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WYROK
z dnia 2 pazdziernika 2002 r.
Sygn. akt K 48/01"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Teresa Debowska-Romanowska
Marian Grzybowski

Wiestaw Johann

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — sprawozdawca
Ewa Le¢towska

Marek Mazurkiewicz

Andrzej Maczynski

Jadwiga Skorzewska-Eosiak
Jerzy Stepien

Mirostaw Wyrzykowski

Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Dorota Raczkowska,

po rozpoznaniu z udzialem wnioskodawcy, Sejmu i1 Prokuratora Generalnego na
rozprawie w dniu 4 wrzeSnia 1 2 pazdziernika 2002 r., wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich, o stwierdzenie niezgodnosci:

1) art. 9 ust. 3 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw,

mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr

71, poz. 733) z art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,

2) art. 35 ust. 1 ustawy wymienionej w pkt 1 w zakresie, w jakim wylacza on

uprawnienie do lokalu socjalnego osob, o ktérych mowa w art. 14 ust. 4 tej

ustawy, jezeli zostaly one objgte orzeczeniem sadowym nakazujacym

oproznienie lokalu wydanym w okresie od dnia 31 grudnia 2000 r. do dnia

wejscia w zycie ustawy, a orzeczenie nie zostalo wykonane do tego dnia, z

art. 32 w zwiazku z art. 2 Konstytucji RP,

orzeka:

1) art. 9 ust. 3 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i 0 zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 71, poz. 733
oraz z 2002 r. Nr 113, poz. 984) jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji RP,

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 10 pazdziernika 2002 r. w Dz. U. Nr 168, poz. 1383.



2) art. 35 ust. 1 ustawy wymienionej w pkt 1 w zakresie, w jakim wylacza
uprawnienie do lokalu socjalnego os6b, o ktorych mowa w art. 14 ust. 4 tej ustawy,
jezeli zostaly one objete orzeczeniem sadowym nakazujacym oproéznienie lokalu
wydanym w okresie od dnia 31 grudnia 2000 r. do dnia wejscia w Zycie ustawy, a
orzeczenie nie zostalo wykonane do tego dnia, jest niezgodny z art. 32 w zwigzku z
art. 2 Konstytucji RP.

UZASADNIENIE:

1. We wniosku z 11 grudnia 2001 r. Rzecznik Praw Obywatelskich domagat si¢
stwierdzenia niezgodnosci art. 9 ust. 3 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw
lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego z art. 64 ust. 1 i
2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a takze art. 35 ust. 1 tejze ustawy z art. 32 w
zwiazku z art. 2 Konstytucji RP. Gdy chodzi o drugi zarzut, to jego zakres jest ograniczony
do sytuacji, gdy kwestionowany przepis wytacza uprawnienie do lokalu socjalnego oséb, o
ktérych mowa w art. 14 ust. 4 tej ustawy, jezeli zostaty one obj¢te orzeczeniem sadowym
nakazujacym oprdznienie lokalu wydanym w okresie od dnia 31 grudnia 2000 r. do dnia
wejscia w zycie ustawy, a orzeczenie nie zostalo wykonane do tego dnia.

Rzecznik powotat si¢ na wptywajace do niego liczne skargi wtascicieli doméw
mieszkalnych, ktérzy dowodza, iz wplywy z czynszéw pobieranych w oparciu o
obowiazujaca ustawe nie pozwalaja nawet na pokrycie biezacych kosztow eksploatacji
budynkéw. Panuje przekonanie, iz rozwiazania przyj¢te w ustawie o ochronie praw
lokatorow w zakresie zasad ustalania wysokosci czynszu stanowia regres w stosunku do
poprzedniego stanu prawnego, ktory zostal oceniony przez Trybunal Konstytucyjny jako
niezgodny z Konstytucja. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich kwestionowana
regulacja pozostaje w kolizji z konstytucyjna zasada ochrony wtasnosci.

Rzecznik zwrécit uwage na przewidziane w przepisach obowiazki wtascicieli
budynkéw. Chodzi zwlaszcza o ustawg z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, a w
szczegdlnosci o jej art. 61, naktadajacy obowiazek utrzymywania obiektu w nalezytym
stanie technicznym i estetycznym. Niewykonywanie tego obowiazku obwarowane jest
powaznymi sankcjami, tacznie z karg aresztu, ograniczenia wolnosci i grzywny. Zdaniem
Rzecznika, mozliwo$¢ wywiazywania si¢ przez wiascicieli z tych obowiazkéw uzalezniona
jest od uzyskiwania przez nich czynszu lub innych optat za uzywanie lokali w wysokosci
pozwalajacej co najmniej na utrzymanie budynkéw w nalezytym stanie technicznym.
Takich wptywdéw na pewno nie gwarantuje kwestionowany art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie
praw lokatoréw, ktéry przewiduje, ze podwyzki czynszu lub innych optat za uzywanie
lokalu, z wyjatkiem optat niezaleznych od wtasciciela, nie moga w danym roku
przekracza¢ Sredniorocznego wzrostu cen towaréw i ustug konsumpcyjnych ogétem w
minionym roku w stosunku do roku poprzedzajacego rok miniony nie wigcej niz o:

1) 50% - jesli roczna wysoko$¢ czynszu nie przekracza 1% wartosci
odtworzeniowej,

2) 25% — jesli roczna wysoko$¢ czynszu jest wyzsza niz 1% i nie przekracza
2% wartosci odtworzeniowej,

3) 15% - jeSli roczna wysoko$¢ czynszu jest wyzsza niz 2% wartosci
odtworzeniowe;j.



Powotany przepis swym zakresem obejmuje nie tylko stosunek najmu, lecz ma
zastosowanie do wszelkich form wtadania lokalem mieszkalnym (np. na podstawie
spoétdzielczego prawa do lokalu). Ponadto, przepis ten stosuje si¢ do stosunkéw powstatych
przed dniem wejscia w zycie ustawy, takze tych, do ktérych miat zastosowanie czynsz
regulowany. Z art. 28 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatoréw wynika, iz w przypadku
lokali objetych uprzednio czynszem regulowanym, do konca 2004 r. czynsz w stosunku
rocznym nie moze przekroczy¢ 3% wartosci odtworzeniowe;j.

Przedstawionej regulacji Rzecznik Praw Obywatelskich zarzucit wyjatkowa
niekonsekwencje¢, wyrazajaca si¢ w catkowitym pominigciu reglamentacji pierwszego
czynszu w umowach najmu zawieranych juz pod rzadami ustawy, a takze w dopuszczeniu
odmiennych rozwiazan dla spoétdzielni mieszkaniowych i towarzystw budownictwa
spotecznego. Oznacza to, ze ochrona wynikajaca z art. 9 ust. 3 ustawy nie ma charakteru
powszechnego. Rzecznik zakwestionowal tez powiazanie wzrostu czynszu ze wzrostem
cen towaréw i uslug konsumpcyjnych, ktéry nie pozostaje w zwiazku z kosztami
utrzymania budynkéw mieszkalnych. Obserwowany obecnie spadek inflacji w praktyce
oznacza, iz dopuszczalne podwyzki sa minimalne. Rzecznik powotal si¢ na krytyczna
oceng tego stanu rzeczy w doktrynie i przytoczyt wypowiedz K. Dybowskiego, iz przy
obecnej inflacji na dojscie do czynszow koniecznych dla racjonalnej gospodarki
mieszkaniowej trzeba czeka¢ od 100 do 200 lat. W konsekwencji, zdaniem Rzecznika,
kwestionowany przepis jest zrédlem strat ponoszonych przez wtascicieli budynkéw
wynajmujacych mieszkania.

W dalszym ciagu uzasadnienia wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich zwraca
uwage na brak przepiséw, ktére pozwalalaby na zrekompensowanie tych strat. Nie zawiera
ich ani ustawa z 26 kwietnia 2001 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw udzielanych
na remont budynkéw mieszkalnych, ani ustawa z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym
od o0s6b fizycznych. Mechanizmy zawarte w powotanych aktach dziataja bowiem dopiero
w razie uzyskiwania dochodéw przez wtascicieli budynkéw, co — w ocenie Rzecznika — na
tle art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie lokatoréw jest warunkiem obiektywnie niemozliwym do
spetnienia.

Wskazane wady regulacji oznaczaja — w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich —
naruszenie gwarancji prawa wilasnosci, wynikajacych z art. 20, 21 ust. 1 1 art. 64
Konstytucji. Jednym z podstawowych sktadnikéw prawa wilasnosci jest mozliwos¢
pobierania pozytkéw z rzeczy. Wprawdzie ustawodawca moze ogranicza¢ to prawo
kierujac si¢ potrzeba ochrony lokatoréw, jednak ograniczenia te nie moga i8¢ tak daleko,
by wilasno$¢ przynosita witascicielowi straty. Z taka sytuacja mamy do czynienia na tle
kwestionowanego przepisu. Jednoczesnie, zdaniem Rzecznika, ograniczenie mozliwosci
podwyzszania czynszu nie spetnia kryteriow koniecznosci i proporcjonalnosci. Nie jest tez
podyktowane potrzeba udzielenia pomocy lokatorowi; ochrong ustawodawca przyznaje
najemcom w oderwaniu od ich sytuacji rodzinnej i materialnej.

Rzecznik Praw Obywatelskich dowodzi, iz kwestionowana regulacja stanowi tez
przyczyne niezgodnego z Konstytucja zréznicowania poziomu ochrony wiasnosci.
Prywatna wtasno$¢ doméw mieszkalnych jest bowiem poddana innemu rezimowi
prawnemu niz wlasno$¢ spoétdzielni mieszkaniowych 1 towarzystw budownictwa
mieszkaniowego a sytuacja wtascicieli, ktérzy wynajeli mieszkania przed wejsciem w
zycie ustawy jest znacznie gorsza niz tych, ktérzy wynajmujac mieszkania po 10 lipca 2001
r. korzystaja z petnej swobody w ustalaniu czynszu. W ocenie Rzecznika zréznicowanie
zakresu ochrony prawa wiasnos$ci nosi wszelkie cechy dyskryminacji.



Powyzsze argumenty uzasadniaja, zdaniem Rzecznika, zarzut naruszenia przez
art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatoréw art. 64 ust. 11 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Druga cz¢$¢ wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich odnosi si¢ do art. 35 ust. 1
ustawy o ochronie praw lokatorow, ktory reguluje uprawnienie do lokalu socjalnego dla
0s6b zobowiazanych do oprdznienia dotychczas zajmowanego lokalu. Prawo to jest
ograniczone podmiotowo, przez wskazanie oséb, ktérym przystuguje; chodzi o kategorie
podmiotéw wyliczone w art. 14 ust. 4 ustawy. Jest tez ograniczone Czasowo, przez
wskazanie, ze przystuguje osobom, co do ktérych orzeczono eksmisje przed 31 grudnia
2000 r., a orzeczenie to nie zostato wykonane do 10 lipca 2001 r., czyli do dnia wej$cia w
zycie ustawy. Prawo to obejmuje nie tylko osoby, ktére zajmowaly lokale na podstawie
stosunku najmu, lecz takze — np. — mieszkanie spétdzielcze. W ocenie Rzecznika, art. 35
ust. 1 ustawy jest odpowiedzia ustawodawcy na sygnalizacj¢ Trybunatu Konstytucyjnego o
koniecznosci rozszerzenia ochrony przewidzianej w art. 36 i 37 wczesniej obowiazujacej
ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych. Dostrzegajac dazenie
ustawodawcy do poprawy sytuacji os6b eksmitowanych, Rzecznik Praw Obywatelskich
informuje o licznych, naptywajacych do niego skargach, z ktérych wynika, ze nie
wszystkie osoby objete dyspozycja art. 14 ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatoréw w
rzeczywistosci moga skorzysta¢ z dobrodziejstwa tego przepisu. Jak zauwaza Rzecznik,
przyczyna takiego stanu rzeczy jest zr6znicowanie krggu podmiotéw chronionych w art. 14
ust. 4 obecnie obowiazujacej ustawy i podmiotéw chronionych na podstawie art. 36 ust. 4
dawnego prawa, a takze fakt, iz dawne prawo w ogdle nie odnositlo si¢ do o0s6b
eksmitowanych z lokali sp6tdzielczych.

Istniejaca sytuacja narusza, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, zasadg
rownos$ci wyrazong w art. 32 Konstytucji. Odstgpstwo od zasady rownego traktowania nie
zawsze jest jednoznaczne z dyskryminacja, gdyz moze by¢ usprawiedliwione realizacja
wartosci konstytucyjnych. Takiego usprawiedliwienia brak w przypadku kwestionowanego
przepisu. Jego celem niewatpliwie bylo przeciwdzialanie wykonywaniu wyrokéw
eksmisyjnych “na bruk”. Krag oséb, ktére ustawodawca chciat chroni¢ przyznajac im
prawo do lokalu socjalnego jest obecnie okreslony w art. 14 ust. 4 ustawy. Pozbawienie
czesci z tych oséb ich prawa ze wzgledu na calkowicie dowolne kryterium, jakim jest
zapadnigcie orzeczenia po 31 grudnia 2000 r. (wejScie w zycie zmian ustawy o najmie
lokali i dodatkach mieszkaniowych), narusza zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, nie
znajduje uzasadnienia w innych zasadach konstytucyjnych i nie odpowiada kryterium
proporcjonalnosci.

W konsekwencji, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, uzasadniona jest teza o
niezgodnosci art. 35 ust. 1 ustawy, ktéry ogranicza prawo do lokalu socjalnego, z art. 32 w
zwiazku z art. 2 Konstytucji.

2. Prokurator Generalny w pismie z 11 kwietnia 2002 r. przedstawil stanowisko, iz
art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatoréw jest zgodny z art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji, za$ art. 35 ust. 1 tejze ustawy, w zakresie wskazanym we
wniosku, jest niezgodny z art. 32 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do pierwszego zarzutu, Prokurator podkreslit przede wszystkim, iz
kwestionowany przepis odnosi si¢ wylacznie do podwyzek czynszu, natomiast nie okresla
zasad ustalania jego wysokosci. Nieadekwatnos¢ wysokosci optat czynszowych do
wydatkéw ponoszonych przez wtascicieli budynkéw wynika wigc nie z kwestionowanego
przepisu lecz z wysoko$ci samego czynszu. Prokurator zwraca tez uwage na to, iz pod
rzadami nowej ustawy wtasciciel budynku korzysta z petnej swobody ustalania wysokosci



czynszu, moze zatem okresli¢ ja w ten sposOb, ze zapewni mu ona nie tylko zwrot
wydatkéw, ale takze zysk. W tej sytuacji Prokurator stawia pytanie, czy w istocie art. 9 ust.
3 ustawy, limitujacy tylko podwyzki czynszu, moze by¢ traktowany jako przepis godzacy
w istot¢ wtasnosci. Zdaniem Prokuratora, przepis ten, gwarantujac wzrost czynszu ponad
inflacje, stuzy wtascicielom lokali. Jednocze$nie, Prokurator Generalny zwraca tez uwage
na fakt, iz chodzi o przepis ustawy, ktéra — z zalozenia — ma stuzy¢ ochronie lokatoréw, w
tym — ma zapobiega¢ skokowym podwyzkom czynszu. Podwyzki na poziomie
niemozliwym do przyjecia mogltyby stuzy¢ pozbyciu si¢ lokatora w sposéb sprzeczny z
przepisami ustawy. W ocenie Prokuratora, ustawodawca, chroniac interesy wtascicieli,
przyznat im prawo do czynszu wolnego, natomiast kierujac si¢ ochrona najemcéw, ustalit
granice jego podwyzszania.

Prokurator Generalny zwraca ponadto uwage na konieczno$¢ uwzglednienia innego
aspektu art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokator6w; przepis ten stuzy wywiazaniu si¢
ustawodawcy z wczesniejszych gwarancji, jakie pod rzadami dawnego prawa zapewniono
lokatorom korzystajacym z tzw. czynszu regulowanego. Chodzi tu o prawa nabyte oséb,
ktére w okresie publicznej gospodarki lokalami nie miaty zadnego wptywu na to, w jakim
budynku otrzymuja przydzial lokalu. Ustawodawca — zdaniem Prokuratora — zapewnit, iz
do konca 2004 r. wysoko$¢ ptaconego przez nie czynszu nie bedzie podlegata zasadom
wolnego rynku.

Prokurator dostrzega, iz regulacja zawarta w art. 9 ust. 3 ustawy spowolni tempo
dochodzenia od czynszu regulowanego do czynszu odpowiadajacego oczekiwaniom
wtlascicieli, jednak nie uwaza, by fakt ten stanowil podstawe stwierdzenia niezgodnosci
przepisu z Konstytucja. Prokurator przypomina wreszcie, iz ochrona prawa do mieszkania
jest standardem europejskim a w warunkach polskich wymaga ona stosowania
szczegblnych srodkow.

Gdy chodzi o zarzut niezgodnosci z Konstytucja art. 35 ust. 1 ustawy, Prokurator
Generalny podziela w pelni zapatrywania Rzecznika Praw Obywatelskich, zaréwno, gdy
chodzi o zakres zarzutu, jak i jego uzasadnienie. Prokurator przedstawia kolejne regulacje,
ktéorych niekwestionowanym celem bylo ograniczenie wykonywania wyrokéw
eksmisyjnych “na bruk”. Dostrzega tez niewatpliwy zwiazek zmian w obowiazujacych
przepisach ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego. Stanowiac kwestionowany we
wniosku art. 35 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatoréw ustawodawca nie uwzglednit
jednak réznicy w hipotezie dawnego przepisu, wprowadzonego ustawa z 15 grudnia
2001 r., i obecnie obowiazujacego art. 14 ust. 4. Ten ostatni przepis dotyczy szerszej
kategorii oséb. W konsekwencji, cz¢s¢ oséb uznanych przez ustawodawce za godne
ochrony, z ochrony tej nie korzysta. Zdaniem Prokuratora, o zréznicowaniu ich sytuacji
decyduje wylacznie data wydania orzeczenia eksmisyjnego. Prokurator w petni podziela
stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich, ze regulacja ta narusza konstytucyjna zasadg
rownosci (art. 32), a takze jest niezgodna z zasada sprawiedliwo$ci spotecznej (art. 2
Konstytucji), gdyz nosi cechy oczywistej dyskryminacji.

3. Sejm RP w pismie z 29 sierpnia 2002 r. wyrazit stanowisko, iz art. 9 ust. 3
ustawy jest zgodny z Konstytucja, natomiast art. 35 ust. 1 ustawy, w zakresie objgtym
wnioskiem, jest niezgodny z art. 32 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

W uzasadnieniu zwrdécono uwage, iz celem ustawy o ochronie praw lokatoréw jest
zapobiezenie drastycznym podwyzkom czynszu, a przez to — ograniczenie przypadkéw
eksmisji spowodowanych zadaniem zbyt wygérowanego czynszu. Chodzi takze o
wyeliminowanie elementu zaskoczenia w ksztattowaniu stosunku wtasciciel — najemca;



lokator ma prawo do poczucia stabilnosci. Podkreslono istnienie konstytucyjnej ochrony
stosunku najmu.

Jednoczesnie w uzasadnieniu stanowiska Sejmu zostato wyrazone przekonanie, iz
kwestionowany przepis nie godzi w istote prawa wilasnosci. W ocenie Sejmu sytuacja
wtascicieli lokali, ktére byly objgte czynszem regulowanym, na pewno nie jest korzystna.
Co wigcej, w uzasadnieniu przyznano racj¢ twierdzeniu Rzecznika Praw Obywatelskich, iz
kwestionowany przepis spowolni tempo dochodzenia stawek tego czynszu do wysokosci
akceptowanej przez wtascicieli. Mimo to, zdaniem Sejmu, regulacja zawarta w art. 9 ust. 3
ustawy nie jest niekonstytucyjna. Wynika ona bowiem z konieczno$ci uwzglednienia
interesu lokatorow i zasady ochrony praw nabytych. Ustawodawca zapewnil, iz stosunki
najmu powstate w okresie publicznej gospodarki lokalami do konca 2004 r. nie beda
poddane zasadom wolnego rynku.

Gdy chodzi o zarzut niezgodnosci art. 35 ust. 1 ustawy z Konstytucja, Sejm
podzielit w pelni zapatrywania Rzecznika Praw Obywatelskich.

W koncowej czg¢sci uzasadnienia zostat sformutowany wniosek, by — w przypadku
orzeczenia niezgodnosci z Konstytucja art. 9 ust. 3 ustawy — Trybunal Konstytucyjny
skorzystal z mozliwos$ci przewidzianej w art. 190 ust. 3 Konstytucji i orzekt o utracie mocy
obowiazujacej przepisu po uptywie 18 miesigcy od ogloszenia orzeczenia.

IT

1. Na rozprawie 4 wrzesnia 2002 r. przedstawiciele wnioskodawcy, Sejmu i
Prokuratora Generalnego podtrzymali stanowiska wyrazone na pismie.

Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich stwierdzil, iz w rozpatrywane;j
sprawie mamy do czynienia z konfliktem wartosci, chodzi bowiem o zachowanie
rownowagi miedzy ochrona praw wiascicieli i lokatoréw. Poniewaz ochrona praw
lokatorow jest statuowana w Konstytucji, ustawodawca nie moze by¢ bezczynny w
zakresie ksztaltowania ich sytuacji. Tymczasem oceniana ustawa chroni tylko pewna grupg
lokatoréw, sytuacj¢ pozostatych catkowicie pozostawiajac wolnemu rynkowi. Ochrona
lokator6w dawniej zobowiazanych do ptacenia czynszu regulowanego jest zbyt intensywna
i prowadzi do ograniczenia praw wilascicieli. Przedstawiciel Rzecznika Praw
Obywatelskich podkreslit, iz — zgodnie ze sformutowaniem zawartym we wniosku — zarzut
nie dotyczy naruszenia istoty prawa wtasnosci, lecz niedopuszczalnego ograniczenia tego
prawa. Ograniczenie wynikajace z art. 9 ust. 3 ustawy, zdaniem Rzecznika, nie bylo
bowiem konieczne dla realizacji praw lokatoréw. Doszto zatem do przekroczenia granic
wynikajacych z zasady proporcjonalnos$ci. Przedstawiciel Rzecznika zwrdcit tez uwagg, iz
ochrona lokatoréw wynikajaca z obowiazujacej ustawy jest niero0wnomierna i ma charakter
przypadkowy, co pociaga za soba takze nieuzasadnione zréznicowanie sytuacji wilascicieli
mieszkan.

Przedstawiciel Sejmu RP wyrazit przekonanie, iz w dziedzinie, ktérej dotyczy
kwestionowana regulacja prawna brak dobrego rozwiazania: kazde unormowanie ochrony
lokator6w ogranicza prawo wtasno$ci. Sytuacja ekonomiczna panstwa uniemozliwia
realizacj¢ tej ochrony kosztem S$rodkéw budzetowych. Dlatego, mimo $wiadomosci
ograniczenia praw wlascicieli, Komisja Ustawodawcza Sejmu stoi na stanowisku, iz art. 9
ust. 3 ustawy jest zgodny z Konstytucja. Na pewno nie narusza on istoty prawa wilasnosci.
Kierujac si¢ wzgledami ostroznosci procesowej przedstawiciel Sejmu wnidst, by skutki
ewentualnego orzeczenia niezgodnosci tego przepisu z Konstytucja Trybunat
Konstytucyjny odsunat o 18 miesigcy.



Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podkreslit, iz art. 9 ust. 3 ustawy jest
wynikiem kompromisu. Ochrona praw lokator6w wymaga ograniczenia praw wtlascicieli.
Jednak kwestionowany przepis, limitujac swobod¢ w ksztattowaniu czynszu, nie narusza
istoty prawa wiasnosci.

Po wystuchaniu wystapien przedstawicieli uczestnikéw postgpowania i
zakonczeniu fazy pytan, Przewodniczacy sktadu orzekajacego zarzadzit przerwg w
rozprawie. Po naradzie Trybunat Konstytucyjny oglosit postanowienie o odroczeniu
rozprawy do dnia 2 pazdziernika 2002 r. Jednocze$nie, w postanowieniu tym Trybunat
wezwal do udzialu w postgpowaniu ogélnopolskie organizacje zrzeszajace lokatoréw oraz
wtascicieli nieruchomosci, ktére w tej sprawie zwracaly si¢ pisemnie do Trybunatu,
zobowiazujac je do przedstawienia — w ciagu dwdéch tygodni od rozprawy — stanowiska w
sprawie.

2. Zarzad Gléwny Polskiego Zrzeszenie Lokatoréw, w piSmie z 16 wrzesnia
2002 r., wyrazit stanowisko, iz art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatoréw nie jest
niezgodny z art. 64 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, natomiast art. 35 ust. 1 tejze
ustawy jest niezgodny z art. 32 w zwiazku z art. 2 oraz art. 75 ust. 1 Konstytucji.

W uzasadnieniu wskazano, iz wniosek dotyczy nie tyle niezgodnosci art. 9 ust. 3 z
Konstytucja, co zmierza do zapewnienia okreslonej grupie obywateli korzysci
majatkowych. Pomija przy tym wolnos$ci i prawa innych oséb, nalezacych do znacznie
wigkszej grupy ludnos$ci. Przeciwstawia prawo uzyskiwania korzysci — prawu do zycia i do
zaspokajania podstawowych potrzeb. Pominigcie tych ostatnich jest niedopuszczalne w
swietle art. 2, art. 18, art. 75 Konstytucji, ratyfikowanych przez Polske dokumentéw
miedzynarodowych, a takze powszechnie uznanych zasad moralnych. Uznanie
kwestionowanego przepisu za niezgodny z Konstytucja musi by¢ poprzedzone ocena
skutkéw takiego rozstrzygnigcia z punktu widzenia wskazanych zasad. Art. 9 ust. 3 ustawy
o ochronie praw lokatoréw ma istotny wptyw na wysoko$¢ czynszu i dynamike¢ jego
wzrostu. Przy obecnych rzeczywistych dochodach ludno$ci uchylenie tego przepisu
spowoduje destrukcje rodzin i wzrost bezdomnos$ci. Rzecznik Praw Obywatelskich w
uzasadnieniu wniosku powotat si¢ na liczne, wplywajace do niego skargi wtascicieli lokali,
natomiast pominat catkowicie skargi lokatoréw, zadtuzonych z tytutu nieptacenia czynszu i
podlegajacych eksmisjom. W ocenie autoréw pisma zachodzi obawa, czy skargi wilascicieli
lokali nie stanowia naruszenia art. 76 Konstytucji.

Zdaniem Zarzadu Giéwnego Polskiego Zwiazku Lokatoréw teza, iz wplywy z
czynszéw nie pokrywaja nawet biezacych kosztow eksploatacji budynkéw, nie odpowiada
stanowi rzeczywistemu. Przede wszystkim, oplaty za dostarczane media czy §wiadczone
ustugi, cho¢ stuza pokryciu kosztéw eksploatacji, nie sa objgte czynszem. Lokatorzy
uiszczaja je zgodnie z zadaniem wilascicieli, czgsto mimo ich zawyzenia. Ponadto, z
poréwnania kosztow utrzymania prywatnych budynkéw z kosztami utrzymania budynkéw
spotdzielczych czy bedacych w zarzadzie wspdlnot mieszkaniowych wynika, ze prywatni
wlasciciele podaja sumy zawyzone, ewentualnie - zle zarzadzaja swymi
nieruchomos$ciami. Administrowanie budynkami przez wyspecjalizowanych i rzetelnych
fachowcow prowadzi — w ocenie autorOw pisma — do znacznego obnizenia kosztéw
utrzymania budynkéw. Wykorzystanie takich mozliwo$ci obnizytoby cigzar eksploatacji
ponoszony przez prywatnych wilascicieli. Twierdzenie o ponoszeniu strat przez prywatnych
wiascicieli budynkéw pozostaje w sprzeczno$ci z faktem, iz prywatni przedsigbiorcy
nabywaja kamienice, w ktérych obowiazuje dawny czynsz regulowany. Zjawisko to
swiadczy o oplacalno$ci wynajmowania mieszkan. W konsekwencji, autorzy pisma



kwestionuja istnienie ekonomicznych podstaw dla tez sformutowanych przez Rzecznika
Praw Obywatelskich na poparcie wniosku.

W uzasadnieniu stanowiska Zarzadu Gtéwnego Zrzeszenia Lokatoréw podkreslono
ponadto, iz ocena art. 9 ust. 3 ustawy powinna by¢ dokonana nie tylko w $wietle art. 64 ust.
1 i ust. 2 Konstytucji, ale takze kolejnego ustgpu tego artykutu, pozwalajacego na
ograniczenie wiasno$ci. Ograniczenie w zakresie sposobu podwyzszania czynszu jest
uzasadnione. Jego uchylenie spowoduje znaczny wzrost kosztéw mieszkania, a w
nastgpstwie — zwigkszenie zadluzenia i eksmisje “na bruk” ze wszystkim dalszymi
skutkami spotecznymi. Ochrona wiasnos$ci, zdaniem autoréw pisma, nie moze dominowac
nad innymi prawami obywatelskimi i prawami czlowieka.

Wraz z pismem wyrazajacym stanowisko Zarzadu Giéwnego Polskiego Zrzeszenia
Lokatoréw do Trybunatu wplyn¢to dziesie¢ zatacznikéw w postaci artykuléw prasowych,
fragmentéw dokumentéw migdzynarodowych dotyczacych prawa czlowieka do
mieszkania, danych statystycznych dotyczacych zadluzen 1 eksmisji, a takze
przyktadowych zestawien kosztéw utrzymania budynkéw i kosztéw zamieszkiwania w
r6znych budynkach.

3. W pismie z 17 wrzes$nia 2002 r. Polska Unia Wiascicieli Nieruchomosci wyrazita
swoje stanowisko na temat sytuacji w zakresie czynszu najmu, jaka uksztattowata si¢ pod
rzadami art. 9 ust. 3 ustawy.

Wedtug pisma, czynsze ustalane wedlug regut wolnorynkowych w praktyce sa
podnoszone tylko o stopg inflacji i w konsekwencji kwestionowany przepis nie ma
zadnego znaczenia w stosunkach migdzy lokatorem a wtascicielem. Problemem jest
natomiast waloryzacja dawnych czynszow regulowanych. W pi§mie podano, iz osoby
objete tym czynszem stanowia 70% najemcéw w prywatnych zasobach mieszkaniowych.
Dane z terenu catej Polski pozwalaja stwierdzi¢, iz wysoko$¢ czynszu regulowanego
ksztaltuje si¢ na poziomie ponizej 1,5% warto$ci odtworzeniowej budynku, co stanowi ok.
40% kosztéw eksploatacji budynku. Oznacza to, iz wilasciciele ponosza straty. Wykluczona
jest tez mozliwos¢ wywiazywania si¢ przez nich z ustawowych obowiazkéw w zakresie
utrzymania budynkéw w nalezytym stanie technicznym. Dalsze utrzymywanie
obowiazujacego stanu prawnego spowoduje, zdaniem Polskiej Unii Wtascicieli
Nieruchomosci, degradacje starych zasobéw mieszkaniowych.

W pisSmie zamieszczono przykladowe wyliczenie czynszu. Przy zatozeniu, iz
usredniona w skali kraju warto$¢ odtworzeniowa wynosi 2.200 PLN a czynsze osiagaja
poziom 1,5% tejze warto$ci, czynsz za mieszkanie 40 m* wynosi ok. 110 PLN, co stanowi
5% $redniego zarobku krajowego brutto. Dla poréwnania podano, iz w krajach Unii
Europejskiej czynsz stanowi 25% — 30% $redniego zarobku.

W ocenie Polskiej Unii Wtascicieli Nieruchomos$ci wszystkie te wzgledy wskazuja,
iz kwestionowany przepis jest niezgodny z konstytucyjna zasada ochrony prawa wiasnosci,
co uzasadnia wniosek o jego uchylenie.

Do pisma zataczono wykres obrazujacy ksztaltowanie si¢ wysokos$ci czynszow oraz
kosztow eksploatacji budynkéw w 28 miastach w Polsce.

4. Ogodlnopolskie Stowarzyszenie Wtascicieli Nieruchomosci w pisSmie z 18
wrzesnia 2002 r. wyrazito stanowisko, iz art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatoréw
jest niezgodny z art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 2, art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji w
zwiazku z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnosci oraz z art. 75 ust. 1 Konstytucji, a takze jest niezgodny — z art. 7 w zwiazku z art.



112 Konstytucji. Ponadto, wedlug stanowiska, art. 35 ust. 1 ustawy jest niezgodny z art. 32
w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

W uzasadnieniu podkres§lono, iz prawo wilasnosci jest zasadniczym fundamentem
gospodarki rynkowej i jako takie podlega ochronie konstytucyjnej. Jego ograniczenia sa
dopuszczalne tylko wtedy, gdy wymaga tego bezpieczenstwo demokratycznego panstwa
lub zachowanie porzadku publicznego, albo wolnosci i praw innych os6b. Tymczasem w
toku prac legislacyjnych nad ustawa o ochronie praw lokatoréw w ogéle nie analizowano,
czy ograniczenia prawa wlasnosci sa konieczne dla ochrony praw lokatoréw. Dane
statystyczne dotyczace wzrostu PKB i utrzymujaca si¢ dobra koniunktura wskazuja na
wzrost mozliwosci finansowania kosztéw utrzymania zasobow mieszkaniowych przez
najemcéw. Mitem sa tez tezy o niedostatecznej ilosci mieszkan na rynku; obecnie nie ma
zadnych trudnosci z zakupem lokalu mieszkalnego czy jego wynajeciem.

Pozostawienie czynsz6w na obecnym poziomie, ponizej kosztow eksploatacji,
oznacza przyzwolenie ustawodawcy na niszczenie substancji mieszkaniowej, a w
konsekwencji prowadzi do likwidacji przedmiotu wilasnosci, czyli godzi w istot¢ prawa.
Oznacza takze naruszenie zasady proporcjonalnosci, gdyz okoto 100 tysieczna grupa
wtascicieli nieruchomosci obciazona jest w catosci kosztami opieki spotecznej udzielanej
okoto 900 tysiacom najemcéw, przy braku wsparcia finansowego ze strony okoto 15
milionéw podatnikéw. Z przymusowej opieki spolecznej wtascicieli korzystaja przy tym
takze osoby bedace w dobrej sytuacji majatkowe;.

W uzasadnieniu zostaly tez poddane analizie ewentualne skutki utraty mocy
obowiazujacej przez kwestionowany przepis. Zdaniem autoréw pisma, w obowiazujacym
prawie, zwlaszcza w ustawie o ochronie praw lokatoréw a takze w kodeksie cywilnym
(art. 5, art. 58, art. 685" k.c.) istnieja przepisy, ktére zapewniaja lokatorom dostateczna
ochrong. Nie powstanie wigc luka w regulacji prawne;.

Poszczegdlne tezy uzasadnienia zilustrowano danymi statystycznymi oraz
wypowiedziami publikowanymi w prasie. Wraz z pismem przestano dziesi¢¢ zatacznikéw
w postaci wyciagu z protokotéw obrad Sejmu i Senatu oraz publikacji prasowych.

5. Na rozprawie 2 pazdziernika 2002 r., poza przedstawicielami uczestnikow
postgpowania, stawili si¢: Prezes Polskiej Unii Wtascicieli Nieruchomosci, Prezes
Polskiego  Zrzeszenia Lokatorow oraz  Wiceprzewodniczacy  Ogdlnopolskiego
Stowarzyszenia Wtascicieli Nieruchomosci.

Prezes Polskiej Unii Wiascicieli Nieruchomos$ci powt6rzyt stanowisko wyrazone na
piSmie, iz art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatoréw jest niezgodny z Konstytucja.
Odpowiadajac na pytania sedziéw Trybunatu Konstytucyjnego podkreslit, ze uznanie
kwestionowanego przepisu za niekonstytucyjny nie przekresla zasady, iz czynsz moze by¢
podnoszony nie cze$ciej niz co 6 miesigcy, ani wynikajacej z ustawy maksymalnej
wysokosci czynszu — 3% wartosci odtworzeniowej lokalu. Przyznat, Zze jednorazowe
podniesienie czynszu do tej wysokosci stanowitoby wykorzystanie przez wtascicieli lokali
ich pozycji dominujacej; wlasciwe jest etapowe dochodzenie do tej granicy. Zgodzit sig tez
z ocena, iz dopuszczenie wzrostu czynszu umownego ponad inflacje jest nieuzasadnione.

Prezes Polskiego Zrzeszenia Lokatorow podtrzymata stanowisko, wedtug ktérego
kwestionowany przepis jest zgodny z Konstytucja. Zwrdcita uwage na bardzo zia sytuacje
finansowa duzej grupy lokatoréw, zwlaszcza tych, ktérzy uzyskali prawo jeszcze na
podstawie decyzji administracyjnej. Podkreslita, ze w okresie publicznej gospodarki
lokalami czynili oni naktady, przyczyniajac si¢ w ten sposdb — cho¢ bez obowiazku
prawnego — do utrzymania domoéw. Podata, iz w okresie od 1989 r. wysoko$¢ czynszow
wzrosta o 1200%. Odpowiadajac na pytania sedziéw przyznata, ze wsréd lokatoréw
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znajduja si¢ tez jednostki zamozne, wobec ktérych uzasadnione bytoby podniesienie
czynszu.

Wiceprzewodniczacy Ogolnopolskiego Stowarzyszenia Wtascicieli Nieruchomosci
wyrazit poparcie dla wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich. Podkreslit jednak, ze art. 9
ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatoréw nie tylko narusza zasadg proporcjonalnosci, ale
takze istotg¢ prawa wilasnosci, gdyz dochodzi do kumulacji ograniczen dwdéch
podstawowych uprawnien wiascicieli, tj. prawa rozporzadzania rzecza i prawa pobierania
pozytkéw. Zwrécil uwage, ze dalsze utrzymywanie czynszéw na obecnym poziomie
prowadzi do rozbiérki budynkéw, a w konsekwencji obraca si¢ przeciwko samym
lokatorom. Prowadzi wig¢c do naruszenia art. 75 Konstytucji. Wiceprzewodniczacy
Stowarzyszenia zarzucit, iz w toku prac nad ustawa o ochronie praw lokatoréw doszto tez
do naruszenia regulaminu Sejmu. Nie przedstawiono bowiem ekonomicznego uzasadnienia
projektu ustawy, a komisje sejmowe prowadzity obrady przy braku quorum i z
pomini¢ciem wymagan wynikajacych z faktu, ze jednoczesnie zmieniano przepisy kodeksu
cywilnego. W ocenie Wiceprzewodniczacego, w razie uchylenia kwestionowanego
przepisu nie dojdzie do powstania luki w regulacji prawnej. Odpowiadajac na pytania
sedziow Wiceprzewodniczacy Stowarzyszenia wyrazit poglad, iz podniesienie czynszéw o
100% samo przez si¢ nie stanowitoby naruszenia art. 5 i art. 58 kodeksu cywilnego.
Przyznat jednak, ze reglamentacja czynszu jest uzasadniona i wyrazit przekonanie, ze — ze
wzgledu na nadpodaz mieszkan do wynajecia — w razie uchylenia kwestionowanego
przepisu nie dojdzie do jednorazowych podwyzek czynszu o 100%.

Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich, odnoszac si¢ do wystapien
reprezentantow ogdlnopolskich zwigzkéw lokatoréw 1 wtascicieli nieruchomosci,
podkreslil, ze wniosek do Trybunalu Konstytucyjnego ma na celu zachowanie réwnowagi
miedzy prawami lokatoréw i wilascicieli. Ochrona lokatoréw przed nadmiernie
wygorowanym czynszem jest konieczna, dlatego tylko ewolucyjne dochodzenie do
okreslonego poziomu czynszu odpowiada Konstytucji.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podkreslit konflikt intereséw lokatoréw i
wiascicieli lokali. Obecna tres¢ art. 9 ust. 3 ustawy, limitujacego jedynie podwyzki
czynszu, jest uzasadniona w $wietle art. 75 ust. 2 Konstytucji. Zarzut niekonstytucyjnosci
moégtby ewentualnie kierowac si¢ przeciwko wysokosci stawki wyjsciowej czynszu, ale nie
pod adresem przepisu regulujacego podwyzki.

Przedstawiciel Sejmu takze podkreslit trudnosci w pogodzeniu intereséw lokatoréw
i wlascicieli lokali. Odpowiadajac na pytania s¢dziow Trybunalu wyjasnil, ze nad pracami
parlamentu ciazy §wiadomos$¢ potrzeby nowego uregulowania wysokosci czynszow po 1
stycznia 2005 r. Wobec daleko idacych oczekiwan spotecznych znalezienie odpowiednich
mechanizméw finansowania jest koniecznoscia.

W  koncowych wystapieniach przedstawiciele uczestnikéw postgpowania
podtrzymali swe stanowiska wyrazone na pismie.

I
Trybunat zwazyl, co nastgpuje:

Whniosek Rzecznika Praw Obywatelskich zawiera zarzuty skierowane pod adresem
dwéch catkowicie odrgbnych regulacji: podwyzek czynszu oraz ochrony eksmitowanych
najemcéw. Badanie ich konstytucyjnosci takze przebiega¢ musi odrebnie; nie ma zadnego
zwiazku migdzy rozstrzygnigciem w kwestii zgodnosci z Konstytucja art. 9 ust. 3 i art. 35
ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatoréw.
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1. Odnoszac si¢ do pierwszego zagadnienia, a mianowicie oceny art. 9 ust. 3
ustawy, Trybunal Konstytucyjny stwierdza przede wszystkim, iz kwestia czynszu najmu
byta juz przedmiotem jego zainteresowania. W sprawie rozstrzygnigtej wydanym w
petnym skladzie wyrokiem z 12 stycznia 2000 r. (P. 11/98, OTK nr 1/2000, poz. 3),
Trybunat ocenial zgodno$¢ z Konstytucja przepisow o czynszu regulowanym. Powotane
orzeczenie dotyczyto wprawdzie unormowania zawartego w nieobowiazujacej juz ustawie
z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, jednak
Trybunat Konstytucyjny sformutowat w nim pewne zasady odnoszace si¢ do ustalania
wysokosci czynszu za najem lokali mieszkalnych, ktére — w ocenie Trybunatu — pozwalaja
zachowa¢ minimalny poziom ochrony wtasnosci, przy jednoczesnym poszanowaniu praw
lokator6w. Wniosku o zbadanie zgodnosci z konstytucja przepisu, ktéry aktualnie okresla
zasady podnoszenia wysoko$ci czynszu, nie sposob rozwaza¢ w oderwaniu od zasad
przyjetych przez Trybunal Konstytucyjny we wczesniejszym wyroku.

Trzeba przypomnie¢, ze ustawa o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych przewidywata dwa rodzaje czynszu: tzw. czynsz regulowany, ustalany
corocznie uchwala rady gminy, dotyczacy w zasadzie lokali mieszkalnych wskazanych w
art. 25 ust. 1 tej ustawy, oraz czynsz wolny, ustalany przez strony w umowie (art. 20).
Stosowanie czynszu regulowanego, z mocy art. 56 ust. 2 ustawy, bylo rozciagnigte na
wszystkie mieszkania, takze polozone w kamienicach bedacych wiasnoscia o0s6b
fizycznych, jesli tylko stosunek najmu zostal nawigzany na podstawie decyzji
administracyjnej o przydziale lokalu albo innej decyzji przed wprowadzeniem w danej
miejscowosci publicznej gospodarki lokalami. Zastosowanie tego przepisu do prywatnych
wtascicieli budynkéw wzbudzito watpliwosci prawne, gdyz — zdaniem Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ktéry skierowal do Trybunatlu Konstytucyjnego pytanie prawne —
zanizenie stawek czynszu prowadzi do sprzecznego z Konstytucja ograniczenia prawa
wtasnos$ci. Trybunat Konstytucyjny orzekt, iz kwestionowany przepis jest niezgodny z art.
64 ust. 3 w zwiazku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji “przez to, ze wprowadzone w nim
ograniczenia prawa wtasno$ci ustanowiono z naruszeniem wymagan okreslonych w tych
przepisach konstytucyjnych”.

W uzasadnieniu Trybunat Konstytucyjny uznat za sprzeczne z konstytucyjna
ochrong wtasnosci takie unormowanie czynszu, ktére ustala jego wysoko$¢ ponizej
rzeczywistych kosztéw ponoszonych przez whascicieli budynkéw. Swiadome ksztattowanie
takiej sytuacji przez ustawodawce jest niedopuszczalne, prowadzi ona bowiem do
zniweczenia istotnego sktadnika prawa wiasnosci, jakim jest prawo pobierania pozytkow z
rzeczy. Trybunat podkreslit fakt jednoczesnego ‘“wydrazenia” drugiego sktadnika
wlasnos$ci, ktérym jest prawo rozporzadzania rzecza. Trybunat wyjasnil, iz sam fakt
utrzymywania zanizonych czynszow nie decydowalby jeszcze o sprzecznosci z
Konstytucja, gdyby straty wtascicieli budynkéw byly rekompensowane za pomoca innych
instrumentéw prawnych (np. tanich kredytéw, mozliwosci odliczen podatkowych, itp.).

W powotanym orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny podkreslit jednoczesnie
znaczenie konstytucyjnej ochrony prawa do mieszkania, ktéra wykracza poza ramy
stosunku najmu. Z art. 75 i art. 76 Konstytucji wynikaja obowiazki wtadz publicznych,
miedzy innymi zagwarantowanie trwato$ci stosunku prawnego, stanowiacego podstawe
korzystania z mieszkania oraz ochrona lokatoréw przed wygdérowanymi oplatami za
korzystanie z mieszkania (s. 36). Trybunat zwrdcit uwage, iz dodatkowe gwarancje dla
najemcéw lokali wyptywaja z zasady bezpieczenstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).
W ustawie o najmie lokali mieszkalnych ustawodawca zapewnil bowiem, iz najemcy
objeci hipoteza art. 56 ust. 2 ustawy przez okres do 10 lat beda poddani szczegdlnemu
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rezimowi czynszu regulowanego, w kazdym razie nie przekraczajacego w skali rocznej 3%
wartos$ci odtworzeniowej lokalu (s. 36).

2. Zakwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich art. 9 ust. 3 ustawy o
ochronie praw lokatoréw, jak stusznie podnosi Prokurator Generalny, reguluje tylko
podwyzki czynszéw, nie za$ same zasady ich ustalania. Trybunal Konstytucyjny stwierdza
jednak, ze badanie konstytucyjnosci tego przepisu wymaga wczesniejszego wskazania
regut ogblnych rzadzacych czynszami na tle ustawy o ochronie praw lokatoréw.

W ocenie Trybunatu, zasadnicze réznice w zestawieniu z wcze$niejsza regulacja,
to:

1) objecie przepisami ochronnymi ogétu lokatoréw, nie tylko najemcéw w
rozumieniu kodeksu cywilnego oraz

2) rezygnacja z rozrdznienia czynszu regulowanego i wolnego.

Juz na wstepie analizy wypada jednak zasygnalizowaé, ze zadna z tych mysli
przewodnich ustawy nie zostata zrealizowana przez ustawodawce w sposéb konsekwentny.

Z art. 2 ustawy, zawierajacego “stowniczek” terminéw, ktérymi si¢ ona postuguje,
wynika, iz zatozeniem ustawodawcy bylo wprowadzenie uniwersalnej ochrony wszystkich
0soOb, ktére — nie bedac wilascicielami mieszkania — sa uprawnione do korzystania z niego,
bez wzgledu na charakter tytutu prawnego, z ktérego uprawnienie to wynika. Generalnie
mozna stwierdzi¢, iz odchodzac od czynszu regulowanego, ustalanego przez rad¢ gminy,
ustawodawca uwolnit czynsze, poddajac je regutom rynkowym. Poniewaz jednak ustawa
odnosi si¢ do réznych stosunkéw prawnych, ustawodawca wprowadza (cho¢ nie w
stowniczku) pojecie nadrzedne, a mianowicie: “oplaty za uzywanie lokalu”. Wyréznia przy
tym dwa jej rodzaje: “czynsz lub inng optate za uzywanie lokalu”. Jak wynika z formuty
przepisu, czynsz jest jedna z postaci optat za uzywanie lokalu. Od tak okreslonego
swiadczenia wzajemnego, naleznego od lokatora za udostgpnienie lokalu, ustawa odréznia
“optaty niezalezne od wtasciciela”, obejmujace optate za dostawe energii, gazu, wody oraz
za odbior nieczystosci. Swoboda ksztaltowania $§wiadczenia obejmuje ogdt stosunkéw
prawnych, ktérych trescia jest korzystanie z lokalu, a zatem dotyczy nie tylko czynszu,
swiadczenia spetnianego przez najemce, ale takze optat za uzywanie lokalu na podstawie
innego stosunku prawnego, oczywiscie z wyjatkiem optat niezaleznych od wtasciciela.

Stusznie zauwaza wigc Rzecznik Praw Obywatelskich, iz w umowach o korzystanie
z lokalu, w szczegdélnosci w umowie najmu, zawieranych pod rzadami nowej ustawy,
strony wedtug wtasnej woli decyduja o wysokosci czynszu. Nie stanowi odstgpstwa od tej
reguty fakt, iz w przypadku, gdy wynajmujacym jest jednostka samorzadu terytorialnego,
Skarb Panstwa lub panstwowa osoba prawna, wysoko$¢ czynszu jest ustalana przez
odpowiedni organ, z uwzglednieniem kryteriow wskazanych w ustawie (art. 7 i 8). Nalezy
bowiem sadzi¢, ze czynsze ustalane, np. przez gming, musza uwzglednia¢ realia rynku, w
konsekwencji sa one — w pewnym sensie — wynikiem zderzenia oczekiwan wlasciciela
budynku i potencjalnego lokatora. Akcentujac wprowadzenie czynszu wolnego, trzeba
jednak odnotowac, ze juz pod rzadami ustawy o najmie lokali, w razie zawierania nowych
uméw najmu, strony korzystaty ze swobody ustalania czynszu. Pod tym wzgledem sytuacja
prawna nie zmienita si¢. Trybunal Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze przyjeta zasada
ustalania stawki czynszu przez strony w umowie, jest poprawna. Nalezy jednak
zasygnalizowa¢ istnienie pewnych, sprawdzonych w praktyce innych panstw,
mechanizméw prawnych, ktére — bez powrotu do reglamentacji czynszu — pozwalaja
potencjalnemu najemcy oceni¢, czy zadany czynsz nie jest razaco wygoérowany.
Ustawodawca polski nie przewidziatl tego rodzaju instrumentéw prawnych. Trybunat
Konstytucyjny nie analizuje jednak w tym miejscu potrzeby wprowadzenia regulacji
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majacej na celu przeciwdziatanie ewentualnemu wykorzystywaniu przez wtascicieli
budynkéw ich pozycji dominujacej i stosowaniu przez nich nieuczciwych praktyk
rynkowych, ktérym — stosownie do art. 76 Konstytucji — powinien przeciwdziata¢
ustawodawca. Umowne ksztattowanie stawki poczatkowej czynszu nie byto zreszta we
wniosku podane w watpliwosc.

Trybunat Konstytucyjny podkres$la, iz dopuszczenie przez ustawodawce umowne;j
formy ksztaltowania czynszu w zadnym razie nie jest rOwnoznaczne z petna swoboda lub
dowolnoscia ustalania jego wysoko$ci. Regulacja prawna bedaca przedmiotem oceny w
niniejszej sprawie pozostaje w $cistym zwiazku z tym stwierdzeniem; ustawodawca nie
przewidziat wprawdzie zadnego mechanizmu zapobiegajacego narzucaniu nadmiernie
wysokiej stawki poczatkowej czynszu, ale — w kwestionowanym art. 9 ust. 3 —
reglamentacji poddatl podwyzki czynszu. Z ogélnych zalozen ustawy o ochronie praw
lokatorow wynika, ze przepis ma zastosowanie do wszystkich stosunkéw lokatorskich,
zarbwno powstatych w przesztosci, na podstawie decyzji administracyjnych, jak i
stosunkéw umownych, w ktérych stawka poczatkowa czynszu zostata ustalona w drodze
negocjacji miedzy stronami. Oboj¢tne jest przy tym, czy umowa zostata zawarta jeszcze
pod rzadami dawnej ustawy, czy jeszcze wczeSniej, czy tez pod rzadami obecnie
obowiazujacej ustawy. W tym sensie art. 9 ust. 3 stanowi pewna nowos¢ w stosunku do
dawnej regulacji, ktéra nie przewidywala zadnej kontroli czynszu umownego,
reglamentujac jedynie czynsz regulowany. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, w
momencie przejscia od czynszu regulowanego do czynszu umownego, ograniczenie
dopuszczalnosci jego podwyzek jest konieczno$cia. Dotyczy ona réwniez, jak si¢ wydaje,
stawek poczatkowych. W wigkszos$ci panstw europejskich ustawodawcy kontroluja wzrost
czynszu najmu. Wprowadzenie odpowiedniego mechanizmu w prawie polskim wydaje si¢
szczegblnie uzasadnione, a jego niezbedno$¢ wynika przede wszystkim z niedostatku
mieszkan i braku rynku najmu, na ktérym mogtyby si¢ ksztattowa¢ ceny. Bardzo niski
poziom podazy mieszkan do wynajecia tworzy sytuacje, w ktérej lokatorzy moga by¢
poddani dyktatowi wynajmujacych. Stad konieczno$¢ reglamentacji wzrostu czynszu.

Uznajac ja, Trybunal Konstytucyjny wyraza jednak przekonanie, iz mechanizm
wprowadzony w kwestionowanym przepisie jest wadliwy i — obiektywnie rzecz oceniajac —
nie nadaje si¢ do osiagnigcia zadnego z celdéw, jakim — wedlug zalozen ustawodawcy —
miat stuzy¢. Jak bowiem nalezy sadzi¢, celem art. 9 ust. 3 ustawy bylo — z jednej strony —
“urealnienie” czynszow regulowanych, pobieranych w chwili wej$cia w Zycie ustawy na
podstawie uchwat rad gmin, z drugiej za$ — utrzymanie w ryzach czynszéw umownych,
ustalanych przez strony. Jednak na skutek lacznego unormowania sytuacji wszystkich
wiascicieli, bez wzgledu na dat¢ powstania stosunku najmu i bez wzgledu na
dotychczasowy rezim, ktéremu stosunek najmu podlegat, kwestionowany przepis nie
realizuje tych zatozen legislacyjnych.

Uzasadnienie tej krytycznej oceny wymaga blizszej analizy przepisu. Zgodnie z
art. 9 ust. 3 ustawy “podwyzki czynszu lub innych optat za uzywanie lokalu, z wyjatkiem
oplat niezaleznych od wtasciciela, nie moga w danym roku przekracza¢ $redniorocznego
wzrostu cen towaréw i ustug konsumpcyjnych ogélem w minionym roku w stosunku do
roku poprzedzajacego rok miniony nie wigcej niz o:

1) 50% - jesli roczna wysoko$¢ czynszu nie przekracza 1% wartoSci

odtworzeniowe;j,

2) 25% — jesli roczna wysoko$¢ czynszu jest wyzsza niz 1% 1 nie przekracza 2%

wartosci odtworzeniowej,

3) 15% - jesli roczna wysoko$¢ czynszu jest wyzsza niz 2% wartosci

odtworzeniowej.”



14

Zaréwno z zatozen ogélnych ustawy, jak i z tresci przepisu wynika, iZ ma on
dotyczy¢ ogétu stosunkéw mieszkaniowych, bez wzgledu na tytut prawny do korzystania z
lokalu i bez wzgledu na czas powstania stosunku prawnego. Trybunat pozytywnie ocenia
dazenie ustawodawcy do nadania przepisowi charakteru powszechnego, cho¢ — jak stusznie
zwraca uwage wnioskodawca — powszechno$¢ zostala ztamana juz w ustawie, gdyz
wylaczono spod jej zakresu lokale znajdujace si¢ w zasobach towarzystw budownictwa
mieszkaniowego (art. 29), a w stosunku do spétdzielni mieszkaniowych dopuszczono
ztagodzenie ograniczen (art. 9 ust. 7). Do oceny tych wylaczen wypadnie powrdci¢ w
dalszych rozwazaniach. Na obecnym ich etapie nalezy skonstatowac, iz w praktyce
kwestionowany przepis ma zastosowanie do czynszu najmu. Ustawodawca nie rozréznit
przy tym zasad podwyzek w odniesieniu do stosunkéw, ktére wczesniej byly objete
czynszem regulowanym i tych, w ktérych czynsz zostal uksztattowany umownie. Jednak
oceny konstytucyjnosci nalezy dokona¢ odrgbnie w odniesieniu do kazdej z tych sytuacji.

3. W pierwszej kolejnosci Trybunat Konstytucyjny zajat si¢ wptywem regulacji
zawartej w art. 9 ust. 3 ustawy na sytuacj¢ wiascicieli mieszkan, w ktérych pod rzadami
ustawy o najmie lokali mieszkalnych obowiazywal czynsz regulowany. Kwestionowany
przepis, w ocenie Trybunalu, nie tylko “zamrozil” niekorzystna sytuacje wtiascicieli,
powstata pod rzadami ustawy z 1994 r. i oceniong przez Trybunal jako niezgodna z
Konstytucja, ale wrecz — ze wzgledu na zmieniajace si¢ warunki ekonomiczne — sytuacjg tg
pogorszyl. Dla udowodnienia tej tezy Trybunat Konstytucyjny zwraca uwageg na
nastgpujace fakty.

W momencie wejscia w zycie obecnej regulacji (10 lipca 2001) najemcy ptacili
czynsz ustalony przez rady gmin, ktéry — wedtug informacji dostarczonych przez Prezesa
Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast — $rednio pokrywal 60% biezacych kosztow
eksploatacji budynkéw. Nowa ustawa nie dostosowata obowiazujacych stawek czynszu do
wysokosci, jaka mozna by — ewentualnie — ustali¢ w oparciu o wytyczne sformutowane
przez Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku. Ustawodawca nie dat tez
wlascicielom budynkéw mozliwosci podniesienia czynszu do stanu gwarantujacego
pokrycie kosztow. Ustawa o ochronie praw lokatoréw zamrozita poziom czynszu i
przyjela go za punkt wyjécia do dokonywania na przyszto$¢ podwyzek. Praktyczna
konsekwencja jest to, ze hipoteza art. 9 ust. 3 ustawy odnosi si¢ do czynszéw o wysokosci
ponizej 1% 1 migdzy 1 a 2% wartosci odtworzeniowej. Takie stawki rzeczywiscie sa w
Polsce rozpowszechnione, ale — jak tego dowodzit Trybunat Konstytucyjny w
uzasadnieniu wyroku z 12 stycznia 2000 r. — ich narzucanie wtascicielom budynkéw w
praktyce oznacza obarczenie ich ci¢zarem dofinansowania najmu mieszkan i pociaga za
sobg ich straty.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, racjonalne uksztaltowanie poziomu czynszu
wymagato dokonania jednej z dwu operacji: albo jednorazowego podniesienia zanizonych
stawek czynszu regulowanego i restryktywnej ochrony lokatoréw przed ich dalszymi
podwyzkami, albo — przy zamrozeniu istniejacych stawek — dopuszczenia znacznych,
stosunkowo szybko nastgpujacych po sobie podwyzek, do chwili osiagnigcia
akceptowanego poziomu. Tymczasem ustawodawca, zachowujac nieracjonalnie niskie
stawki wyjsciowe czynszu, dopuscit tylko $cisle reglamentowane podwyzki, uzalezniajac
je przy tym od stopy inflacji. Ustawodawca nie wzial pod uwage, iz przy ciagle malejacej
stopie inflacji dopuszczalne podwyzki sa minimalne, wynosza zaledwie kilka procent
czynszu i — ze wzgledow rachunkowych — nie daja szans na dojscie do stawki
gwarantujacej oplacalnos$¢, czy przynajmniej zwrot kosztéw utrzymania kamienicy.
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Obnizenie inflacji, generalnie bedace wszak oznaka normalizacji gospodarki, dla
wiascicieli kamienic oznacza stagnacje¢ czynszu na niskim poziomie.

Pogorszenie sytuacji wlascicieli mieszkan, ktérzy pobierali czynsz regulowany,
wynika takze z poréwnania poziomu podwyzek czynszu — przeprowadzanych na gruncie
ustawy z 1994 r. — z obecnie dopuszczalnymi podwyzkami. Jak wynika z informacji
Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast, zbieranych pod rzadami ustawy z 1994 r. i
dostarczonych Trybunatowi w toku postgpowania w sprawie P 11/98, rady gmin podnosity
corocznie stawki czynszu regulowanego w sposéb istotny; w 1996 r. srednio o 30% przy
blisko 20% inflacji, ale juz w 1997 r. — $rednio o 31% przy 13% inflacji. Tempo
dochodzenia do czynszu racjonalnego byto szybsze niz obecnie, juz cho¢by dlatego, ze
gminy, same bedac wiascicielami budynkéw mieszkalnych, instytucjonalnie byty
zainteresowane realnym podnoszeniem czynszu.

Trybunat Konstytucyjny zwraca wreszcie uwage, iz na tle dawnej regulacji
wiasciciele budynkéw mieszkalnych mieli w perspektywie uwolnienie czynszu.
Niezaleznie bowiem od wysokos$ci czynszu regulowanego, narzuconego im przez gming,
mieli $wiadomos$¢, ze poczawszy od 2005 r. beda mogli swobodnie negocjowac stawki.
Tymczasem w Swietle art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie lokatoréw ta korzystna perspektywa
znikngta. Wprawdzie po 2004 r. nie bedzie juz obowiazywal putap 3% wartosci
odtworzeniowej lokalu przewidziany w art. 28 ust. 2 ustawy, ale — ze wzgledu na tres¢ art.
9 ust. 3 — dojscie do tego putapu i tak nie jest realne. Zamrozenie w tym przepisie stawek
czynszu istniejacych w chwili wejscia w zycie ustawy praktycznie przekreslito nadzieje
wiascicieli budynkéw na osiaganie zyskow nawet po zakonczeniu 10-letniego okresu
ochronnego, przewidzianego przez ustawodawcg dla najemcow.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego wskazane wyzej okolicznosci wystarczajaco
uzasadniaja teze, iz sytuacja wiascicieli budynkéw mieszkalnych objetych wcze$niej
czynszem regulowanym jest obecnie zdecydowanie mniej korzystna, niz ta pod rzadami
ustawy o najmie lokali mieszkalnych. Przyczyna pogorszenia sytuacji tej grupy wiascicieli
jest niewatpliwie przyjety w art. 9 ust. 3 ustawy mechanizm podwyzek czynszu. Wypada
zgodzi¢ si¢ z Rzecznikiem Praw Obywatelskich, ze pogorszenie to jest tym bardziej
oczywiste, gdy zestawi si¢ sytuacj¢ tej grupy wiascicieli z potozeniem prawnym oséb,
ktore udostepnily swoje lokale do zamieszkania na podstawie umow.

Przechodzac do analizy tych przypadkéw korzystania z lokali, ktére opieraja si¢ na
wynegocjowanej przez strony umowie, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, iz wptyw
kwestionowanego przepisu na t¢ sfer¢ stosunkéw mieszkaniowych takze musi by¢
oceniony krytycznie. Niewatpliwie bowiem art. 9 ust. 3 ustawy reguluje rowniez podwyzki
czynszéw ustalonych umownie, czy to pod rzadami poprzednich czy obecnie
obowiazujacej ustawy. O ile jednak mozna powiedzie¢, ze w odniesieniu do czynszéw
dawniej regulowanych przepis ten “reglamentuje” ich podwyzki, o tyle jego stosowanie w
odniesieniu do czynszow okreslonych przez strony w drodze negocjacji oznacza zgodg
ustawodawcy na ekonomicznie nieuzasadnione podwyzki. Stwierdzenie to wymaga
wyjasnienia. Trybunal Konstytucyjny zwraca uwagg, iz regulacja zawarta w art. 9 ust. 3
ustawy nie stuzy dobrze ochronie lokatoréw, ktérzy w drodze umowy z witascicielem
wynegocjowali stawke czynszu. Powszechnie wiadomo, ze lokator, zwtaszcza w panujacej
w Polsce sytuacji mieszkaniowej, jest stabsza strona stosunku prawnego. Na ogdét musi
zaakceptowa¢ stawke¢ zadana przez wynajmujacego, bez mozliwosci powotania si¢ na
podobne stosunki najmu w okolicy. Trybunal zwraca uwage, iz ustawodawca polski nie
przewidziat instytucji zblizonej do tzw. “lustra czynszowego”, funkcjonujacej w niektérych
panstwach europejskich, a umozliwiajacej potencjalnemu najemcy poréwnanie poziomu
czynszéw pobieranych w danej gminie. W konsekwencji, z géry mozna zatozy¢, ze
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czynsze wolne ksztaltuja si¢ korzystnie dla wilascicieli, a w kazdym razie na pewno
odpowiadaja warto$ci rynkowej prawa najmu. To samo stwierdzenie mozna odnie$¢ do
innych stosunkéw prawnych, na podstawie ktérych lokatorzy korzystaja z mieszkan. Przy
takim zalozeniu, w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, upowaznienie wtascicieli mieszkan
do podnoszenia czynszu ponad inflacjg, jak na to pozwala art. 9 ust. 3 pkt 3 ustawy, jest
pozbawione podstaw. Dopuszczenie, by czynsz wolny, wynegocjowany z lokatorem, rést
szybciej niz inflacja nie znajduje zadnego uzasadnienia w realiach ekonomicznych, dziata
zdecydowanie proinflacyjnie, a ponadto w sposéb oczywisty ktdci si¢ z celem ustawy,
ktérym jest — zgodnie z jej tytulem — ochrona praw lokatoréw. Trybunal Konstytucyjny
wyraza przekonanie, ze podwyzki czynszu umownego w zadnym razie nie moga
przekracza¢ poziomu inflacji. Inna jest rzecza dopuszczenie podwyzek w przypadku
dokonania przez wtasciciela budynku remontéw, ktére podnosza jako$¢ mieszkania,
zwigkszaja jego komfort lub wptywaja na zmniejszenie optat ponoszonych odregbnie przez
najemceg, przykladowo — za ogrzewanie mieszkania. Trybunal podkresla, iz obce
ustawodawstwa wprowadzaja specjalny tryb podnoszenia czynszu w takich przypadkach,
takze przewidujac ochrong lokatora, np. przed zaskakujacymi go remontami, czy
nierzetelnym wyliczaniem ich kosztéw.

Podsumowujac ten fragment rozwazan Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, ze
cho¢ zarzut niezgodnosci z Konstytucja sformutowany jest ogélnie pod adresem art. 9
ust. 3 ustawy, w istocie wnioskodawca kwestionuje negatywny wplyw tego przepisu na
ksztalt unormowania stosunkéw najmu nawiazanych w przeszto$ci na podstawie decyz;ji
administracyjnych, do ktérych ustawa z 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych nakazata —
niezaleznie od podmiotu bedacego wtascicielem budynku — stosowa¢ czynsz regulowany.
Trybunat Konstytucyjny podziela krytyczna oceng skutkéw, jakie niesie ze soba stosowanie
art. 9 ust. 3 do tej wtasnie grupy stosunkéw najmu. Wniosek ptynacy z wyzej poczynionych
ustalen, idzie jednak dalej. Trybunal ocenia bowiem, ze mechanizm podwyzek czynszu
przewidziany w kwestionowanym przepisie nadmiernie uprzywilejowuje tych wiascicieli
mieszkan, ktérzy wynajmuja je na podstawie negocjowanych z lokatorami uméw. Przepis
nie chroni lokatoréw przed nieuzasadnionymi podwyzkami czynszu, bezpodstawnie
przyznajac wtascicielom prawo podnoszenia stawek co 6 miesiecy, przekraczajac stope
inflacji. W konsekwencji, Trybunat Konstytucyjny negatywnie ocenia mechanizm
statuowany w art. 9 ust. 3 ustawy: wobec jednej grupy wiascicieli mieszkan przepis jest
zbyt restrykcyjny, dla innej stwarza przywileje nieuzasadnione z ekonomicznego punktu
widzenia.

4. Krytyczna ocena mechanizmu podwyzek czynszu przyjetego przez ustawodawce
w art. 9 ust. 3 ustawy nie musi w sposéb konieczny oznaczaé, iz kwestionowany przepis
narusza Konstytucje. Badanie konstytucyjnos$ci zakwestionowanego przepisu wymaga
uwzglednienia dalszych kryteriow.

Dotychczasowe rozwazania wykazaty, ze sytuacja wiascicieli, ktérych dotyczyt
wyrok Trybunatu z dnia 12 stycznia 2000 r. nie ulegla poprawie; przeciwnie — tres¢ art. 9
ust. 3 ustawy utrwalita stan naruszenia wtasnosci. Na tym etapie rozwazan niezbgdne jest
ustalenie, jak wyglada ich sytuacja w innych dziedzinach, poza ograniczeniem podwyzek
czynszu. Gdyby bowiem po wydaniu wyroku Trybunatu z 12 stycznia 2000 r. ustawodawca
zmienit w spos6b zasadniczy ktorys z elementéw ksztattujacych sytuacje prawna
wtascicieli budynkéw, rekompensujac im straty zwiazane z zanizonymi czynszami najmu,
ocena samej wysokosci czynszu dokonywana w niniejszej sprawie musiataby przebiegaé
wedtug innych kryteriow, niz wskazane przez Trybunat w 2000 r.



17

W okresie po wydaniu wyroku z 12 stycznia 2000 r., poza wprowadzeniem nowej
ustawy dotyczacej ochrony praw lokatorow, nie nastapity zmiany legislacyjne, ktére w
szerszym zakresie zmienityby sytuacje wilascicieli budynkéw. Nadal ciaza na nich
obowiazki wynikajace z Prawa budowlanego, ktérych niewykonywanie, jak podkresla
Rzecznik Praw Obywatelskich, obwarowane jest sankcjami karnymi. Nie zmienily si¢
przepisy regulujace podatek dochodowy od 0séb fizycznych, przynajmniej gdy chodzi o
dopuszczalno$¢ odliczania od podatku (lub podstawy opodatkowania) kwot
wydatkowanych na utrzymanie budynkéw, w ktérych mieszkania sa wynajmowane
lokatorom. Ustawodawca nie wprowadzit tez preferencyjnych kredytow na remonty.
Zgodnie z tym, co wyjasnia Rzecznik Praw Obywatelskich, mechanizmy przewidziane w
ustawie z 26 kwietnia 2001 r. o doptatach do oprocentowania kredytéw udzielanych na
remont budynkéw mieszkalnych (Dz. U. Nr 76, poz. 803) w istocie nie mogly znalez¢
zastosowania do wtascicieli doméw, w ktérych mieszkania w przeszio$ci objete byty
czynszem regulowanym. Nie ulega bowiem watpliwos$ci, ze czynsz ten jest zbyt niski, by
dochody z niego przeznaczy¢ na sptatg¢ kredytu, a taki warunek jego udzielenia
przewidywata ustawa. Cata regulacja zostata zreszta uchylona z dniem 1 stycznia 2002 r.
moca ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od niektérych przychodéw
osiaganych przez osoby fizyczne (Dz. U. z 2001 r. Nr 134, poz. 1509). Trybunat
Konstytucyjny zwraca tez uwagg, ze pod rzadami ustawy o ochronie praw lokatoréw nie
poprawita si¢ w zasadzie sytuacja wilascicieli budynkéw w zakresie mozliwosci
zakonczenia stosunku najmu.

Trybunat Konstytucyjny ocenia, ze istnieja podstawy do skonstatowania stabilnosci
“otoczenia prawnego” ocenianej regulacji. W konsekwencji, w petni uzasadnione jest
odwotanie si¢ do argumentéw, jakimi postugiwat si¢ Trybunat Konstytucyjny oceniajac art.
56 ust. 2 ustawy o najmie lokali mieszkalnych. Cho¢ zmienily si¢ poddane analizie
przepisy, a ocena dotyczy catkowicie réznych instrumentéw prawnych (w dawnej ustawie
— czynsz regulowany; obecnie — reglamentacja podwyzek), istota sporu i przedmiot oceny
pozostaja w istocie te same: chodzi o sytuacj¢ witascicieli lokali mieszkalnych, ktérym
ustawodawca narzuca zanizone stawki czynszu najmu. Dodatkowo, na tle art. 9 ust. 3
ustawy niezwykle wyrazne stalo si¢ zréznicowanie polozenia witascicieli budynkéw w
zaleznosci od tego, czy sa podmiotami stosunku najmu podlegajacego w przesztosci
czynszowi regulowanemu, czy tez umowy najmu z czynszem wolnym. Jak to wykazano
wyzej, w praktyce dziatanie mechanizmu podwyzki czynszu pograza t¢ pierwsza grupg
wtascicieli, a jednoczesnie w sposob nieuzasadniony, kosztem lokatoréw, promuje druga.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza wigc, ze regulacja zawarta w kwestionowanym
przepisie jest rownoznaczna z dalszym naruszaniem prawa wlasnosci okre§lonej grupy
wtascicieli budynkéw mieszkalnych, a mianowicie tych wtascicieli, z ktorymi stosunek
najmu zostal nawiazany na podstawie decyzji administracyjnej o przydziale lokalu albo na
podstawie innego tytutu prawnego przed wprowadzeniem w danej miejscowosci publicznej
gospodarki lokalami. Ustawodawca nie tylko nie zweryfikowat stawek czynszu
regulowanego, uznanych za niekonstytucyjne, ale dodatkowo, poprzez wprowadzenie
restrykcyjnego przepisu dotyczacego podwyzek czynszu, praktycznie zamrozit ich
wysokos$¢ na poziomie, ktérego nie da si¢ pogodzi¢ z konstytucyjnymi gwarancjami prawa
wilasnosci.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, stwierdzenie niezgodno$ci art. 9 ust. 3
ustawy z przepisami chroniagcymi wilasnos$¢, musi by¢ poprzedzone zbadaniem, czy tres¢
tego przepisu nie jest zdeterminowana koniecznoscia ochrony praw nabytych. Innymi
stowy, czy ustawodawca, ze wzgledu na wczesniejsze unormowanie tej kwestii nie byt
zmuszony do nadania art. 9 ust. 3 ustawy takiej tresci, jaka obecnie jest kwestionowana.
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Jak wyjasnit Trybunal w wyroku z 12 stycznia 2000 r., ksztattujac stawki czynszu
ustawodawca musi zadbac o realizacje gwarancji przyznanych najemcom w ustawie z 1994
r.; tzn. przynajmniej do konca 2004 r. ptacony przez nich czynsz nie moze przekroczy¢ w
stosunku rocznym 3% warto$ci odtworzeniowej. W uzasadnieniu podkreslono, ze
ewentualne dopuszczenie przez ustawodawce do przekroczenia tej granicy przed
wyznaczonym terminem mogloby zosta¢ uznane za niezgodne z Konstytucja. Takze
obecnie, pod rzadami ustawy o ochronie praw lokatoréw, stanowisko to nie moze by¢
podawane w watpliwo$¢. Trybunal Konstytucyjny uznaje konieczno$¢ kontynuacji ochrony
tej grupy lokatoréw, ktérzy nawiazali stosunek najmu na podstawie decyzji
administracyjnych o przydziale lokalu, a ktérym — w ustawie z 1994 r. — ustawodawca
zagwarantowatl maksymalna wysoko$¢ czynszu w oznaczonym czasie. Trybunal zwraca
jednak uwage na tres¢ art. 28 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatoréw, ktéry stanowi: “Do
dnia 31 grudnia 2004 r. w stosunkach najmu powstatych przed dniem wejscia w zycie
ustawy, wysoko$¢ czynszu w lokalach, w ktérych obowiazywal w dniu wejscia w zycie
ustawy czynsz regulowany, nie moze przekracza¢ w stosunku rocznym 3% wartos$ci
odtworzeniowej lokalu.” W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego zacytowany przepis jest
wypelnieniem zobowiazania, jakie cigzyto na ustawodawcy od chwili uchwalenia
poprzedniej ustawy; czyni on zado$¢ postulatowi bezpieczenstwa prawnego najemcOw
lokali i gwarantuje zachowanie przez nich sytuacji prawnej nabytej pod rzadami dawnej
ustawy. Wzglad na ochrong praw nabytych nie uzasadnia zatem tresci art. 9 ust. 3 ustawy.

Analizujac argumenty, ktére w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji usprawiedliwityby
kwestionowane ograniczenie prawa wilasnosci, Trybunal Konstytucyjny konstatuje, iz w
zestawieniu ze stanem prawnym i sytuacja gospodarcza, na tle ktérych zapadt wyrok z 12
stycznia 2000 r., nie zaszly zadne zmiany zmuszajace ustawodawce do tak restrykcyjnego
potraktowania grupy wiascicieli, ktérzy pod rzadami dawnej ustawy pobierali czynsz
regulowany. Wypada powtérzy¢ za uzasadnieniem powotanego wyroku, iz ograniczenia te
podyktowane sa niewatpliwie potrzeba ochrony porzadku publicznego i praw innych oséb,
tj. najemcoéw (uzasadnienie s. 43, 44). Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu, art. 31 ust. 3
Konstytucji wymaga jednak, by ograniczenia prawa byty konieczne. W przypadku czynszu
najmu, Trybunal Konstytucyjny za “konieczne” — w kazdym razie w okresie przejsciowym
— uznal ograniczenia prawa wilasnosci “przekreslajace swobodg pobierania pozytkéw przez
ustalenie wysokosci czynszu w taki sposéb, aby czynsz pokrywat tylko koszty eksploatacji
i utrzymania budynku” (s. 44). Zejscie ponizej tego minimum Trybunal ocenil jako
niekonstytucyjne. Przerzucenie ci¢zaru dofinansowania najmu wylacznie na jedna grupg
spoleczna, jaka stanowia wiasciciele budynkéw mieszkalnych, takze zostato uznane za
niekonstytucyjne, gdyz “nie tylko na nich ciazy obowiazek solidaryzmu i pomocy
stabszym” (s. 44). Trybunal Konstytucyjny dostrzegat i nadal dostrzega mozliwos¢
zastosowania innych, niz przyjete, rozwiazan prawnych, ktére doprowadzityby do bardziej
rOwnomiernego roztozenia na cztonkéw spoteczefstwa cigzaru wynikajacego z
koniecznosci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. Obciazenie nim wytacznie jednej
grupy wilascicieli budynkéw mieszkalnych nie jest wigc konieczne. W konsekwencji
Trybunal Konstytucyjny ocenia, ze — bedace skutkiem stosowania art. 9 ust. 3 ustawy —
ograniczenie prawa wilasnosci oséb zwiazanych stosunkiem najmu w przesziosci objetym
czynszem regulowanym, nie odpowiada kryteriom zasady proporcjonalnosci i wykracza
poza dopuszczalny poziom ograniczen prawa wlasnosci wskazany w art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Zasadniczy sens wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2000 r. polegat
na wskazaniu granic, w jakich powinien mies$ci¢ si¢ czynsz tzw. regulowany: nie
przekraczajac (w 10-letnim okresie przejsciowym) putapu 3% wartos$ci odtworzeniowej
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lokalu, powinien uwzglednia¢ prawa wtasciciela. Ksztattowanie wysokos$ci czynszu ma
stuzy¢ realizacji jednego z uprawnien wiascicielskich, ale jednocze$nie nie moze pomijaé
praw lokatorow. Przyjecie w ustawie okreslonych zasad ustalania stawek czynszu i jego
podwyzszania powinno stworzy¢ podstawy zachowania réwnowagi miedzy dwoma
prawami. Przypominajac swe wcze$niejsze stanowisko Trybunat Konstytucyjny stwierdza,
ze o ile ustawa o ochronie praw lokatoréw przez wprowadzenie przepisu przejsciowego —
art. 28 ust. 2 — zabezpieczyla interes najemcoéw, o tyle zlekcewazyla niemal catkowicie
interesy tej grupy wiascicieli budynkéw (mieszkan), ktérzy sa zwigzani stosunkami najmu
poddanymi wczes$niej rezimowi czynszu regulowanego. Uzasadnione jest wigc uznanie
regulacji zawartej w art. 9 ust. 3 ustawy za niezgodna z art. 64 ust. 112 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji. Nie oznacza to jednak otwarcia drogi do podwazania wysokos$ci czynszu
naleznego za okres poprzedzajacy ogloszenie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w
Dzienniku Ustaw.

Z drugiej strony, przepis ten, w zakresie w jakim ma zastosowanie do czynszow
uksztattowanych umownie, zaréwno tzw. czynszu wolnego ustalonego pod rzadami dawne;j
ustawy, jak i czynszu ustalonego wedtug regut rynkowych pod rzadami obecnej ustawy,
narusza konstytucyjnie chronione prawa lokatoréw. Lamiac fundamentalna zasade prawa
zobowiazan pozwala bowiem jednej stronie stosunku umownego (wlascicielowi w
rozumieniu ustawy), wbrew woli kontrahenta, zmienia¢ treS¢ umowy, tj. podnosi¢
wysoko$¢ naleznego $wiadczenia. Podwyzszanie optat za mieszkanie, w granicach
wskazanych w art. 9 ust. 3, jest przy tym catkowicie dowolne i nie wymaga zadnego
uzasadnienia, w szczeg6lnosci — nie wiaze si¢ ze zwigkszeniem warto$ci §wiadczenia
niepieni¢znego, jakim jest udostepnienie lokalu. Trybunal zwraca uwage, ze
kwestionowany przepis dotyczy takze wysokich, nawet przekraczajacych 3% stawki
odtworzeniowej, czynszéw umownych. W konsekwencji, kwestionowany przepis zmusza
lokatoréw, ktérzy zaakceptowali wynegocjowana stawke poczatkowa czynszu, do
wnoszenia coraz wyzszej optaty za niezmienione §wiadczenie. Jest to oczywiste naruszenie
ich praw wynikajacych z umowy najmu lub innej umowy, stanowiacej podstawg
korzystania z lokalu. Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze prawa te, jako prawa
majatkowe, takze sa chronione przez art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, ktére przewiduja
ochrong nie tylko wtasnosci, ale takze innych praw majatkowych, w tym na pewno prawa
najmu (wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., wcze$niej: wyrok TK z 2 czerwca 1999 r., K.
34/98, OTK ZU nr 4/1999, s. 478-479). W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego istnieja
podstawy do uznania, ze art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatoréw jest niezgodny z
art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji takze z punktu widzenia lokatoréw placacych czynsz lub inne
oplaty w wysokos$ci ustalonej umownie. W tym przypadku narusza on inne niz wtasnos¢
prawa majatkowe.

5. Trybunat Konstytucyjny nie ma kompetencji do ustalania minimalnej wysokosci
czynszu, nie jest tez powolany do tego, by wskaza¢ taka jego wysokos¢, przy ktérej nie
mozna by juz powiedzie¢, ze prawo wlasciciela jest naruszane. Wydaje si¢ oczywiste, ze
nie istnieje jaka$ uniwersalna, magiczna stawka, lecz — przeciwnie — musi ona by¢
zréznicowana w zaleznos$ci od wielu czynnikéw, uksztattowana przez konkretne warunki
lokalne. Trybunatl nie jest tez wiadny dyktowac tresci przepisow wiasciwie regulujacych
stosunki najmu mieszkania. Trybunat moze jednak wskaza¢ pewne kierunki regulacji,
ktoére miescityby si¢ w ramach obowiazujacego porzadku konstytucyjnego, przewidujacego
zarbwno gwarancje prawa wilasnosci, jak i prawa najmu, a takze — narzucajacego wiladzy
publicznej obowiazek prowadzenia polityki sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli i przeciwdziatania bezdomnosci.
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Z punktu widzenia ochrony praw wtascicieli, Trybunat Konstytucyjny raz jeszcze
podkresla decydujace znaczenie prawidtowo ustalonego poziomu kosztéw utrzymania i
biezacej eksploatacji budynku. Wyznacza on absolutne minimum stawki czynszu. Warto
przypomnie¢, ze nieobowiazujacy juz art. 21 ust. 1 ustawy z 1994 r. o najmie lokali
mieszkalnych wyliczal, w sposéb do$¢ precyzyjny elementy sktadajace si¢ na koszty
utrzymania i eksploatacji. Problem polegat jednak na tym, ze gminy, przy ustalaniu stawek
czynszu regulowanego, nie zawsze uwzglednialy w sposéb rzetelny wszystkie te elementy.
Problem, jaki pojawit si¢ na tle art. 9 ust. 3 obecnie obowiazujacej ustawy wydaje si¢
jednak powazniejszy. Polega on na tym, ze ustawodawca — akceptujac stawki czynszu
obowiazujace w chwili wejscia w zycie ustawy — catkowicie oderwal wysokos¢ czynszu od
kosztow eksploatacji i utrzymania budynku. W konsekwencji, ustawodawca uznat, ze
nawet jesli w danej gminie czynsz pokrywa tylko 60% tych kosztow, powinien zosta¢
zachowany, a dopuszczalne podwyzki podlegaja ograniczeniom wynikajacym z art. 9 ust. 3
ustawy. Trybunat Konstytucyjny wyraza przekonanie, ze podstawa tadu — takze
konstytucyjnego — w dziedzinie czynszu najmu lub optat za uzywanie lokalu, musi by¢
powiazanie ich wysokosci z kosztami rzeczywiscie ponoszonymi przez wilascicieli
budynkéw i zachowanie réwnowagi praw i obowiazkéw stron.

Takie stanowisko ma swoje gi¢bokie uzasadnienie nie tylko w ptaszczyznie
ekonomicznej, konstytucyjnej, ale takze w konstrukcji stosunku prawnego, na ktérym
zwykle opiera si¢ prawo do uzywania lokalu, a zatem — w konstrukcji umowy najmu.
Zgodnie z definicja zawarta w art. 659 k.c. najem jest klasyczna umowa wzajemna, w
ktorej obowiazki jednej strony stanowia odpowiednik obowiazkéw kontrahenta. Mowi sig,
iz zobowiazanie jednej ze stron stanowi przyczyng, podstaw¢ prawna zobowigzania
drugiej. Istota tej umowy jest zatem wywazenie wzajemnych praw i obowiazkéw.
Utrzymywanie przez dtuzszy czas, w sposéb wymuszony, sytuacji, w ktorej obowiazki
jednej ze stron sa oczywiscie nieproporcjonalne do obowiazkéw drugiej, jest sprzeczne z
podstawowymi zasadami prawa zobowigzan, a w szerszej perspektywie — musi prowadzi¢
do ekonomicznego unicestwienia podmiotu nadmiernie obciazonego. Trybunat
Konstytucyjny zwraca uwage, ze te teoretyczne rozwazania przektadaja si¢ na coraz
czesciej spotykane opinie praktykow o postepujacej degradacji substancji mieszkaniowej i
rozszerzajacym si¢ substandardzie mieszkan. Konsekwencje tego stanu rzeczy maja
wymiar nie tylko ekonomiczny, ale takze daleko idace skutki spoteczne. Zachowanie
czynszéw na poziomie nizszym od kosztéw utrzymania i eksploatacji budynkéw utrwala te
niekorzystne tendencje.

Z kolei gdy chodzi o realizacj¢ konstytucyjnie gwarantowanych praw najemcéw,
Trybunat Konstytucyjny podkresla przede wszystkim, iz mimo stwierdzenia w niniejszym
wyroku niekonstytucyjnosci art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatoréw, w ustawie
pozostaja istotne ograniczenia swobody podnoszenia czynszu. Najwazniejszym jest
niewatpliwie pozostajacy w mocy art. 28 ust. 2 ustawy, zgodnie z ktérym, w stosunkach
objetych dawniej czynszem regulowanym, do 31 grudnia 2004 r. stawka czynszu w skali
rocznej nie moze przekroczy¢ 3% wartosci odtworzeniowej lokalu. Innym powaznym
ograniczeniem jest wyrazona w art. 9 ust. 1 ustawy zasada, iz “podwyzszanie czynszu lub
innych optat za uzywanie lokalu, z wyjatkiem optat niezaleznych od wtasciciela, nie moze
by¢ dokonywane czgsciej niz co 6 miesiecy”’. Przepis ten pozostaje w mocy, hamujac
tempo podnoszenia czynszu. Trybunat Konstytucyjny zwraca tez uwage na zawarta w
kodeksie cywilnym regulacj¢ trybu wypowiadania wysokos$ci czynszu najmu. Otoz,
zgodnie z art. 685" k.c., dodanym przez art. 26 pkt 9 ustawy o ochronie praw lokatoréw,
“Wynajmujacy lokal moze podwyzszy¢ czynsz, wypowiadajac dotychczasowa wysokos$¢
czynszu najpdzniej na miesiac naprzdd, na koniec miesiaca kalendarzowego”. Przepis ten,
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cho¢ zawarty w innej ustawie, niewatpliwie ma zastosowanie do podnoszenia czynszu
ptaconego w stosunkach regulowanych ustawa o ochronie praw lokatoréw. Niezastowanie
przez wynajmujacego trybu przewidzianego w kodeksie, a zatem np. zaskoczenie
podwyzka, skutkowa¢ bedzie jej odsunigciem w czasie.

Trybunat Konstytucyjny sygnalizowal powyzej, iz obowiazujaca regulacje ochrony
praw lokatorow uwaza za niewystarczajaca. Niezbedne wydaje si¢ wskazanie pewnych
granic stawki poczatkowej czynszu umownego, w szczegolnosci poprzez powiazanie jego
wysokosci ze standardem lokalu i jego polozeniem. Zaleznos$¢ taka, jak nalezy sadzic, jest
ksztaltowana przez rynek i — w ujgciu statystycznym — na pewno da si¢ wykazac jej
istnienie. Publikowanie danych o wysoko$ci czynszéw, czy to przez poszczegélne
jednostki samorzadowe, czy przez Urzad Mieszkalnictwa, czy tez organizacje zajmujace
si¢ ochrona konsumentéw, pozwolitoby unikna¢ razacego wygérowania czynszu w
konkretnych, indywidualnych przypadkach. Tym samym fatwiej bytoby ujawnia¢ i
eliminowac¢ zjawisko wykorzystywania pozycji dominujacej wtascicieli lokali. Publikacja
danych o $redniej wysokosci czynszéw w poszczegdlnych rodzajach mieszkan pozwolitaby
tez zapobiega¢ nieuzasadnionym podwyzkom czynszéw. Miatoby to szczegdlne znaczenie
W momencie utraty mocy obowiazujacej przez art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw
lokatorow. Poniewaz przedmiotem najmu sa mieszkania o bardzo zréznicowanym
standardzie, a poziom utrzymania kamienic takze nie jest jednakowy, dochodzenie do
gbérnej granicy 3% warto$ci odtworzeniowej powinno nastgpowaé¢ w zréznicowanym
tempie. Co wigcej, wydaje si¢ oczywiste, ze nie we wszystkich kamienicach uzasadnione
bytoby osiagnigcie tego putapu. W szczegdlnosci nie byloby to uzasadnione w sytuacjach,
gdy mieszkania sa pozbawione podstawowych wygdd, stan ogdlny budynku jest zty, a
wtasciciel nie podejmuje zadnych dziatan zmierzajacych do jego poprawy.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, stworzenie regulacji prawnej, ktéra brataby
pod uwage nie tylko interesy lokatoréw, ktérych stosunek najmu powstat pod rzadami
dawnego prawa przewidujacego czynsze regulowane, ale skutecznie chronitaby ogoét
lokatoréw, takze tych, ktérzy prawo swe wywodza z negocjowanej umowy, w $wietle art.
75 ust. 1 Konstytucji jest obowigzkiem wiadzy publiczne;.

6. Trybunat Konstytucyjny nie analizowat blizej zawartych w uzasadnieniu wniosku
krytycznych uwag dotyczacych niekonsekwencji ustawodawcy wyrazajacej si¢ “‘w
catkowitej rezygnacji” z regulowania wysoko$ci czynszu “w odniesieniu do stosunkéw
prawnych powstajacych pod rzadami ustawy o ochronie praw lokatoréw” oraz
sformutowanego w uzasadnieniu zarzutu dyskryminacji prywatnych wtascicieli budynkéw
w zestawieniu ze spotdzielniami mieszkaniowymi 1 towarzystwami budownictwa
spotecznego. Krytyka rozwigzan ustawowych w tym zakresie, przyjetych przez
ustawodawce w ustawie o ochronie praw lokatoréw, nie znalazta wyrazu w petitum
wniosku, stad Trybunatl nie ocenial ich zgodnosci z Konstytucja. Stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego w réznych kwestiach zwiazanych z prawem do mieszkania i ocena
stosunku najmu znalazto jednak wyraz w licznych orzeczeniach.

W zwiazku z krytycznymi uwagami sformutowanymi przez Rzecznika Praw
Obywatelskich wypada przypomnie¢ przede wszystkim, iz w uzasadnieniu wyroku z 12
stycznia 2000 r. Trybunal wyraznie stwierdzil, ze pojgcie “czynszu wolnego” nie jest
réwnoznaczne z pojeciem ‘“‘czynszu dowolnego”; swoboda stron w ksztalttowaniu czynszu
nie oznacza dowolnosci. Jako oczywiste wyznaczniki jego wysokosci Trybunat wskazat
przepisy kodeksu cywilnego: art. 5, art. 58 § 2 i art. 388 (s. 44 uzasadnienia). Na tle
obecnie obowiazujacego stanu prawnego, Trybunal Konstytucyjny nie tylko podziela to
zapatrywanie, co znalazto wyraz w wyzej formulowanych tezach, ale ocenia, ze
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kwestionowany art. 9 ust. 3 ustawy bezpodstawnie uprzywilejowuje witascicieli lokali
oddajacych je do uzywania w zamian za czynsz ustalany umownie.

Gdy za$ chodzi o zréznicowanie reziméw prawnych, ktérym poddano korzystanie z
lokali mieszkalnych, Trybunal Konstytucyjny, nawiazujac do postanowienia
sygnalizacyjnego z 4 kwietnia 2001 r. (S. 2/01), uznaje potrzebg stworzenia spdjnego
systemu ochrony lokatorow. Nie chodzi jednak o jednolite rozwigzanie prawne dla
wszystkich form korzystania z lokalu. W szczegdlnosci Trybunat podkresla, ze —
niezaleznie od rozwiazan ogdélnych przyjmowanych na przyszio$¢ — na ustawodawcy ciazy
obowiazek zachowania ochrony najemcéw, ktérych stosunek prawny powstat jeszcze przed
wejsciem w zycie ustawy z 1994 r. Z drugiej strony, na odrgbne, bardziej liberalne,
potraktowanie zastuguja te stosunki prawne, w ktérych korzystajacy z mieszkania jest
jednoczes$nie wspotuprawniony do podejmowania pewnych decyzji dotyczacych
nieruchomosci i potozonych na nich budynkéw.

10

Przechodzac do rozwazenia zarzutu niezgodnosci z Konstytucja art. 35 ust. 1
ustawy o ochronie lokatoréw, Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Sprawa dotyczy problemu tzw. “eksmisji na bruk”, a zatem orzeczenia nakazu
oproznienia lokalu bez zapewnienia osobie eksmitowanej lokalu zastgpczego. Zrozumienie
treSci  kwestionowanego przepisu i ocena jego zgodnosci z Konstytucja wymaga
przedstawienia ewolucji rozwiazan przyjetych przez ustawodawcg. Ustawa z 1994 r. o
najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych wprowadzita do prawa polskiego
mozliwos$¢ orzeczenia eksmisji bez przyznania mieszkania zast¢pczego. Jej art. 36 ust. 1 w
pierwotnym brzmieniu przewidywat wprawdzie, ze sad “moze w wyroku nakazujacym
oproznienie lokalu orzec o uprawnieniu najemcy do otrzymania lokalu socjalnego”, jednak
prawo nie przewidywato zadnych przypadkow obligatoryjnego przyznawania takiego
lokalu. Ochrona oséb eksmitowanych ograniczyla si¢ do wskazania w kolejnym przepisie
pory roku, kiedy realizacja ‘“eksmisji na bruk” byta dopuszczalna. Ten stan prawny byt
dos$¢ powszechnie krytykowany, gdyz przyjete rozwiazanie w praktyce czgsto okazywato
si¢ sprzeczne z podstawowymi zasadami humanitaryzmu. Zmiany przyniosta ustawa z 15
grudnia 2000 r. (Dz. U. Nr 122, poz. 1317), ktéra nadata art. 36 ustawy o najmie lokali
nowa tres¢. W art. 36 ust. 1 ustawodawca zobowiazat sad do orzekania w kazdej sprawie
eksmisyjnej o istnieniu albo o braku uprawnienia do lokalu socjalnego, za§ w ust. 4
ustawodawca wskazal w trzech punktach kategorie podmiotéw, ktérym uprawnienie to
przystugiwato. Tak wiec przepis zobowiazywal sady do przyznania lokalu socjalnego:
kobietom w ciazy (pkt 1), matoletnim, niepetnosprawnym, ubezwtasnowolnionym oraz
osobom sprawujacym nad nimi opiek¢ i wspdlnie z nimi zamieszkujacym (pkt 2), a takze
osobom spetniajacym przestanki ustalone w uchwale rady gminy (pkt 3). Trzeba
podkresli¢, ze przepis ten dziatal na przyszio$¢ od chwili wejscia w zycie, a zatem — od 31
grudnia 2000 r.

To ostatnie rozwiazanie zostalo zakwestionowane przez Rzecznika Praw
Obywatelskich. Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 4 kwietnia 2001 r. (K. 11/00, OTK
ZU nr 3/2001, poz. 54) orzekl, iz przepis zmieniajacy ustawe o najmie lokali mieszkalnych
i dodatkach mieszkaniowych w zakresie, w jakim umozliwia wszczecie lub prowadzenie
egzekucji wobec oséb, o ktéorych mowa w art. 36 ust. 4 tejze ustawy, a ktérych eksmisj¢
orzeczono przed wejsciem w zycie zmian, jest niezgodny z art. 30 i art. 71 ust. 1
Konstytucji. W postanowieniu wydanym tego samego dnia (S. 2/01, OTK ZU nr 3/2001,
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poz. 58) Trybunal Konstytucyjny zasygnalizowal Sejmowi potrzebg rozszerzenia ochrony
przewidzianej w art. 36 ust. 4 ustawy o najmie lokali na lokatoréw, co do ktérych
orzeczono eksmisje, a ktérzy — ze wzgledu na podstawe prawna zajmowania lokalu — nie
podlegaja regulacji zawartej w ustawie o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych.
Trybunat Konstytucyjny uznal, iz poszanowanie godnosci ludzkiej wymaga, by w razie
orzeczenia eksmisji, przynajmniej pewnym kategoriom podmiotéw, ze wzgledu na ich
szczegblng sytuacj¢ osobista, rodzinng lub materialna, udzielano ochrony. Trybunat
stwierdzil, iz ochrona ta powinna mie¢ charakter uniwersalny, odnotowal tez brak
synchronizacji obowiazujacych w tej materii przepiséw (OTK ZU nr 3/2001, s. 388). Z obu
orzeczen wynika w sposob niewatpliwy, ze — w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego —
wprowadzona z koncem 2000 r. ochrona eksmitowanych lokatoréw nie powinna by¢
uzalezniona od daty wydania orzeczenia nakazujacego opr6znienie lokalu i tytutu
prawnego, na podstawie ktérego lokal byt zajmowany.

Obecnie obowiazujaca ustawa z 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw,
ktora weszta w zycie 10 lipca tegoz roku, ochrong przed “eksmisja na bruk” reguluje w
art. 14. Przepis ten, podobnie jak jego poprzednik — art. 36 ustawy o najmie lokali —
przewiduje istnienie uprawnienia do lokalu socjalnego. Zakres tego uprawnienia jest
jednak znacznie szerszy niz miato to miejsce pod rzadami dawnego prawa. Wynika to z
dwu okolicznosci. Po pierwsze, jak stanowi art. 2 ust. 1 pkt 1) ustawy o ochronie praw
lokatoréw, obejmuje ona wszelkie stosunki prawne, z ktérych wynika prawo uzywania
lokalu. W konsekwencji, takze zakres przepisu ochronnego jest szerszy; art. 14 chroni
przed eksmisja na bruk nie tylko najemcéw w rozumieniu kodeksu cywilnego, ale takze —
przyktadowo — zajmujacych mieszkania spoétdzielcze lub korzystajacych z lokali na
podstawie stluzebno$ci mieszkania. Po drugie, rozszerzenie zakresu ochrony wynika z
samego art. 14, ktéry w ust. 4 wylicza sze$¢ kategorii os6b uprawnionych do lokalu
socjalnego. Poza podmiotami objgtymi juz wczesniej hipoteza art. 36 ust. 4 ustawy o
najmie lokali mieszkalnych, art. 14 ust. 4 wylicza: obtoznie chorych (pkt 3), emerytow i
rencistow spelniajacych kryteria do otrzymania §wiadczenia z pomocy spotecznej (pkt 4)
oraz bezrobotnych (pkt 5). Gdy chodzi o zakres czasowego obowigzywania, omawiany
art. 14 ustawy o ochronie praw lokator6w ma zastosowanie na przyszio$¢ od wejscia w
zycie, a zatem od 10 lipca 2001 r.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, iz poprzez generalne rozszerzenie zakresu
stosowania przepisow o ochronie praw lokatoréw, ustawodawca uczynit zado$¢
wymaganiom plynacym z postanowienia sygnalizacyjnego z 4 kwietnia 2001 r. Natomiast
z ogllnych przepiséw ustawy nie wynika ochrona oséb eksmitowanych przed 31 grudnia
2000 r., ktérych dotyczyl powotany wyzej wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 kwietnia
2001 r. Trybunat uznat w nim, ze przepis ochronny wprowadzony z moca od 31 grudnia
2000 r., powinien mie¢ zastosowanie takze do os6b, ktérych eksmisj¢ orzeczono przed ta
data, ale co do ktérych orzeczenia jeszcze nie zrealizowano. Ten postulat, w zamysle
ustawodawcy miatl by¢ zrealizowany dzigki zawartemu wsrdd przepiséw przejsciowych art.
35 ustawy o ochronie praw lokatorow. Kwestionowany przepis, art. 35 ustawy, brzmi:
“Osobie, o ktérej mowa w art. 14 ust. 4, przystuguje uprawnienie do lokalu socjalnego,
jezeli przed dniem 31 grudnia 2000 r. zostata objgta orzeczeniem sadowym, chociazby
nieprawomocnym, nakazujacym oprdznienie lokalu, lub ostateczna decyzja
administracyjna, o ktérej mowa w art. 34, a orzeczenie to lub decyzja nie zostaty wykonane
przed dniem wejscia w zycie ustawy”.

2. Oceniajac zacytowana regulacj¢ Trybunal Konstytucyjny stwierdza, iz ratio legis
tego unormowania nie moze budzi¢ watpliwosci; to przepis przejSciowy, majacy na celu
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zapewnienie lokalu socjalnego osobom, ktére ze wzgledow humanitarnych zastuguja na
ochrong, a ktérych eksmisj¢ orzeczono zanim do prawa polskiego wprowadzono przepisy
ochronne, a zatem przed 31 grudnia 2000 r. Trybunal Konstytucyjny podziela zapatrywanie
wnioskodawcy oraz Prokuratora Generalnego, iz tre$¢ tego przepisu jest wyrazem dazenia
ustawodawcy, by uczyni¢ zado$¢ wymaganiom sformulowanym przez Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 4 kwietnia 2001 r. Jednakze starania ustawodawcy tylko
czeSciowo rozwiazaly problem; z jednej strony — daleko idaca ochrong zapewniono
osobom eksmitowanym przed 31 grudnia 2000 r., z drugiej za§ — w gorszej sytuacji
postawiono osoby eksmitowane w okresie migdzy ta data a data wejscia w zycie nowej
ustawy. W ten sposéb powstata sytuacja dos¢ paradoksalna, gdyz przyznano prawo do
lokalu socjalnego szerokiemu krggowi oséb (6 kategorii z art. 14 ust. 4), ktérych eksmisjg
orzeczono w okresie do 31 grudnia 2000 r. i w okresie od 10 lipca 2001 r., natomiast o
prawie do lokalu socjalnego dla oséb eksmitowanych w okresie od 31 grudnia 2000 r. do
10 lipca 2001 r. decyduje art. 36 ust. 4 ustawy obowiazujacej w tym wlasnie okresie.
Przepis ten przewidywal uprawnienie tylko dla trzech kategorii oséb. Ponadto, ochrona
0s6b eksmitowanych przed 31 grudnia 2000 r. obejmuje og6t “lokatoréw” w rozumieniu
ustawy o ochronie praw lokatoréw, niezaleznie od tytutu prawnego do zajmowanego
lokalu, natomiast ochrona eksmitowanych w okresie od 31 grudnia 2000 r. do 10 lipca
2001 r. obejmuje tylko najemcow lokali w rozumieniu kodeksu cywilnego.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, iz konsekwencje praktyczne
przedstawionego stanu prawnego sa oczywiste, a zarazem niezwykle donioste z punktu
widzenia sytuacji zyciowej o0sOb zainteresowanych. Sytuacja obtoznie chorych,
bezrobotnych, emerytow i rencistow eksmitowanych w okresie mi¢dzy 31 grudnia 2000 r. a
10 lipca 2001 r. jest gorsza niz oséb nalezacych do tych samych kategorii, ale
eksmitowanych wczesniej (przed 31 grudnia 2000 r. — ochrona na podstawie art. 35 ust. 1
ustawy o ochronie praw lokatorow) albo pdzniej (od 10 lipca 2001 r. — ochrona na
podstawie art. 14 ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatoréw). Zréznicowanego traktowania
nie da si¢ uzasadni¢ w sposéb zgodny z Konstytucja. Trybunat Konstytucyjny, po analizie
procesu legislacyjnego, ktéry doprowadzit do uchwalenia obecnie obowiazujacych
przepiséw, jest przekonany, iz zr6znicowanie takie nie bylo zatozone przez ustawodawce.
Nalezy sadzi¢ raczej, iz ustawodawca, biorac pod uwageg orzeczenia Trybunatu
Konstytucyjnego w tej kwestii, dazyl do stworzenia zalecanej przez Trybunal, spdjnej
regulacji ochronnej. Powyzej wykazano jednak, ze zalozenia tego — zapewne ze wzgledu
na niedopatrzenie — nie udalo si¢ zrealizowaé, gdyz nadal sytuacja oséb, ktore
ustawodawca uznatl za godne ochrony, zalezy od okolicznosci do$¢ przypadkowej, jaka jest
data zapadnigcia orzeczenia nakazujacego opréznienie lokalu.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego uzasadnione jest wigc twierdzenie Rzecznika
Praw Obywatelskich i Prokuratora Generalnego, iz art. 35 ust. 1 ustawy o ochronie praw
lokatorow, w zakresie, w jakim wytacza on uprawnienie do lokalu socjalnego oséb, o
ktérych mowa w art. 14 ust. 4 tej ustawy, jezeli zostaly one obj¢te orzeczeniem sadowym
nakazujacym opréznienie lokalu wydanym w okresie od dnia 31 grudnia 2000 r. do dnia
wejscia w zycie ustawy o ochronie praw lokatoréw, a orzeczenie nie zostalo wykonane do
tego dnia, narusza zasad¢ réwnosci wobec prawa (art. 32 Konstytucji), a jednoczes$nie — ze
wzgledu na materi¢, o ktéra chodzi — narusza zasady sprawiedliwosci spolecznej (art. 2
Konstytucji).

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt, jak w sentencji.



