycenie
ochrony praw lokatoréw pewna aksjologia. Widac to zwtaszcza w wypowiedziach postow
Unii Wolnosci, ktdrzy byli cztonkami Komisji Konstytucyjnej przez caty okres jej dziatal-
nosci — Jerzego Ciemniewskiego i Jerzego Zdrady. O ile posetl Zdrada we wczesniejszych
dyskusjach przychylat si¢ do propozycji zmierzajacych do usunigcia art. 75 ust. 2 Konsty-
tucji RP”, o tyle na posiedzeniu komisji wskazywano juz, ze pozostawienie dyskutowanego
przepisu jest uzasadnione ze wzgledu na ,niezwykle wazny problem socjalny”’*. Gtlosy
postow i przedstawiciela Prezydenta RP w kompromisowy sposéb probowat wazy¢ ekspert
Komisji Kazimierz Dziatocha, ktory zaproponowat, aby nie naruszajac tresci art. 75 ust. 1
i 2 uzupehié art. 76 o pojecie ,,lokator””. Sugestia eksperta dobitnie podkreslata mozliwy
i dopuszczalny zbieg statusu prawnego lokatoréw ze statusem konsumenckim, ale nie zo-
stata podjeta przez cztonkow Komisji.

Ze wzgledu na charakter poprawek obie zostaly poddane glosowaniu tacznie i zostaty
przez Komisj¢ odrzucone, co byto rownoznaczne z rekomendowaniem Zgromadzeniu Na-
rodowemu odrzucenia poprawek nr 101 11.

"I Por. wypowiedz eksperta komisji prof. L. Wisniewskiego na temat ochrony ,,najemcow”: ,,Interpretacja Try-

bunatu Konstytucyjnego czy Sadu Najwyzszego bytaby taka, ze pojegcie uzyte w konstytucji obejmuje wszel-
kie formy wtadania mieszkaniem, niezaleznie od tego, czy jest to mieszkanie wlasnosciowe, lokatorskie czy
inne”, Biuletyn XVII ..., s. 66.

Zob. wypowiedz eksperta komisji prof. W. Osiatynskiego: ,,Ochrona przed nieuczciwymi praktykami rynko-
wymi [wynikajaca z obecnego art. 76 Konstytucji RP — przypis wlasny M. B.] obejmuje gtowne zagrozenia,
jakie moga powsta¢ wobec praw lokatorow. Ustawa bedzie mogla wprowadzi¢ zasady kontrolowania wyso-
kosci czynszu. Wydaje sig, ze art. 75 daje szczegdlne uprawnienia lokatorom, ktore mogg sta¢ w sprzecznos$ci
z samg istotg regulacji czy urynkowieniem gospodarki mieszkaniowej, przy jednoczesnym natozeniu na pan-
stwo obowigzku prowadzenia polityki zmierzajacej do zapewnienia mieszkania”, Biuletyn XLVI Komisji
Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego, Warszawa 1997, s. 14.

Zob. wypowiedz posta J. Zdrady na posiedzeniu Komisji Konstytucyjnej w dniu 5 kwietnia 1995 na temat
usuni¢cia sformutowania ,,lokator” wobec zachowania zblizonego pojecia ,,najemcy”: ,,Ochrona praw lokato-
roéw nie jest tylko ochrong przed eksmisja lub wysokim czynszem. To jest rOwniez ochrona przed ztym towa-
rem, chociazby przed ztymi materiatami, z ktérych dany lokal moze by¢ skonstruowany, bedacymi zagroze-
niem dla zdrowia. W takim ujg¢ciu najemca traktowany jest jako konsument. Chodzi réwniez o nalozenie
obowigzku na wtadze komunalne rozwijania budownictwa. Uwazam, ze tak rozumiang ochrong praw konsu-
mentow mozna tutaj zamiesci¢”, Biuletyn XVII..., s. 66.

Biuletyn XLVI..., s. 15. Por. takze wypowiedz posta J. Ciemniewskiego dotyczaca wlaczenia ochrony lokato-
roéw do art. 76 Konstytucji RP prezydencka poprawka nr 10 i 11: ,,Nie jest to jednak ta sama kategoria praw
— prawa konsumenta czy uzytkownika — co ochrona praw lokatoréw. Jest to bardzo szczegdlny rodzaj ochro-
ny praw socjalnych. Uwazamy, ze wraz z regulacjg kwestii «dachu nad glowa» w art. 75, powinna by¢
uwzgledniona kwestia ochrony lokatoréw. Jest to bowiem szczegoélna sytuacja prawna. Tak wigc jestesSmy
przeciwko dyskutowanym propozycjom zmian”, Biuletyn XLVI..., s. 14.

5 Biuletyn XLVI..., s. 15.
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W dniu 2 kwietnia 1997 r. Zgromadzenie Narodowe rozpatrzyto poprawki zgloszone
przez Prezydenta RP, podzielajac stanowisko Komisji w kwestii art. 75 1 76 Konstytucji RP,
pomimo ze uwzglgdniono zdecydowang wigkszos¢ prezydenckich propozycji. Po zakon-
czeniu rozpatrywania poprawek poddano pod glosowanie wniosek o przyjecie w catosci
Konstytucji RP uchwalonej 22 marca 1997 r. w drugim czytaniu wraz z przyjetymi propo-
zycjami prezydenckich zmian. Tym samym zakonczyly si¢ prace nad Konstytucja RP.

4. Podsumowanie

Obowiazujacy artykut 75 Konstytucji RP przebyt dtuga droge, poczawszy od pierwot-
nego zamystu do aktualnego ksztattu, jednak ogarniajac caty okres prac nad Konstytucja RP
z 2 kwietnia 1997 r. uwage przykuwa fakt, ze stosunek do jego charakteru prawnego nie byt
prostym odzwierciedleniem silnej badz stabej orientacji socjalnej deklarowanej w progra-
mach politycznych.

Zwro¢my uwage, ze jedynie poselsko-senatorski projekt z kwietnia 1993 roku popie-
rany przez Sojusz Lewicy Demokratycznej stwarzal podstawy do gloszenia tezy o podmio-
towym charakterze ,,prawa do mieszkania”, ale z uplywem miesigcy wycofywano si¢ z tak
mocnego sformutowania w stron¢ deklaracji polityki mieszkaniowej, by wreszcie zaczac
kontestowa¢ praktyczng doniostos¢ takich konstrukcji’®. Reprezentanci ugrupowan, poczat-
kowo unikajacy szerokiego katalogu praw socjalnych, stopniowo stawali si¢ rzecznikami
tych przepisoéw, by z czasem positkowac si¢ spotecznym ttem catego zagadnienia (mam na
mysli m.in. projekt konstytucji Unii Demokratycznej i p6zniejsza aktywno$¢ postow Unii
Wolnosci). Odnoszg wrazenie, ze przedmiot prac na pewnym etapie przetamat tradycyjne
podziaty polityczne, a zaczat zy¢ wlasnym zyciem, czego nie da si¢ wyttumaczy¢ inaczej
anizeli doniostoscig problemu mieszkaniowego w Polsce. Ktopot, jaki towarzyszy spotecz-
nemu naciskowi, polega czesto na zagubieniu argumentéw natury prawnej i gruntownemu
przemysleniu konsekwencji wprowadzania takich przepiséw do ustawy zasadniczej. Cenne
uwagi ekspertow przypominaty o konieczno$ci rozpatrywania artykutu 75 z uwzglednie-
niem zakresu praw okreslonych w art. 81 Konstytucji RP. Mimo to jeszcze na poczatku
1997 r. zapominano o zasadzie posredniego stosowania konstytucji w odniesieniu do praw
wymienionych w art. 81 Konstytucji RP, a w Komisji Konstytucyjnej padaly co najmnie;j
kontrowersyjne tezy o ,,wzmocnieniu” prawnej pozycji obywateli.

Tymczasem prace nad Konstytucja RP daja duzo wigcej argumentdéw na rzecz czysto
programowego charakteru art. 75 Konstytucji, co znaczaco umniejsza jego znaczenie, przy-
blizajac go do losu, jaki prawom ekonomicznym, socjalnym wréza ich adwersarze gtoszacy
tezy o degradacji konstytucji i przeksztatcaniu jej w manifest polityczny”. Faktem jest, ze
konstytucyjna problematyka zwana umownie ,,mieszkaniowa” przeniosta si¢ dzisiaj na
grunt art. 64 Konstytucji RP za sprawa nieproporcjonalnej lub nadmiernej ingerencji w pra-
wa majatkowe stuzace zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych jednostki.

Sytuacja wygladataby nieco inaczej, jezeli w orzecznictwie ustabilizowatby si¢ poglad
o objeciu kontrola zaré6wno abstrakcyjna, jak i indywidualna wnioskow odnoszacych si¢ do

76 Por. wypowiedz posta przewodniczgcego Komisji Konstytucyjnej Zgromadzenia Narodowego A. Kwasniew-

skiego (SLD) z dnia 5 kwietnia 1995 roku, ktory nastepujaco ocenit formute projektu obywatelskiego forso-
wang przez senatora P. Andrzejewskiego (NSZZ ,,Solidarnos$¢”), pomimo Ze nosita ona analogiczny charakter
co rozwiazania przyjmowane na dalszym etapie prac: ,,Problem polega na tym, ze z tej propozycji nie wynika,
ze panstwo ma zapewni¢ mieszkanie, ani nie wynika, ze obywatel moze tego dochodzi¢. Nie wynika z tego
wiele i mozna powiedzie¢, ze jest to metna norma. Poszedtbym w takim kierunku, ze kazdy ma prawo do
dachu nad gtowa. Ten dach moze roznie si¢ realizowac, bo moze by¢ to zardwno schronisko, jak i rowny start
do rynku mieszkaniowego, do kredytow, itp.”, Biuletyn XVILI..., s. 63.
77 B. Zawadzka, Prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne, Warszawa 1996, s. 77.
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»praw” okreslonych w art. 75 Konstytucji RP. Mimo poczatkowego obierania kursu na
wzmocnienie (czy wrecz ,,upodmiotowienie”) kwestii mieszkaniowych’ orzecznictwo Try-
bunatu Konstytucyjnego poprzestato na stwierdzeniu programowego charakteru tych norm.
Przyjecie odmiennego rozwigzania korespondowatoby z interesujaca koncepcje¢ Janusza
Trzcinskiego gloszacg tzw. minimum praw obywatelskich w normach programowych™. Po-
glad ten niewatpliwie podnosit range wielu norm dotyczacych kwestii ekonomicznych, so-
cjalnych i kulturalnych dla jednostki, czyniac je — wespot z art. 79 Konstytucji — praktycz-
nym instrumentem ochrony praw jednostki. Tak si¢ jednak nie stato, a odmienne poglady na
te spraw¢ maja dzi§ znaczenie historyczne. W uzasadnieniu wyroku K 5/03 TK zawezit
mozliwo$¢ kontroli zgodnosci prawa z art. 75 Konstytucji tylko do kontroli abstrakcyjnej
(,,przepisy programowe do ktorych nalezy art. 75 Konstytucji nie mogg by¢ wzorcem kon-
stytucyjnym w ramach skargi konstytucyjnej, albowiem nie stwarzajg prawa podmiotowe-
20”%). Aktualny dorobek orzeczniczy wiernie trzyma si¢ tezy, ze przepis nie konkretyzuje
form, metod, §rodkow ani zakresu dziatania wtadz publicznych w sferze polityki zaspoka-
jania potrzeb mieszkaniowych. W przepisie tym wyrazone s3a normy programowe, zawiera-
jace ,,ogolne dyrektywy dla wtadz publicznych”, wigc ,,kontrola konstytucyjna aktow nor-
matywnych z punktu widzenia ich zgodnos$ci z art. 75 ust. 1 Konstytucji jest ograniczona.
Zwlaszcza ze zgodnie z art. 81 Konstytucji, prawa, o ktorych mowa w art. 75 ust. 1 Konsty-
tucji, nalezg do tych, ktérych mozna dochodzi¢ w granicach okreslonych w ustawie. Kon-
sekwencjg tego, ze art. 75 ust. 1 Konstytucji zawiera normy programowe, jest to, iz z prze-
pisu tego w zasadzie nie wynikajg samoistne wzorce kontroli konstytucyjnej. Trybunat
ograniczyt si¢ do spostrzezenia, ze w doktrynie nie wyklucza sie¢, iz w pewnych wyjatko-
wych przypadkach omawiany przepis Konstytucji moze stanowi¢ samoistny wzorzec kon-
troli konstytucyjnej aktow normatywnych®'. Powotane poglady TK stanowia fundament
stabilnej linii orzeczniczej, lecz potencjalne wyjatki, dos¢ subtelnie zarysowane w cytowa-
nym uzasadnieniu, nie zostaly dotychczas wypetnione glebsza, jurydyczng trescia.

78 W uzasadnieniu wyroku z dnia 14 maja 2001 r. (SK 1/00) zapadlego po rozpoznaniu skargi konstytucyjnej

Trybunat stwierdzil: ,,Artykut 75 ust. 1 Konstytucji nie daje tez podstaw do formulowania obowigzku wiadz

publicznych udzielania w tej mierze dalej idacej pomocy obywatelom [anizeli zbywanie mieszkan nalezacych

do Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego na preferencyjnych zasadach — przypis wlasny

M. B.]. Wskazane ustawowe utatwienia dla obywateli w nabywaniu mieszkan na wlasnos¢ spetniajg bowiem

wymog uwzglednienia w regulacjach ustawowych co najmniej minimum tego prawa konstytucyjnego, wy-

znaczonego jego istota. Stad tez art. 75 ust. 1 Konstytucji nie moze samodzielnie stanowi¢ relewantnego

wzorca do oceny konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw ustawy o Policji”. Opubl. w OTK z 2001 r., nr 4,

poz. 84.

Zagadnienie zostalo omowione w 1. tomie niniejszej serii, M. Bernaczyk, op. cit., s. 264-279 i literatura tam

powotana.

80 Zobacz wyrok TK z dnia 29 wrzesnia 2003 r. (K 5/03), opubl. w OTK seria A z 2003 r. nr 7, poz. 77.

81" Zob. pkt 5 uzasadnienia prawnego wyroku TK z 18 stycznia 2011 r. (P 44/08), opubl. w bazie orzeczen www.
trybunal.gov.pl
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