Sygn. akt V CSK 567/15

WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 25 maja 2016 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Teresa Bielska-Sobkowicz (przewodniczacy,
sprawozdawca)

SSN Dariusz Donczyk

SSN Monika Koba

w sprawie z powodztwa K. F.i Z. F.

przeciwko Gminie S. i Skarbowi Panstwa - Komendzie Miejskiej Policiji
wW.

o ustalenie,

po rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym w lzbie Cywilnej

w dniu 25 maja 2016 r.,

skargi kasacyjnej powoddéw od wyroku Sgdu Apelacyjnego

z dnia 11 marca 2015r.,

1) oddala skarge kasacyjng i zasgdza od powodéw
solidarnie na rzecz Skarbu Panstwa - Prokuratorii Generalnej
Skarbu Panstwa 1800 (jeden tysigc osiemset) ztotych tytutem
zwrotu kosztow postepowania kasacyjnego;

2 przyznaje adw. K.K. ze Skarbu Panstwa

(Sadu Apelacyjnego) kwote 1800 (jeden tysiac

osiemset) zlotych, powiekszong o nalezng stawke podatku

od towarow i ustug - tytutem zwrotu kosztéw nieoptaconej



pomocy prawnej udzielonej z urzedu w postepowaniu

kasacyjnym; oddala dalej idgcy wniosek w tym przedmiocie.



UZASADNIENIE

Sad Okregowy wyrokiem z dnia 20 sierpnia 2014 r., uwzgledniajgc
czesciowo powoddztwo K. F. i Z. F. ustalit, ze w procesie przeniesienia wlasnosci na
rzecz dotychczasowego najemcy lokalu mieszkalnego nr 11, potozonego w S. przy
ul. T. [...], Gmina S. nie ma obowigzku wystepowa¢ do Komendy Miejskiej Policji w
W. lub do innych organdw policji o wyrazenie zgody na dokonanie czynnosSci
wyodrebnienia i sprzedazy tego lokalu. Powodztwo zostato oddalone co do zgdania
ustalenia, Zze Gmina S. posiada wytgczne prawo do rozporzgdzania

spornym lokalem.

Z ustalen wynika, ze lokal ten zostat przydzielony do dyspozycji Komendy
Milicji Obywatelskiej Powiatu W. decyzjg Prezydium Miejskiej Rady Narodowej w S.
z dnia 5 lutego 1965 r. Powod K. F. w dniu 17 stycznia 1970 r. uzyskat, jako
funkcjonariusz milicji, przydziat tego lokalu jako kwatery statej - mieszkania
stuzbowego, na podstawie decyzji Komendanta Powiatowego MO w W. Powdd

zamieszkat w tym lokalu z matzonkg Z. F.

Wiascicielem lokalu jest Gmina S., ktéra w dniu 1 lutego 1995 r, zawarta z
powodem umowe najmu na czas nieoznaczony. Powodowie kilkakrotnie zwracali
sie do Gminy z ofertg wykupu lokalu, jednak Gmina konsekwentnie, po uzyskaniu
stanowiska Komendy Miejskiej Policji w W., odmawiata zgody na sprzedaz,
powotujgc sie na art. 90 ustawy o Policji. Gmina uzyskata wtasnos¢ tego lokalu w

drodze komunalizacji mienia nalezgcego uprzednio do Skarbu Panstwa.

Sad Okregowy uznat za bezzasadnie roszczenie ustalenia, ze Gmina S.
posiada wylgczne prawo do rozporzgdzania spornym lokalem. Skoro bowiem jest
wiascicielem nieruchomosci, w ktorej lokal ten sie znajduje, to ma prawo nim
rozporzgdzaé, co wprost wynika z art. 140 k.c. Uwzgledniajgc roszczenie w
pozostatej czesci uznat, ze powodowie majg interes prawny do domagania sie
ustalenia na podstawie art. 189 k.p.c., ze Gmina nie ma obowigzku zwracania sie
do organdéw policji o zgode na sprzedaz lokalu. Zdaniem Sagdu, zgoda ta jest
zbedna. Lokal zostat przydzielony Komendzie Milicji Obywatelskiej na podstawie

decyzji administracyjnej z 1965 r., nie bylo to jednak przekazanie wlasnosci



nieruchomosci, stanowigcej wowczas witasnos¢ panstwowg, lecz przekazanie
lokalu do dyspozycji celem zaspokajania potrzeb mieszkaniowych okreslonej grupie
zawodowej. Po przejsciu wlasnosci nieruchomosci na gmine nie ma juz, zdaniem
Sadu, podstaw prawnych do uzyskiwania przez nig zgody jakiegokolwiek organu na
sprzedaz lokalu. Podstawy takiej nie stanowi art. 90 ustawy o Policji, poniewaz
dotyczy on jedynie dysponowania przez policje lokalami, przy czym szczegotowe
zasady dysponowania lokalami sg uregulowane w rozporzgdzeniu Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji z dnia 18 maja 1995 r. w sprawie szczego6towych
zasad przydziatu, oprdzniania i norm zaludnienia lokali mieszkalnych oraz
przydziatu i oprézniania tymczasowych kwater przeznaczonych dla policjantéw (Dz.
U. z 2013 r., poz. 1170). Dysponowanie lokalem nie obejmuje, w ocenie Sadu
Okregowego, wyrazania stanowiska w przedmiocie sprzedazy lokalu stanowigcego
wtasnos¢ innej osoby, nie moze bowiem wykracza¢ poza decydowanie, kto zajmuje

lokal na podstawie stosunku stuzbowego lub obligacyjnego.

Wyrok ten zmienit, w uwzglednieniu apelacji pozwanego Skarbu Panstwa -
Komendy Miejskiej Policji w W., Sad Apelacyjny wyrokiem z dnia 11 marca 2015 r.,
w ten sposoéb, ze powodztwo oddalit. Sad ten podzielit ustalenia faktyczne, jednak
dokonat odmiennej oceny prawnej dochodzonego przez powodéw roszczenia. Sgd
Apelacyjny zwrocit uwage, ze w obrocie prawnym pozostaje decyzja
administracyjna, ktérg przydzielono lokal organom owczesnej milicji w celu
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych jej funkcjonariuszy. Proces komunalizacji
mienia panstwowego prowadzit do przeniesienia wtasnosci nieruchomosci na
Gmine S., ale nie oddziatywat na przeznaczenie lokalu, pomimo zatem zmiany
wiasciciela, nadal organom policji przystugiwato prawo dysponowania spornym
lokalem. Uprawnienie to stanowi obcigzenie prawa wtasnosci nieruchomosci, ktore
Gmina obowigzana jest znosi¢. Prawo wiasnos$ci, stanowigc najpetniejsze z praw
majgtkowych, nie jest jednak nieograniczone, podlega ograniczeniom, gdy sa
okreslone w ustawie i sg konieczne dla bezpieczenstwa lub porzadku publicznego.
Sad wskazat, ze prawo do lokalu mieszkalnego policjantéw jest pochodng
charakteru stosunku stuzbowego funkcjonariuszy policji, ktéry wigze sie ze
szczegolng odpowiedzialnoscig. Obowigzek zapewnienia lokali mieszkalnych

funkcjonariuszom policji spoczywa na panstwie i jego organach i uzasadnia



ograniczenie prawa wiasnosci w odniesieniu do mienia jednostek samorzadu
terytorialnego. Ograniczenie to przesgdza o tym, ze wylgcznie organy policji majg

uprawnienia do decydowania o prawie zamieszkiwania w takich lokalach.

Ograniczenie prawa witasnosci pozwanej Gminy nastgpito w drodze ustawy,
co wynika z art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 30 stycznia 1959 r. - Prawo lokalowe,
stanowigcego, ze wiasciwe do spraw lokalowych organy prezydiéw rad narodowych
miaty uprawnienia do przydziatu lokalu. Lokal zostat przyznany o&éwczesnej
Komendzie Miejskiej Policji na podstawie tej ustawy, powierzenie to nie byto
ograniczone czasowo. Pomimo transformacji ustroju i ingerencji ustawodawcy
w tres¢ art. 90 ustawy o Policji, nie derogowano uprawnien do dysponowania przez
organy podlegte ministrowi spraw wewnetrznych prawem wtasnosci przystugujgcym
innym podmiotom niz Skarb Panstwa, nie mozna wiec skutecznie zaprzeczy¢
prawa policji do dysponowania lokalem. Sad Apelacyjny powotat sie takze na art. 7
ust. 2 ustawy a dnia 10 maja 1990 r. - Przepisy wprowadzajgce ustawe
0 samorzgdzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzgdowych, zgodnie

z ktérym przejécie mienia na gmine nie naruszato praw osob trzecich.

Sad Apelacyjny nie podzielit stanowiska, ze prawo do dysponowania lokalem
przez organy policji nie obejmuje uprawnienia do wyrazania zgody na jego
sprzedaz. Gdyby bowiem tak byto, to oznaczatoby to obejscie przez wiasciciela
lokalu ograniczenia prawa jego wtasnosci, skoro sprzedaz lokalu prowadzi do utraty

prawa dysponowania lokalem, wynikajgcego z art. 90 ustawy o Policji.

Wyrok powyzszy zaskarzyli powodowie w catosci skargg kasacyjng opartg
na podstawie naruszenia prawa materialnego. Skarzgcy zarzucili naruszenie art. 90
ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (t. jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 355) przez
niewtasciwg wyktadnie, polegajacg na dowolnym przyjeciu, ze z przepisu tego
wynika konieczno$¢ uzyskania przez Gmine zgody organu policji na sprzedaz
lokalu pozostajgcego w jego dyspozycji. W konkluzji wnosili o uchylenie wyroku
i rozstrzygniecie co do istoty sprawy, ewentualnie o przekazanie sprawy do

ponownego rozpoznania Sgdowi Apelacyjnemu.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:



Przedmiotem rozstrzygniecia w postepowaniu kasacyjnym jest kwestia, czy
z przepisu art. 90 ustawy o Policji wynika koniecznos¢ uzyskiwania zgody organu
policji na sprzedaz lokalu znajdujgcego sie w nieruchomosci stanowigcej wtasnosc
jednostki samorzadu terytorialnego, uzyskanej w drodze komunalizacji mienia
panstwowego, a tym samym - czy pozostawanie takiego lokalu w dyspozycji
organdéw policji ogranicza prawa wiasciciela nieruchomosci w swobodzie
rozporzgdzania lokalem przez jego sprzedaz. Rozwazenia wymaga zakres pojecia
,2dysponowania lokalem”, a takze czy konieczno$¢ uzyskiwania zgody na sprzedaz
lokalu przez gmine nie oznacza ograniczenia prawa wiasnosci wbrew wymogom

okreslonym w art. 31 Konstytuciji.

Przede wszystkim nalezy wskazac, ze art. 90 ustawy o Policji precyzuje jakie
lokale wchodzg w sktad zasobu mieszkaniowego resortu spraw wewnetrznych.
W pierwotnym brzmieniu ustawy okreslone zostato, ze na lokale mieszkalne dla
policjantdw przeznacza sie lokale bedgce w dyspozycji ministra wlasciwego do
spraw wewnetrznych lub podlegtych mu organéw, uzyskane w wyniku ich
dziatalnosci inwestycyjnej albo od terenowych organdw rzgdowej administracji
0golnej, stanowigce wlasnos¢ gminy lub zaktadéw pracy, a takze zwolnione przez
osoby, ktére decyzje o przydziale uzyskaty z jednostek podlegtych ministrowi
wiasciwemu do spraw wewnetrznych. W Swietle brzmienia tego przepisu nie mogto
ulegaé¢ watpliwosci, ze stanowigcy przedmiot postepowania lokal wchodzi w sktad
zasobu mieszkaniowego resortu spraw wewnetrznych. Uzyskany zostat bowiem
przez éwczesne organy milicji na podstawie decyzji administracyjnej z 1965 r.,
nieruchomos$¢, w ktorej jest potozony stanowita wtasnos¢ Skarbu Panstwa i stata
sie wlasnoscig Gminy S. w 1990 r. na postawie przepisow o komunalizacji mienia

panstwowego.

Przepis art. 90 w tym brzmieniu zostat zmieniony po wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 28 maja 1991 r., K 1/91 (OTK 1991, poz. 4, s. 81). Trybunat
Konstytucyjny uznat, ze ustanawiat on istotne, trwate ograniczenie uprawnien
wiascicieli wyptywajgcych z prawa wiasnosci, dotyczgce zaréwno sfery korzystania,
jak i sfery rozporzgdzania. Wigczenie bowiem takiego lokalu do zasobu
mieszkaniowego MSW wytgczato go z gestii wtasciciela az do smierci technicznej

budynku, a wiec na state. Trzeba doda¢, ze rozwazania Trybunatu dotyczyty



uprawnien wiascicieli lokali znajdujgcych sie w domach stanowigcych wtasnos¢
prywatng. Na skutek tego wyroku nastgpita zmiana art. 90, polegajgca na objeciu
dotychczasowej tresci ustepem 1 i dodaniu ustepow 2-5, regulujgcych uprawnienia
wiascicieli domow jednorodzinnych, doméw mieszkalno-pensjonatowych i lokali

stanowigcych odrebng nieruchomosg.

Regulacja ta nadal nie zapewniata wiascicielom mieszkan, znajdujgcych sie
w domach stanowigcych witasno$¢ prywatng, petni praw ptyngcych z prawa
wiasnosci. Trybunat Konstytucyjny wyrokiem z dnia 18 wrzesnia 2008 r., K 7/07
(OTK-A 2008, nr 7, poz. 123, Dz. U. z 2008 r., Nr 171, poz. 1065), uznat, ze przepis
art. 90 jest niezgodny z Konstytucjg w zakresie, w jakim odnosi sie do dalszego
bezterminowego dysponowania przez ministra spraw wewnetrznych oraz podlegte
mu organy uzytkowanymi dotychczas lokalami mieszkalnymi w domach
stanowigcych witasnos$¢ prywatng. Na skutek tego wyroku art. 90 ustawy o Policji
zostat zmieniony i obecnie stanowi, ze na lokale mieszkalne dla policjantow
przeznacza sie lokale bedgce w dyspozycji ministra spraw wewnetrznych lub

podlegtych mu organow.

Podkreslenia wymaga, ze przytoczony wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
odnosi sie tylko do mieszkan znajdujgcych sie w domach prywatnych, nalezgcych
dotychczas do zasobu mieszkaniowego policji. Zmiana ustawy oznacza, ze lokale
te zostaty wyjete z zasobu mieszkaniowego policji i obecnie majg do nich
zastosowanie przepisy ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. (t. jedn. Dz. U. z 2014 r,
poz. 150) o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie
Kodeksu cywilnego. Inne lokale, takze te, ktore znajdujg sie w domach
stanowigcych wiasnosé gminy, nadal nalezg do zasobu mieszkaniowego policji.
Trafnie Sad Apelacyjny powotat sie na art. 7 ust. 2 ustawy a dnia 10 maja 1990 r. -
Przepisy wprowadzajgce ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe
o pracownikach samorzgdowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191), zgodnie z ktérym
przej$cie mienia na gmine nie naruszato praw osob trzecich. Nie narusza tez zatem

praw organow policji do dysponowania tymi lokalami, ktére pozostaty w jej zasobie.

Wyjasnienia wymaga zakres pojecia ,dysponowane lokalem”. Dysponowanie
lokalami wchodzgcymi w skfad zasobu mieszkaniowego policji odbywa sie obecnie



na podstawie rozporzgdzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
19 maja 2005 r w sprawie szczegoétowych zasad przydziatu, oprdzniania i norm
zaludnienia lokali mieszkalnych oraz przydziatu i oprézniania tymczasowych kwater
przeznaczonych dla policjantow (t. jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 1170), wydanego na
podstawie art. 97 ust. 1 ustawy o Policji. Nie mozna uznaé, jak chcg skarzgcy,
ze dysponowanie nie obejmuje podejmowania decyzji w przedmiocie wyrazenia
zgody przez gmine na sprzedaz lokalu. Trybunat Konstytucyjny wskazat bowiem
w przytoczonym wyzej wyroku z dnia 28 maja 1991 r., Ze bezterminowe
dysponowanie lokalem oznacza trwate wylgczenie uprawnien wiascicieli
wyptywajgcych z prawa witasnosci, a wigczenie lokalu do zasobu mieszkaniowego
policji wylgcza taki lokal z gestii wlasciciela az do technicznej smierci budynku.
Gdyby uzna¢, ze dysponent lokalu, czyli odpowiedni organ policji, nie ma prawa
wyrazania zgody na sprzedaz lokalu i ze swobodng decyzje w tym przedmiocie
podejmuje bedaca witascicielem gmina, to w istocie decyzja gminy o sprzedazy
wytgczytaby lokal z zasobu mieszkaniowego policji, niweczgc wszelkie uprawnienia
dysponenta. Nie mozna tez uznac€, ze ograniczenie praw wiascicielskich gminy
w tym zakresie pozostaje w sprzecznosci z art. 31 Konstytucji. Przepis ten stanowi,
ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne
w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw
innych oséb. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolnosci i praw. Jak trafnie
wskazat Sgd Apelacyjny, ograniczenie prawa wtasnosci pozwanej Gminy nastgpito
w drodze ustawy, co wynika z art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 30 stycznia 1959 r. -
Prawo lokalowe. Zaden przepis do chwili obecnej nie pozbawit organéw policji
prawa dysponowania lokalami nalezgcymi do jego zasobu mieszkaniowego,
stanowigcych wtasnosé gminy. Zapewnienie mieszkan funkcjonariuszom policji jest
obowigzkiem panstwa i jego organdéw, uzasadnia to ograniczenie uprawnien
wiascicielskich gminy, ktorej organy sg emanacjg panstwa i ktora uzyskata
wilasnos¢ w drodze komunalizacji mienia panstwowego. Sytuacja prawna gminy

rézni sie zatem znacznie od sytuacji prawnej osob prywatnych i nie podstaw do



mechanicznego utozsamiania zakresu ograniczen wiascicielskich praw o0séb

prywatnych i tych dotyczgcych gminy.

Z tych wzgledéw orzeczono jak w sentencji na podstawie art. 398 k.p.c.

eb



