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Rozdział 1
Przepisy ogólne

 Art. 1.  [Zakres przedmiotowy ustawy]

Ustawa reguluje zasady i formy ochrony praw lokatorów oraz zasady 
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy.
 
Artykuł 1 określa zakres podmiotowy i  przedmiotowy ustawy. W  za-
kresie podmiotowym ustawa określa prawa i  obowiązki każdej osoby 
korzystającej z lokalu mieszkalnego albo pracowni służącej do prowa-
dzenia działalności w dziedzinie kultury i sztuki na podstawie innego 
niż prawo własności tytułu prawnego. Od strony przedmiotowej zakres 
ustawowej regulacji obejmuje przede wszystkim ochronę praw loka-
torów oraz zasady gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy. 
Jednocześnie wbrew literalnemu brzmieniu  art. 1 ustawa reguluje także 
uprawnienia właścicieli lokali mieszkalnych oraz obowiązki najemców. 
Jednak bez określenia tychże uprawnień i obowiązków ochrona loka-
tora byłaby iluzoryczna. Ustawa będąca lex specialis w odniesieniu do 
przepisów Kodeksu cywilnego dotyczy osób używających lokalu miesz-
kalnego na podstawie tytułu prawnego innego niż prawo własności.

Obowiązek ustawowego uregulowania ochrony praw lokatorów wynika 
z art. 75 Konstytucji RP. W świetle tego przepisu władze publiczne pro-
wadzą politykę sprzyjającą zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych oby-
wateli, w szczególności przeciwdziałają bezdomności, wspierają rozwój 
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 Art. 1 Rozdział 1. Przepisy ogólne

budownictwa socjalnego oraz popierają działania obywateli zmierzające 
do uzyskania własnego mieszkania. 

Na konstytucyjne prawo do mieszkania składają się trzy główne ele-
menty:

1)  sprzyjanie przez władze publiczne zaspokojeniu potrzeb mieszka-
niowych obywateli (art. 75 ust. 1 Konstytucji RP);

2)  ochrona praw lokatorów (art. 75 ust. 2 Konstytucji RP);
3)  ochrona osób korzystających z  mieszkań w  charakterze ich użyt-

kowników, najemców lub konsumentów przed niekorzystnymi 
zjawiskami w postaci działań zagrażających zdrowiu, prywatności, 
bezpieczeństwu1.

Prawo do mieszkania należy do praw człowieka tzw. drugiej generacji, 
czyli praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych. Przyjęto, że rea-
lizacja praw drugiej generacji zależna jest od poziomu rozwoju gospo-
darczego i cywilizacyjnego państwa oraz jego możliwości finansowych2.

Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 2.07.2002 r., U 7/013, stwierdził, że 
w przepisach o wolnościach i prawach ekonomicznych, socjalnych i kul-
turalnych ustrojodawca formułuje nakazy podejmowania przez władze 
publiczne różnych zadań, programów i  normowań. Przepisy te mają 
zróżnicowany charakter, jeśli chodzi o  zakres swobody ustawodawcy 
zwykłego. Trybunał Konstytucyjny w wyroku z 1.02.2005 r., U 14/024, 
wskazał, że przepis art. 75 Konstytucji RP zawiera tzw. normy progra-
mowe. W  ocenie Trybunału normy programowe nie mają charakteru 
reguł, które nadawałyby się do bezpośredniego zastosowania i nie wyni-
kają z nich bezpośrednio prawa podmiotowe, co skutkuje tym, że praw 

1 Zob. M. Bednarek, Prawo do mieszkania w konstytucji i ustawodawstwie, Warszawa 2007, 
s. 96.

2 Zob. E. Łętowska, Ochrona najemców, użytkowników, konsumentów na tle  art. 76 Polskiej 
Konstytucji i standardów europejskich [w:] Konstytucyjne prawa krajowe a prawa europej-
skie, Materiały VIII Konferencji Sądu Konstytucyjnego Republiki Litewskiej i Trybunału 
Konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej, Druskienniki, 23–24 czerwca 2003, Wilno 
2004.

3 OTK-A 2002/4, poz. 48.
4 OTK-A 2005/2, poz. 12.
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określonych w  art.  75 Konstytucji RP można dochodzić tylko w  gra-
nicach określonych przez ustawę. Zdaniem Trybunału art.  75 ust.  1 
Konstytucji RP nie określa prawa do mieszkania rozumianego jako 
prawo podmiotowe, z  którego wynikałyby roszczenia po stronie jed-
nostki. Przepis nakłada na władze publiczne jedynie obowiązek realizacji 
zasadniczych celów, nie precyzując ani zakresu, ani form, ani metod 
działania5.

Podstawową wskazówką zawartą w  art.  75 Konstytucji RP jest nakaz 
preferencyjnego traktowania potrzeb mieszkaniowych obywateli. Jed-
nocześnie polityka sprzyjająca zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych 
nie może być łączona z obowiązkiem dostarczenia mieszkania każdemu 
obywatelowi6. W wyroku z 4.11.2010 r., K 19/067, Trybunał Konstytu-
cyjny wskazał, że wśród zadań władzy publicznej art. 75 ust. 1 Konsty-
tucji RP wymienia m.in. prowadzenie polityki sprzyjającej zaspokojeniu 
potrzeb mieszkaniowych obywateli i  przeciwdziałanie bezdomności. 
Wskazany przepis zawiera normę programową, która formułuje zada-
nia państwa. W ocenie Trybunału w art. 75 ust. 1 Konstytucji RP nie 
określono kryteriów przeciwdziałania bezdomności ani prawnych środ-
ków służących temu. Brak orzeczenia o uprawnieniu do lokalu socjal-
nego nie oznacza, że eksmitowana osoba nie będzie mogła korzystać ze 
schronisk, noclegowni lub innych pomieszczeń socjalnych dla bezdom-
nych, które są urządzane i prowadzone przez władze publiczne właśnie 
w celu zapobiegania bezdomności8.

W tym kontekście na uwagę zasługuje wyrok SN z 19.01.2006 r., IV CK 
336/059, w którym wskazano podmioty mające obowiązki wynikające 

5 M. Malinowska-Wójcicka, H. Ostrowski, Prawo do mieszkania jako prawo podstawowe – 
polska praktyka w świetle Europejskiej Konwencji Praw Człowieka i Podstawowych Wolności 
[w:] Ochrona praw człowieka w Europie. Aksjologia, instytucje, nowe wyzwania, praktyka, 
red. J. Jaskiernia, K. Spryszak, Toruń 2017.

6 Zob. A. Mączyński, Prawo do mieszkania w świetle Konstytucji RP [w:] Godność człowieka 
a prawa ekonomiczne i socjalne. Księga jubileuszowa wydana w piętnastą rocznicę ustano-
wienia Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 137.

7 OTK-A 2010/9, poz. 96.
8 Zob. Z. Knypl, Eksmisja i prawa człowieka. Wykonywanie eksmisji z  lokali mieszkalnych, 

Sopot 2012, s. 3.
9 LEX nr 178241.
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ze szczególnej ochrony praw. W ocenie Sądu Najwyższego „obowiązki 
wynikające ze szczególnej ochrony praw lokatora, przewidzianej w usta-
wie (...) obciążają podmiot, z którym wiąże lokatora stosunek prawny 
uprawniający go do używania lokalu”. Ustawę tym samym stosuje się 
w zasadzie do wszystkich stosunków prawnych uprawniających lokato-
ra do używania lokalu mieszkalnego, z wyjątkami wyraźnie określony-
mi w ustawie ( art. 1a i  3).

 Art. 1a.  [Wyłączenie stosowania ustawy do lokali WAM]

Przepisów ustawy nie stosuje się do lokali będących w  dyspozycji 
Agencji Mienia Wojskowego.

Z literalnego brzmienia  art. 1a wynika, że omawiana ustawa nie znaj-
duje zastosowania do lokali pozostających w dyspozycji Agencji Mienia 
Wojskowego. Tym samym regulacje ochronne w niej zawarte nie znaj-
dą zastosowania do osób zamieszkujących w  lokalach pozostających 
w dyspozycji Agencji Mienia Wojskowego. Zgodnie z art. 64 ust. 1 usta-
wy z 10.07.2015 r. o Agencji Mienia Wojskowego10 lokale te przeznacza 
się do zakwaterowania żołnierzy zawodowych.

W dyspozycji Agencji pozostają lokale mieszkalne: 1) stanowiące włas-
ność Skarbu Państwa, przekazane Agencji przez Ministra Obrony Naro-
dowej; 2) pozyskane w drodze realizacji inwestycji własnych oraz umów 
sprzedaży; 3) pozyskane od spółdzielni mieszkaniowych i towarzystwa 
budownictwa społecznego utworzonego przez Agencję; 4) pozyskane 
w drodze umowy najmu, leasingu albo innej umowy cywilnoprawnej; 
5) pozyskane w  drodze darowizny, spadku albo zapisu ( art.  64 ust.  2 
ustawy o Agencji Mienia Wojskowego).

Na marginesie tej regulacji można przywołać wyrok NSA z 15.06.2007 r., 
I OSK 999/0611, w którym wskazano, że stroną decyzji o przyznaniu lo-
kalu i ewentualnie stroną w postępowaniu w sprawie dotyczącej nakazu 

10 Dz.U. z 2021 r. poz. 303.
11 LEX nr 344105.
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przekazania do dyspozycji Wojskowej Agencji Mieszkaniowej lokalu 
mieszkalnego, zajmowanego przez żołnierza zawodowego na podsta-
wie decyzji o  przydziale, jest wyłącznie żołnierz zawodowy. Niewzię-
cie udziału w takim postępowaniu zamieszkujących wraz z żołnierzem 
członków jego rodziny nie stanowi naruszenia przepisów postępowania 
i nie będzie wstrzymywało egzekucji.

Ponadto konsekwencją administracyjnego trybu zakwaterowania żoł-
nierzy zawodowych i członków ich rodzin jest także to, że wykwatero-
wanie i opróżnienie takiego lokalu następuje w drodze decyzji admini-
stracyjnej, w  trybie przepisów ustawy z 17.06.1966 r. o postępowaniu 
egzekucyjnym w administracji12.

 Art. 2.  [Definicje ustawowe]

1. Ilekroć w ustawie jest mowa o:
1) lokatorze – należy przez to rozumieć najemcę lokalu lub osobę 

używającą lokal na podstawie innego tytułu prawnego niż prawo 
własności;

2) właścicielu – należy przez to rozumieć wynajmującego lub inną 
osobę, z którą wiąże lokatora stosunek prawny uprawniający go 
do używania lokalu;

3) współlokatorze  – należy przez to rozumieć lokatora, któremu 
przysługuje tytuł prawny do używania lokalu wspólnie z innym 
lokatorem;

4) lokalu – należy przez to rozumieć lokal służący do zaspokajania 
potrzeb mieszkaniowych, a  także lokal będący pracownią słu-
żącą twórcy do prowadzenia działalności w  dziedzinie kultury 
i  sztuki; nie jest w  rozumieniu ustawy lokalem pomieszczenie 
przeznaczone do krótkotrwałego pobytu osób, w  szczególności 
znajdujące się w budynkach internatów, burs, pensjonatów, hote-
li, domów wypoczynkowych lub w innych budynkach służących 
do celów turystycznych lub wypoczynkowych;

5) (uchylony)

12 Dz.U. z 2020 r. poz. 1427 ze zm.
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