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Dz.U. 2000 Nr 3 poz. 46
WYROK

z dnia 12 stycznia 2000 r.
Sygn. P. 11/98

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Zdzistaw Czeszejko-Sochacki
Teresa Debowska-Romanowska
Lech Garlicki — sprawozdawca
Stefan J. Jaworski

Wiestaw Johann

Krzysztof Kolasinski

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — sprawozdawca
Andrzej Maczynski

Ferdynand Rymarz

Jadwiga Skorzewska-t.osiak
Jerzy Stepien

Janusz Trzcinski

Marian Zdyb

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 12 stycznia 2000 r. na rozprawie pytania prawnego Sadu
Najwyzszego, z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikdéw postepowania:
wnioskodawcy i Prokuratora Generalnego o udzielenie odpowiedzi co do zgodnosci:

art. 56 ust. 2 w zwiazku z art. 25 i art. 26 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r.

o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz.U. Nr

105, poz. 509 ze zm.) z :

— art. 31 ust. 3 zdanie ostatnie i art. 64 ust. 3 (gwarancja istoty prawa

wiasnosci),

— art. 32 (zasada r6wnosci) a takze

— art. 2, art. 31 ust. 2 i ust. 3 oraz art. 32 (zasada proporcjonalnosci)

Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i

05/29/00



— art. 1 sporzadzonego w dniu 20 marca 1952 r. Protokolu Nr 1
(Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175) do sporzadzonej w Rzymie w
dniu 4 listopada 1950 r. a nastgpnie zmienionej Protokotami Nr 3,
Nr 5 i Nr 8 oraz uzupetnionej Protokotem Nr 2 Konwencji o
Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz.U. z
1993 r. Nr 61, poz. 284)

orzeka:

I. Art. 56 ust. 2 w zwigzku z art. 25 i art. 26 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o
najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (tekst jednolity Dz.U. z 1998
r. Nr 120, poz. 787; zm.: Nr 162, poz. 1119; 21999 r. Nr 111, poz. 1281) jest:

1) niezgodny z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz w zwigzku z art. 1 Protokolu Nr 1 do Konwencji o
Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz.U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175;
zm.: z 1998 r. Nr 147, poz. 962) przez to, ze wprowadzone w nim ograniczenia prawa
wlasnosci ustanowiono z naruszeniem wymagan okreslonych w tych przepisach
konstytucyjnych.

2) zgodny z art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

II. Art. 56 ust. 2 ustawy wskazanej w punkcie I traci moc z dniem 11 lipca
2001 r.

Uzasadnienie:

1. Pytanie prawne bedace przedmiotem niniejszej sprawy powstatlo w zwiazku z
rozpoznawaniem przez Sad Najwyzszy — Izba Administracyjna, Pracy i Ubezpieczen
Spotecznych rewizji nadzwyczajnej wniesionej przez Prezesa Naczelnego Sadu
Administracyjnego od wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego — Osrodek
Zamiejscowy w Gdansku z 11 grudnia 1997 r. Wyrokiem tym Sad rozstrzygnat skarge
prywatnych wtlascicieli kamienic na uchwal¢ Rady Miasta Gdyni dotyczaca czynszu
regulowanego. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil niezgodno$¢ z prawem tej
uchwaty w zakresie, w jakim okre§lono w niej stawki czynszu najmu lokali potozonych w
domach stanowiacych wlasnos¢ o0so6b fizycznych. Zdaniem Naczelnego Sadu
Administracyjnego, okreslenie czynszu regulowanego poza zasobem komunalnym narusza
art. 56 ust. 2 w zwiazku z art. 5, 25 1 26 ustawy z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali



mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych w zwiazku z art. 40 1 41 ustawy o samorzadzie
terytorialnym. Zawarte w art. 56 ust. 2 odestanie do przepisow o czynszu regulowanym
oznacza wedlug NSA, jedynie odeslanie do maksymalnej stawki (3% wartosci
odtworzeniowej) czynszu okreslonej w ustawie. ,,Przepis ten nie oznacza jednak, aby Rada
Gminy miata uprawnienie do uchwalania zréznicowanych stawek czynszu o jakich mowa
w art. 26 ustawy takze w odniesieniu do najemcow lokali potozonych w domach
stanowiacych wtasno$¢ osob fizycznych”.

W rewizji nadzwyczajnej z 22 lipca 1998 r. Prezes Naczelnego Sadu
Administracyjnego zarzucit wyrokowi razace naruszenie prawa materialnego, a w
szczegolnosci art. 26 ust. 2 i art. 56 ust. 2 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych. Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego domagat si¢ uchylenia
wyroku i oddalenia skargi lub uchylenia wyroku i1 przekazania sprawy do ponownego

rozpoznania.

2. Rozpatrujac rewizje nadzwyczajna Sad Najwyzszy majac watpliwo$¢ co do
zgodnosci z konstytucja art. 56 ust. 2 ustawy z 2 lipca 1994 r. i 4 listopada 1998 r. powziat
postanowienie o przedstawieniu Trybunatowi Konstytucyjnemu stosownego pytania
prawnego. W uzasadnieniu swojego postanowienia Sad Najwyzszy podzielit argumentacje
zawarta w rewizji nadzwyczajnej odno$nie nieprawidlowosci wyktadni przyjetej w wyroku
NSA. Zdaniem Sadu Najwyzszego: ,,art. 56 ust. 2 in fine tej ustawy oznacza, ze tzw.
czynsz regulowany optlacaja nie tylko najemcy lokali tworzqcych mieszkaniowy zasob
gminy oraz stanowiqcych witasnos¢ Skarbu Panstwa, panstwowych osob prawnych lub
0s0b prawnych prowadzqcych eksploatacje budynkow w celach niezarobkowych (.....),
lecz takze najemcy innych lokali mieszkalnych (.....), o ile ustawa tak stanowi. Dotyczy to
w szczegblnosci rowniez najemcow lokali stanowiacych wiasno$¢ osob fizycznych, jezeli
stosunek najmu tych lokali nawiazany zostal w sposob okreslony w art. 56 ust. 1 ustawy o
najmie lokali mieszkalnych.” Sad Najwyzszy przedstawil blizej mechanizm ustalania
czynszu regulowanego wynikajacy z tejze ustawy oraz jego charakter prawny. Podkreslit,
ze czynsz regulowany stanowi tzw. ceng sztywna w rozumieniu kodeksu cywilnego (art.
537 kc) oraz ceng regulowana w rozumieniu ustawy z dnia 26 lutego 1982 r. o cenach
(tekst jednolity z 1988 r. Dz.U. Nr 27, poz. 195 ze zm.). Analizujac kompetencje rad gmin
w odniesieniu do ustalania czynszu regulowanego Sad Najwyzszy zwrocit uwage, iz
ustawa narzuca gminom gorng granicg czynszu (3% wartosci odtworzeniowej), natomiast
nie okre$la minimum. W ocenie Sadu Najwyzszego, gminy wykorzystuja brak dolnej
granicy warto$ci odtworzeniowej i ustalaja wysokos$¢ czynszu uznaniowo, w oderwaniu od
rzeczywistych kosztow utrzymania lokalu. Poniewaz do zadan wlasnych gmin nalezy
wyptacanie tzw. dodatkéw mieszkaniowych, zaleznych m.in. od wysokos$ci czynszu, ,,nie

mozna wykluczy¢ bezposredniego zainteresowania samej rady gminy w tym wzgledzie”.



Sad Najwyzszy przedstawit nastgpnie konsekwencje prawne, gospodarcze i
spoteczne, jakie pociaga za soba opisany stan prawny. Podkreslil, iz whasciciele lokali nie
tylko sa pozbawieni wptywu na to, kto zajmuje ich lokale, ale takze nie moga ksztaltowac
stawek czynszu, ktére ,,z reguty celowo kalkulowane sa ponizej rzeczywistych kosztow
utrzymania”. Sprostanie prawnemu obowiazkowi utrzymania substancji mieszkaniowej w
nalezytym stanie wymaga siggania przez wiascicieli do $rodkéw finansowych
pochodzacych z innych zrodet (wlasnych dochodéw lub kredytow). Ze wzgledu na
konstrukcje przyjete w ustawie o podatku dochodowym od oséb fizycznych, straty jakie w
konsekwencji ponosza prywatni wlasciciele wynajmowanych lokali nie moga by¢
odliczone od dochodéw osiaganych przez nich z innych zrodet.

W konsekwencji, zdaniem Sadu Najwyzszego, uzasadniona jest ocena, ze
wlasciciele lokali mieszkalnych ,,obciazeni zostali w catosci rzeczywistymi kosztami
realizacji celow publicznych, jakie legly u podstaw wprowadzenia szczegdlnej regulacji
prawnej, o ktorej mowa w art. 56-58 ustawy o najmie lokali mieszkalnych”. Nie
kwestionujac konieczno$ci ochrony najemcéw, takze kosztem wprowadzenia czasowych
ograniczen prawa wilasnosci lokali mieszkalnych, Sad Najwyzszy wyrazil watpliwo$¢, czy
cel w postaci ochrony najemcoéw, moze by¢ realizowany na koszt i ryzyko wylacznie jednej
grupy spotecznej, a mianowicie wlascicieli budynkow i lokali.

Zdaniem Sadu Najwyzszego, opisane wyzej konsekwencje stosowania art. 56 ust.
2 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych prowadza do
naruszenia zasady sprawiedliwo$ci spotecznej i zasady proporcjonalnosci (art. 2, art. 31
ust. 2 1 ust. 3 konstytucji) oraz zasady rownosci (art. 32 konstytucji). Jednocze$nie
kumulacja ograniczen prawa wilasnosci lokali jest tak daleko posunigta, ze doszto do
naruszenia samej istoty prawa wlasno$ci, co oznacza naruszenie art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 3
konstytucji oraz art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji Praw Czlowieka i Podstawowych

WolnosSci.

3. Prokurator Generalny w piSmie z 11 lutego 1999 r. wyrazit stanowisko, iz art.
56 ust. 2 w zw. z art. 25 i art. 26 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych jest zgodny z art. 31 ust.2 i 3 zdanie ostatnie i art. 64 ust. 3, a takze z art.
2, oraz art. 32 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej a takze jest zgodny z art. 1 Protokotu
Nr 1 Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci.

Uzasadniajac swoje stanowisko Prokurator Generalny podkreslit przede
wszystkim, ze wlasno$¢ nie jest prawem absolutnym. Jak wynika z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, jej ograniczenia moga by¢ podyktowane wymaganiami ochrony
porzadku publicznego, rozumianej m.in. jako troska o nalezyte, harmonijne wspotzycie
cztonkéw spoteczenstwa. W ocenie Prokuratora, wlasnie takie argumenty legly u podstaw

regulacji czynszu, zawarte] w ustawie o najmie lokali mieszkalnych. Okreslenie



maksymalnej stawki czynszu obowiazywato w Polsce w latach miedzywojennych i jest
przyjete obecnie w krajach zachodnioeuropejskich o silnie rozwinigtej gospodarce
rynkowej. W dalszym ciagu uzasadnienia Prokurator Generalny analizowal, czy
wprowadzone ograniczenie wysokosci czynszu nie narusza zasady proporcjonalno$ci. Juz
sam przejsciowy charakter zakwestionowanego przepisu wskazuje, iz ustawodawca
przewidziat czynsz regulowany wyltacznie w celu doprowadzenia do realizacji
podstawowego celu, jakim sa wolnorynkowe zasady najmu. Spetniony jest tez drugi
warunek zasady proporcjonalnos$ci, a mianowicie niezbgdno$¢ ochrony najemcow. Fakt, ze
po uplywie okresu tzw. ochrony czynszowej wlasciciele lokali uprawnieni begda do
pobierania czynszu wolnego, §wiadczy o spetnieniu trzeciej przestanki proporcjonalnosci.

Prokurator Generalny uznal, iz wprowadzenie czynszu regulowanego, cho¢
niewatpliwie stanowi ingerencje ustawodawcy w prawo wlasnosci, nie pozbawia
wladciciela jego podstawowych uprawnien. W konsekwencji nie mozna moéwié o
naruszeniu art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 konstytucji. Oznacza to jednocze$nie bezzasadnos¢
zarzutu dotyczacego naruszenia art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolnosci.

Gdy chodzi o zarzut naruszenia zasady rownos$ci, Prokurator Generalny przyjat, ze
podstawa jego sformulowania przez Sad Najwyzszy jest fakt nieuwzglednienia w
zaskarzonym przepisie kryterium zamoznosci najemcow. Zdaniem Prokuratora, kryterium
to nie jest jednak cecha istotna dla stosunku najmu. Czynsz, jako optata za najem lokalu,
nie pozostaje ani w faktycznej, ani w prawnej relacji do dochodéw najemcy. Stad
réznicowanie czynszu ze wzgledu na dochody najemcéw nie byloby uzasadnione. Nie

doszto wigc do naruszenia art. 32 konstytucji.

4. Celem wyjasnienia faktycznego przebiegu realizacji ustawy z 1994 r. Trybunat
Konstytucyjny zwrocil si¢ do Prezesa Urzgdu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast z
szeregiem zapytan.

W pismie Prezesa Urzedu z 22 kwietnia 1999 r. (GM-1/732/31/817/99) wskazano
czynniki uwzglednianie przy okreslaniu przez wojewodéw wskaznika przeliczeniowego 1
m’ powierzchni uzytkowej budynku mieszkalnego, wysokos¢ (wg danych z IV kwartatu
1998 r.) wskaznika przeliczeniowego w poszczegdlnych wojewoddztwach, relacje
wskaznika do kosztow, relacje wysoko$ci czynszu, obliczanego wg zasad okreslonych w
ustawie, do optat eksploatacyjnych (dane za 1997 r. i pierwszej potlowy 1998 r.), wysokos¢
czynszu przewidywanego w uchwatach rad gmin.

II



Na rozprawg 12 stycznia 2000 r. nie stawil si¢, mimo prawidlowego
zawiadomienia, przedstawiciel Sejmu Rzeczpospolitej Polskiej. Trybunal Konstytucyjny
stwierdza, ze w mysl art. 41 ust. 1 w zw. z art. 45 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym —
udzial w rozprawie organu, ktéry wydal akt normatywny objety pytaniem prawnym jest
obowiazkowy. W razie naruszenia tego obowiazku przez organ, ktory wydal taki akt
normatywny, Trybunat Konstytucyjny — zgodnie art. 60 ust. 3 ustawy ,,moze odroczy¢
rozpraw¢”. Sformulowanie ,,moze” oznacza, ze decyzja o odroczeniu rozprawy jest
pozostawiona uznaniu Trybunatu. W niniejszej sprawie Trybunat Konstytucyjny nie uznat
odroczenia za potrzebne.

Na rozprawie pozostali uczestnicy postgpowania przedstawili swoje stanowiska,
W znacznym stopniu nawiazujac do wczesniejszych pism procesowych.

Przedstawiciel sktadu orzekajacego Sadu Najwyzszego przypomnial podstawowe
argumenty wskazujace, zdaniem skladu orzekajacego, na niekonstytucyjnosé
zakwestionowanego przepisu, podkreslajac ze narusza on zakaz ingerowania w ,,istote”
praw i wolnosci, zasade proporcjonalnosci oraz zasade rownosci. Szerzej omowit, na czym
polega¢ miato naruszenie zasady rowno$ci. Wyjasnit tez, ze zarzut naruszenia art. 1
Protokotu Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci nie
ma samoistnego charakteru i rozwazany powinien by¢ w zwiazku z zarzutami naruszenia
Konstytucji RP.

Przedstawiciele Prokuratora Generalnego podtrzymali stanowisko o zgodnos$ci z
konstytucja art. 56 ust. 2 ustawy z 1994 r. Wskazali, ze mozliwa jest taka wyktadnia
przepisow tej ustawy, ktora pozwoli na utrzymanie wysokosci czynszoéw w poblizu
poziomu kosztow eksploatacji. Podniesli, ze nawet jezeli obecny sposéb rozumienia
ustawy przez wiele rad gmin moze budzi¢ zastrzezenia co do prawidlowego jej
odczytywania, istnieja procedury nadzorcze w ramach administracji i sadownictwa, ktére

moga doprowadzi¢ do niezbgdnych korekt.

I1I

Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastgpuje:

1. Ustawa z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych przyjeta — w nawiazaniu zreszta do regulacji poprzednich zasade ochrony
najemcow, ktéorzy w oparciu o stosunek najmu zajmuja lokale nie stanowiace ich
wlasno$ci. Art. 5 ustawy wprowadza pojgcie ,,mieszkaniowego zasobu gminy”, ktory
obejmuje lokale stanowiace wtasno$¢ gminy albo komunalnych oséb prawnych lub spotek
prawa handlowego utworzonych z udzialem gminy (z wyjatkiem jednak towarzystw

budownictwa spotecznego) badz pozostajace w samoistnym posiadaniu tych podmiotdw.



Art. 25 ust. 1 ustala zasade ,,czynszu regulowanego”, wskazujac, iz optacaja go najemcy
lokali tworzacych mieszkaniowy zaséb gminy oraz stanowiacych wlasno$¢ Skarbu
Panstwa, panstwowych oséb prawnych lub o0s6b prawnych prowadzacych eksploatacje
budynkow w celach niezarobkowych. Zasada ta przybiera nieco odmienna tre$¢ wobec
lokali duzych, o ktorych mowa w art. 66 ustawy, a nowelizacja z 1997 r. wylaczyla jej
stosowanie takze wobec spdldzielni mieszkaniowych. Istota czynszu regulowanego jest
poddanie jego ksztaltowania parametrom wyznaczonym w ustawie. Punktem wyjscia jest
ustalenie wskaznika przeliczeniowego 1 m’ powierzchni uzytkowej budynku
mieszkalnego, co nalezy do kompetencji wojewody (art. 25 ust. 4). Iloczyn wskaznika
przeliczeniowego 1 powierzchni uzytkowej wynajmowanego lokalu wyznacza warto$¢
odtworzeniowa tego lokalu (art. 25 ust. 3). Z kolei rada gminy ustala stawki czynszu z 1 m’
powierzchni uzytkowej lokalu, przy czym stawki te musza mie¢ charakter zr6znicowany
odpowiednio do czynnikdéw podwyzszajacych lub obnizajacych warto$¢ uzytkowa lokalu
(art. 26 ust. 1). Wysokos$¢ czynszu regulowanego nie moze jednak przekracza¢ w stosunku
rocznym 3% warto$ci odtworzeniowej lokalu (art. 25 ust. 3).

Przepisy art. 25 i art. 26 o czynszu regulowanym nie zostaly powigzane w sposob
legislacyjnie wyrazny z przepisem art. 21 ust. 1 okreslajacym, pokryciu jakich wydatkow
ma shuzy¢ czynsz. Trzeba tez zauwazy¢, ze art. 21 ust. 1 nie wymienia wszystkich
wydatkoéw obciazajacych wlasciciela, a jego sformutowanie daleko odbiega od propozycji
zawartych w projekcie ustawy z 1994 r. (art. 17 ust. 3 projektu przewidywal, ze: ,,Czynsz
powinien pokrywac koszty eksploatacji i remontow budynku oraz zapewnia¢ wiascicielowi
zwrot kapitatu 1 godziwy zysk”).

W mysl art. 56 ust. 2 ustawy, czynsz najmu lokali, ktore sa potozone w domach
stanowiacych wilasnos¢ osob fizycznych albo lokali stanowiacych wilasno$é tych osob,
ustala si¢ zgodnie z przepisami o czynszu regulowanym, o ile najem zostal nawiazany na
podstawie decyzji administracyjnych o przydziale lub na podstawie innego tytutu prawnego
przed wprowadzeniem w danej miejscowosci publicznej gospodarki lokalami albo
szczegdlnego trybu najmu. Jest to rozwiazanie o charakterze wyjatku (i musi w zwiazku z
tym podlega¢ regutom interpretacji wyjatkéw), bo odnosi si¢ tylko do budynkow (lokali), o
ktérych mowa w art. 56 ust. 1. Reguta natomiast — wynikajaca z art. 20 ustawy jest czynsz
wolny, tzn. ustalany przez strony w umowie. Jest to tez rozwiazanie tymczasowe (i dlatego
zamieszczono je w przepisach przejSciowych), bo moze by¢ utrzymywane tylko do 31
grudnia 2004 r., a po tym terminie czynsz we wszystkich lokalach stanowiacych wiasnos¢
0sOb fizycznych stanie si¢ czynszem wolnym. W mysl art. 56 ust. 3 termin ten moze
zreszta ulec skroceniu, jezeli rada gminy zadecyduje, ze jest to uzasadnione stopniem
zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych w gminie.

Powyzsze unormowania sa wynikiem szczegdlnego splotu  zaszlosci

historycznych, a zwtaszcza wprowadzenia w PRL tzw. publicznej gospodarki lokalami,



niezaleznie od osoby ich wlasciciela, a takze wprowadzenia przepisOw ograniczajacych
wysoko$¢ czynszu. Zwraca si¢ uwage na drastyczno$¢ Owczesnych rozwiazan,
powodujacych, ze wiasciciel mogl ,,otrzymaé tylko niewielkie kwoty, nie pozostajace w
zadnej proporcji do przychodu z nieruchomosci” (A. Stelmachowski: Wstep do teorii
prawa cywilnego, Warszawa 1984, s. 277, ktoéry traktuje te unormowania jako przyktad
»hacjonalizacji posredniej”). Jednak takze w latach dziewigédziesiatych istniata w kraju
trudna sytuacja mieszkaniowa wyrazajaca si¢ brakiem odpowiedniej ilo$ci mieszkan i
wysokimi kosztami ich uzyskiwania. Sklonito to ustawodawce do utrzymania szczegolnych
zasad najmu lokali potozonych w budynkach stanowiacych wlasnos¢ publiczna, a takze —
na przejsciowy okres, nie dtuzszy niz 10 lat — w budynkach i lokalach stanowiacych
wlasnos¢ osob fizycznych. Istota tych zasad jest, z jednej strony ograniczenie wysokosci
czynszu (poddanego rezimowi czynszu regulowanego), a z drugiej strony ograniczenie
(praktycznie wykluczenie) mozliwosci rozwigzania stosunku najmu z lokatorem, ktory
wywiazuje si¢ ze wszystkich obowiazkow, jakie naklada na niego ustawa. Trzeba
stwierdzié, ze istnienie ograniczen tego typu znane bylo polskiemu ustawodawstwu okresu
miedzywojennego, a dzisiaj w rozmaitych postaciach wystepuje w wigkszosci
demokratycznych panstw Europy. Trzeba jednak pamigtaé, ze w zadnym z tych panstw
aktualne rozwiazania nie wyrosty z takiego systemu administracyjnej dystrybucji zasobow
mieszkaniowych, jaki charakteryzowat zwlaszcza pierwsze trzydziestolecie PRL, ale
pozostawat w mocy az do 1994 r. Funkcjonowanie tego systemu doprowadzito do
uformowania si¢ arbitralnych podziatow wlasnosci, bo tylko niektore budynki i lokale
stanowiac wiasno$¢ osob fizycznych byly mu poddane i tylko do niektérych stosuje sig
dzisiaj zasada czynszu regulowanego.

Art. 56 ust. 2 nie jest jedynym przepisem rozszerzajacym zastosowanie przepisow
o czynszu regulowanym poza zakres wyznaczony w art. 25 ustawy z 1994 r. Art. 57 tej
ustawy obejmuje czynszem regulowanym osoby bedace w dniu jej wejscia w zycie
najemcami lokali mieszkalnych w budynkach nalezacych do os6b prawnych nie objgtych
art. 25 oraz ich nastgpcow prawnych. Pierwotna wersja tego przepisu nie przewidywata
terminu koncowego. Nowelizacja dokonana ustawa z 21 sierpnia 1997 r. wprowadzita
termin koncowy zbiezny z terminem przewidzianym w art. 56 ust. 2 (tj. 31 grudnia 2004
r.). Ta sama ustawa utrzymata wylaczenie stosowania ochrony przewidzianej w art. 25 1 art.
57 co do najemcédw lokali mieszkalnych w budynkach spoétdzielni mieszkaniowych, nawet
jezeli stosunek najmu zostal nawiazany w drodze decyzji administracyjnej o przydziale
lokalu (art. 26b ustawy o najmie i art. 3 ustawy z 21 sierpnia 1997 o zmianie ustawy o
najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych). W konsekwencji przepisy o
czynszu regulowanym nie tylko nie obejmuja wszystkich najemcow, ktorzy nawiazali
stosunek najmu przed wejSciem w zycie obowiazujacej obecnie ustawy o najmie lokali, ale

takze nie obejmuja nawet wszystkich tych najemcow, ktérzy w tym okresie objeli lokal



mieszkalny na podstawie decyzji administracyjnej o przydziale. Ponadto kryteria
wyznaczajace krag najemcéw obecnie objetych ta forma ochrony nie nawiazuja do
kryteriow, przewidzianych w przepisach obowiazujacych bezposrednio przed wejsciem w
zycie ustawy o najmie lokali, a wyznaczajacych lokale, ktorych najemcy ptacili czynsz
najmu wedlug obowiazujacych stawek miesigcznych (por. art. 14 prawa lokalowego z 1974
r.; tekst jedn. z 1987 1.).

Zwrdci¢ trzeba tez uwage, ze o ile art. 57 méwi o okreslonym kregu osob
(bedacych najemcami lokali mieszkalnych w dniu wej$cia w zycie tego przepisu oraz
bedacych nastgpcami prawnymi tych najemcow, wskazanymi w art. 8), o tyle art. 56 nie
postuguje si¢ kryterium podmiotowym, lecz kryterium opartym na trybie i terminie
nawiazania stosunku najmu. Zaden z tych przepisow nie bierze natomiast pod uwage
sytuacji majatkowej najemcy, ani nawet tego, czy ma on tytul prawny do zajmowania
innego lokalu mieszkalnego. Wszystko to uzasadnia oceng tej regulacji jako nie w peini
racjonalnie uzasadnione;.

Ustawa z 1994 r. nie byta pozbawiona elementow pozytywnych, ktore wyrazaty
si¢ zwlaszcza w odejsciu od administracyjnych form dystrybucji lokalami mieszkalnymi,
zaniechaniu reglamentacji mieszkan i kompleksowym uregulowaniu wszystkich stosunkow
najmu lokali (uchwata SN z 27 lutego 1996 r., III CZP 190/95, OSNIC 1996, z. 4, poz. 46;
uchwata SN z 1 grudnia 1998 r., IIl CZP 47/98, OSNIC 1999, z. 5, poz. 89). Zarazem
jednak podnoszono w literaturze przedmiotu, ze ,tak intensywna ochrona czynszowa
najemcOw nasuwa uwagi krytyczne. Przepis art. 56 ust. 2 (...) moze nadal w praktyce
prowadzi¢ do patologicznych, wielokrotnie w przesztosci krytykowanych sytuacji, w
ktorych wilasciciel budynku (lokalu) faktycznie dotowal najemcow ze swoich wilasnych
srodkow. Taka moze bowiem by¢ konsekwencja rozciagnigcia wspomnianej ochrony na
wszystkich najemcow, bez wzgledu na stopien ich zamozno$ci i osiagane aktualnie
dochody” (A. Proksa [w:] A. Maczynski, A. Proksa, Nowe prawo lokalowe z komentarzem,
Krakow 1994, s. 75).

2. Na tle unormowan, zawartych w ustawie z 1994 r. zarysowaty si¢ watpliwos$ci
prawne co do zakresu stosowania art. 25 i 26 do lokali, o ktéorych mowa w art. 56 ust. 2 tej
ustawy. Nie jest rola Trybunatu Konstytucyjnego wdawanie si¢ w meritum rozbieznosci
pomigdzy stanowiskiem zajetym w wyroku NSA z 11 grudnia 1997 r. (/I SA/Gd 1703-
1708/96) a stanowiskiem zajetym w rewizji nadzwyczajnej, wniesionej od tego wyroku
przez Prezesa NSA, jak tez ze stanowiskiem wskazanym w postanowieniu SN z 4 listopada
1998 r. (/I RN 96/98). Mozna jedynie zauwazy¢, ze Trybunal Konstytucyjny nie widzi
przestanek, sprzeciwiajacych si¢ podzieleniu tej interpretacji przepisow ustawy z 1994 r.,
ktora znalazta wyraz w uzasadnieniu rewizji nadzwyczajnej Prezesa NSA i uzasadnieniu

pytania prawnego postawionego przez SN. Cho¢ interpretacja przyjeta przez NSA jest
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niewatpliwie blizsza realizacji konstytucyjnego nakazu ochrony wiasnosci, to jednak
argumentacja aksjologiczna nie moze zastgpowac logiczno-jezykowych regut wyktadni.
Prowadza one do wniosku, ze przepisy o czynszu regulowanym, poprzez art. 56 ust. 2
ustawy w cato$ci znajduja zastosowanie do lokali stanowiacych wtasnos$¢ osob fizycznych.

Trybunal Konstytucyjny przypomina, zZe istnieja granice postugiwania si¢ technika
wyktadni ustawy w zgodzie z konstytucja. Cho¢ zawsze nalezy podejmowac proby
zastosowania tej techniki dla usunigcia watpliwosci co do zgodnos$ci ustawy z konstytucja,
to jednak, gdy ,,przepis jest sformutowany zbyt szeroko, to nalezy go zmienié, a nie
korygowaé¢ w drodze wyjasnien” (uchwata NSA z 20 kwietnia 1998 r., FPS 4/98, ONSA
1998, nr 3, s. 93), a ,,w panstwie prawa nie mozna dokonywac¢ wyktadni, ktéra bytaby
sprzeczna z [jezykowym] sensem. Formuta slowna jest bowiem granica wszelkiego
dopuszczalnego sensu” (wyrok NSA z 23 wrzesnia 1997 r., [ SA/Ka 391/96, ONSA 1998,
nr 5, s. 151). Nie ma tym samym podstaw do odstepowania od takiego rozumienia art. 56
ust. 2 (w zwiazku z art. 25 1 26) ustawy z 1994 r., jakie zostato przyjete za podstawe
pytania prawnego przedstawionego przez Sad Najwyzszy i takie rozumienie tych

przepiséw nalezy oceni¢ co do ich zgodnosci z konstytucja.

3. Konieczne jest przede wszystkim ustalenie, jakie prawa (wolnos$ci)
konstytucyjne znajdowa¢ maja zastosowanie dla oceny regulacji odnoszacych czynsz
regulowany do najmu lokali, stanowiacych wlasno$¢ osob fizycznych. W odniesieniu do
sytuacji wilasciciela lokalu (budynku) chodzi tu, oczywiscie o prawo wilasnosci, tak jak
ujmuje je art. 64 w zwiazku z art. 20 i 21 konstytucji, a takze art. 1 Protokotu Nr 1 do
Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci.

Sytuacja najemcy przybiera jednak takze wyrazny wymiar konstytucyjny. Najem
lokalu mieszkalnego stanowi ,,inne prawo majatkowe” w rozumieniu art. 64 ust. 1
konstytucji (wyrok TK z 2 czerwca 1999 r., K. 34/98, OTK ZU Nr 4/1999, s. 478-479), a
tym samym odnosi si¢ do niego ochrona, przewidziana w art. 64 ust. 1 i 2. Sytuacja prawna
najemcy nie moze by¢ tez ksztaltowana w oderwaniu od ogélnych wskazan zawartych w
art. 75 i art. 76 konstytucji.

Pierwszy z tych przepisow nakazuje wltadzom publicznym prowadzenie polityki
sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegdlnosci
przeciwdziatanie bezdomnosci oraz przyjecie ustawowej ochrony praw lokatorow. Zwrécié
nalezy uwagg, ze art. 75 odnosi si¢ do wszystkich ,,lokatorow”, a nie tylko do ,,najemcow”
w rozumieniu ustawy z 1994 r., za$ trescia tego przepisu jest m.in. natozenie na panstwo
obowiazku ochrony trwalosci tytulu prawnego lokatorow do zajmowanego lokalu.
Natomiast z art. 76, odnoszacego si¢ ogélnie do ,konsumentéw, uzytkownikow i
najemcoéw”, mozna wyprowadzi¢ zasadg ochrony przed wygdérowanymi optatami za

korzystanie z mieszkania, przynajmniej w zakresie nieuczciwych praktyk rynkowych.
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Takze ten przepis ujety jest w formg zasady polityki panstwa, co oznacza ze wynikaja z
niego okreslone obowiazki panstwa, ktore musza jednak znalezé odpowiednia
konkretyzacj¢ w ustawach zwyklych, natomiast nie tworzy on bezposrednio praw
podmiotowych i roszczen po stronie obywatela. Art. 75 1 76 zestawia¢ wigc nalezy raczej z
0g6lna zasada ochrony wilasnosci (art. 21) i w tym sensie mozna méwi¢ o kolizji dwoch
nakazow konstytucyjnych czy dwoch zasad polityki panstwa. Jest to jednak inna
plaszczyzna niz (podmiotowe) prawo wlasnosci wynikajace z art. 64 konstytucji, ktéremu
przystuguje przymiot bezposredniej stosowalnos$ci 1 ktorego realizacja nie jest uzalezniona
od wydania ustaw konkretyzujacych.

Gdy za$ chodzi o najemcoéw, ktorych dotyczy art. 56 ust. 2 ustawy z 1994 r., to
dodatkowo pojawia si¢ tez problem bezpieczenstwa prawnego (art. 2 konstytucji). Skoro
bowiem ustawa przewidziata, ze najemcy ci przez okres do 10 lat beda poddani
szczegdlnemu rezimowi czynszu regulowanego (w kazdym razie nie przekraczajacego 3%
wartosci odtworzeniowej lokalu), to odstapienie od tego przez ustawodawce dopuszczalne
jest tylko w sytuacjach wyjatkowych. W przeciwnym razie dosztoby do naruszenia zasady
bezpieczenstwa prawnego, bo jezeli ustawodawca wyznacza konkretny horyzont czasowy,
to nie moze zmienia¢ takich ,,regul gry” przed uplywem okresu czy terminu, ktory sam
ustalit (wyrok z 25 listopada 1997 r., K. 26/97, OTK ZU Nr 3-4/1997, s. 449). Trzeba
jednak zauwazy¢, ze ustawodawca dopuscit — w skali poszczegdlnych gmin skrocenie
terminu 10 lat, o ile rada gminy uzna, Ze jest to uzasadnione stopniem zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych w gminie (art. 56 ust. 3).

W sprawie niniejszej mamy wigc do czynienia z kolizja dwoch dobr — praw
wlascicieli 1 praw najemcow, przy czym kazde z nich cieszy si¢ ochrona (cho¢ nie
jednakowa) na poziomie konstytucyjnym. Uproszczeniem byloby jednak liniowe
traktowanie tej kolizji i uznawanie, ze zapewnienie pewnego stopnia ochrony jednemu z
tych dobr oznacza¢ musi automatyczne uszczuplenie stopnia ochrony drugiego. System
prawa ma bowiem wielowymiarowy charakter i ochrong¢ obu wskazanych dobr mozna tez
konstruowac w oparciu o inne, rzec mozna — zewngtrzne §rodki i procedury. Skoro bowiem
sama istota czynszu regulowanego wynika z uznania istnienia pewnej ogolnej i nadrz¢dnej
potrzeby spolecznej, to i problemy wynikajace z ustanowienia tego czynszu moga by¢
rozwiazywane w makrospotecznej skali, a nie powinny by¢ traktowane tylko w kategoriach

relacji wlasciciel — najemca.

4.A. Ujecie prawa wtasnosci w Konstytucji z 1997 r. bylo juz przedmiotem kilku
rozwinigtych wypowiedzi Trybunalu Konstytucyjnego (w szczegdlnosci: wyrok z 12
stycznia 1999 r., P. 2/98, OTK ZU Nr 1/1999, s. 10 i n.; wyrok z 25 lutego 1999 r., K.
23/98, OTK ZU Nr 1/1999, s. 161 i n.; wyrok z 11 maja 1999 r., K. 13/98, OTK ZU Nr
2/1999, s. 368 i n.; wyrok z 25 maja 1999 r., SK 9/98, OTK ZU Nr 2/1999, s. 406 i n.). W
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sprawie niniejszej, Trybunat Konstytucyjny orzekajac w pelnym sktadzie, potwierdza tezy
sformutowane we wskazanych wyzej orzeczeniach:

— po pierwsze, prawo wlasnos$ci i jego gwarancje wskazane w art. 64 konstytucji
nalezy konstruowaé na tle ogdlnych zasad ustroju Rzeczypospolitej, a w szczegdlnosci na
tle art. 20 1 21, ktére zaliczaja wlasnos¢ prywatna do podstawowych zasad ustrojowych
panstwa. W $wietle tych przepisow, zagwarantowanie ochrony wlasnosci jest
konstytucyjna powinno$cia panstwa i stanowi warto$¢ wyznaczajaca kierunek interpretacji
zardwno art. 64 konstytucji, jak i unormowan zawartych w ustawodawstwie zwyktym;

— po drugie, na tle ewolucji polskich unormowan konstytucyjnych nie ma obecnie
podstaw, by pojeciu wlasnosci, tak jak zostato ono uzyte w art. 64 konstytucji, przypisywac
charakter szeroki i utozsamiac je z catoksztaltem praw majatkowych;

— po trzecie, prawo wlasnosci, cho¢ stanowi najpetniejsze z praw majatkowych,
nie moze by¢ jednak traktowane jako ius infinitum 1 moze podlega¢ ograniczeniom. Tym
samym, takze ochrona wtasnos$ci nie moze mie¢ charakteru absolutnego. Ocena wszelkich
regulacji dotyczacych prawa witasnos$ci ,,nie sprowadza si¢ wigc do zagadnienia prawnej
dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen jako takich, ale do kwestii dochowania
konstytucyjnych ram, w jakich podlegajace ochronie konstytucyjnej prawo moze by¢
ograniczane” (P. 2/98, s. 16);

— po czwarte, art. 64 ust. 3 trzeba przypisywaé szczegdlna role w interpretacji
prawa wilasnosci (i granic jego ochrony), bo — w odréznieniu od art. 64 ust. 1 i 2, przepis
ten odnosi si¢ tylko do prawa wlasno$ci, a wige nie obejmuje swoim zakresem innych praw
majatkowych. Art. 64 ust. 3 pelni podwojna role. ,,Po pierwsze, stanowi jednoznaczng i
wyrazna konstytucyjna podstawe dla wprowadzania ograniczen prawa wtasnos$ci, Po drugie
zawarte w nim przestanki dopuszczalno$ci ograniczenia prawa wlasnosci z pewnoscia
stanowi¢ moga — formalne jak tez materialne kryterium dla kontroli dokonanych przez
prawodawceg ograniczen” (P. 2/98,s. 16; K. 13/98, s. 372; SK 9/98, s. 409);

— po piate, dopuszczalno$¢ ograniczen prawa wlasnosci, tak samo jak wszelkich
innych konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki, musi by¢ oceniana takze z punktu
widzenia ogdlnych przestanek ustanowionych w art. 31 ust. 3 konstytucji, w szczegolnosci
z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji);

— po széste, ograniczenia prawa wilasnosci dopuszczalne sa tylko w zakresie, w
jakim nie naruszaja ,,istot¢” tego prawa (art. 64 ust. 3 in fine, pokrywajacy si¢ zreszta z
og6lna zasada z art. 31 ust. 3 zd. 2). Ten aspekt wydaje si¢ szczegélnie wazny dla
rozstrzygnigcia niniejszej sprawy, bo w pytaniu prawnym Sadu Najwyzszego wskazuje si¢

m.in.. zarzut naruszenia ,,istoty” prawa wtasnosci.

4.B. Koncepcja ,,istoty” praw i wolnos$ci pojawila si¢ w orzecznictwie Trybunatu

Konstytucyjnego, przy oczywistej inspiracji konstrukcji niemieckich, jeszcze przed
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wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r., mimo braku wyraznego oparcia tekstowego w
owczesnych przepisach konstytucyjnych (tak ogolnie: uchwaty z: 2 marca 1994 r., W. 3/93,
OTK w 1994 r., cz. I, s. 158 1 16 marca 1994 r., W. 8/93, OTK w 1994 r., cz. I, s. 165,
orzeczenie z 26 kwietnia 1995 r., K. 11/95, OTK w 1995 r., cz. I, s. 132; a w odniesieniu do
poszczegolnych praw i wolno$ci — np. orzeczenia z: 2 sierpnia 1990 r., K. 7/90, OTK w
1990 r., s. 55; 19 pazdziernika 1993 r., K. 14/92, OTK w 1993 r., cz. I, s. 331, 17 lipca
1996 r., K. 8/96, OTK ZU Nr 5/1996, s. 275; 19 listopada 1996 r., K. 7/95, OTK ZU Nr
6/1996, s. 414 — ,jistota” prawa do ubezpieczen spotecznych; z 28 maja 1991 r., K. 1/91,
OTK w 1991 r., s. 91 — ,jistota” prawa wlasnosci). Opiera si¢ ona na zatozeniu, ze w
ramach kazdego konkretnego prawa i wolno$ci mozna wyodrgbni¢ pewne elementy
podstawowe (rdzen, jadro), bez ktérych takie prawo czy wolno$¢ w ogole nie bedzie mogta
istnie¢, oraz pewne elementy dodatkowe (otoczkeg), ktore moga by¢ przez ustawodawce
zwyklego ujmowane i modyfikowane w r6ézny sposob bez zniszczenia tozsamosci danego
prawa czy wolnosci. Wyrazne nawiazanie do tej koncepcji w tekscie Konstytucji z 1997 r.
nadaje jej bezposrednia podstawe konstytucyjna i nakazuje ja traktowac jako istotny punkt
odniesienia przy kontroli konstytucyjnosci ustaw.

Jak wskazano w wyroku P. 2/98 (s. 21): ,,interpretacja zakazu naruszania istoty
ograniczanego prawa lub wolno$ci nie powinna sprowadza¢ si¢ jedynie do ptaszczyzny
negatywnej, akcentujacej odpowiednie miarkowanie dokonywanych ograniczen. Nalezy w
nim widzie¢ réwniez strong pozytywna, zwiazana z dazeniem do wskazania, choéby
przyktadowo, pewnego nienaruszalnego rdzenia danego prawa lub wolno$ci, ktory
pozostawa¢ winien wolny od ingerencji prawodawcy nawet w sytuacji, gdy dziata on w
celu ochrony warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji... Gdy chodzi o prawa
majatkowe objete zakresem art. 64 konstytucji, naruszenie istoty prawa nastapitoby w
razie, gdyby wprowadzone ograniczenia dotyczyly podstawowych uprawnien sktadajacych
si¢ na tres¢ danego prawa i uniemozliwily realizowanie przez to prawo funkcji, jaka ma
ono spelni¢ w porzadku prawnym opartym na zatozeniach wskazanych w art. 20
konstytucji”. Innymi stowy, chodzi o okreslenie maksymalnej granicy ingerencji (K. 13/98,
s. 373). Trafnie wskazuje T. Dybowski (Wlasnos¢ w przepisach konstytucyjnych wedle
stanu obowiqzywania w 1996 r. [w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania. Ksiega
pamiqtkowa ku czci prof. Janiny Zakrzewskiej, Warszawa 1996, s. 321), iz ,,méwiac o tym,
ze wlasno$¢ nie jest ius infinitum (...) nie mozna popadaé¢ w druga skrajnos¢ i twierdzié, ze
wobec tego wszelkie ograniczenia ustawowe sa dopuszczalne, poniewaz wyznaczaja
granice wlasnosci. Przepisy ustawowe nie moga niweczy¢ podstawowych uprawnien
sktadajacych si¢ na tre$¢ prawa wiasnosci, takich jak mozliwo$¢ korzystania, pobierania
pozytkéw lub posredniego eksploatowania przedmiotu wiasnosci” (zob. tez SK. 9/98, s.
411).
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Warto zauwazy¢, ze podobne podejscie zarysowato si¢ w orzecznictwie
francuskiej Rady Konstytucyjnej. Odréznia ono sytuacj¢ ,,pozbawienia” wilasnosci
(dopuszczalnego tylko w ramach art. 17 Deklaracji Praw, okreslajacego zasady
wywlaszczenia) od ,,ograniczenia” prawa wlasnosci. Ograniczenia prawa wtasnosci przez
ustawodawce sa w zasadzie dopuszczalne, ale nie moga i8¢ tak daleko, aby ,,wynaturzy¢
prawo wlasnosci” (denaturer le droit de propriété), pozbawi¢ to prawo jego tresci (vider
de son contenu) lub natozy¢ na wiasciciela ,,cigzar nie do zniesienia” (une gene non
supportable) — tak zwlaszcza orzeczenia z 13 grudnia 1985 r., 85-198 DC i z 9 kwietnia
1996 r., 96-373 DC, no. 22 (zob. np. L. Favoreu, L. Philip, Les grandes décisions du
Conseil constitutionnel, Paris 1997, s. 477-478).

Trybunal Konstytucyjny uwaza, ze okreslenie ,,istoty” prawa wiasno$ci musi
nawigzywa¢ do podstawowych skladnikow tego prawa, tak jak uksztattowaly si¢ one w
historii jego rozwoju. Obejmuja one w szczegolnosci mozliwos¢ korzystania z przedmiotu
wlasnosci oraz pobierania pozytkoéw. Mozliwos$ci te moga by¢ poddawane réznego rodzaju
ograniczeniom przez ustawodawce, a ograniczenia te sa dopuszczalne, jezeli czynia zados¢
wymaganiom okreslonym w art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji. Jezeli jednak zakres ograniczen
prawa wlasnosci przybierze taki rozmiar, ze niweczac podstawowe sktadniki prawa
wlasnosci, wydrazy je z rzeczywistej tresci i przeksztalci w pozor tego prawa, to naruszona
zostanie podstawowa tre$¢ (,,istota”) prawa wlasnosci, a to jest konstytucyjnie
niedopuszczalne. Ocena kazdego konkretnego unormowania ingerujacego w prawo
wlasno$ci musi by¢ przy tym dokonywana na tle wszystkich ograniczen juz istniejacych.
Dla ustalenia, czy zachowana zostala ,,istota” prawa wtasnosci konieczna jest bowiem
analiza sumy ustanowionych prawem ograniczen (tak juz ogélnie — uchwata TK. z 2 marca
1994 r., W 3/93, OTK w 1994 1., cz. I, s. 159, a w odniesieniu do prawa wlasnosci — wyrok
P. 2/98, jw., s. 21, gdzie wskazuje si¢ na mozliwo$¢ naruszenia ,,istoty” prawa przez
nadmierne skumulowanie ograniczen).

Jednym z podstawowych sktadnikow prawa wiasnosci jest mozliwos¢ pobierania
pozytkéw (eksploatowania) przedmiotu wtasnosci, co ma szczeg6élne znaczenie w modelu
gospodarki rynkowej. Ustawodawca moze jednak to prawo pobierania pozytkow
regulowaé i1 ogranicza¢, m.in. ze wzgledu na socjalny kontekst korzystania z whasnosci
oraz na obowiazki, jakie witasno$¢ rodzi wobec ogotu. W skrajnych wypadkach (co
oczywiscie wymaga uzasadnienia w $wietle przestanek z art. 31 ust. 3 zd. 1) mozliwe jest
nawet przejsciowe wykluczenie mozliwosci pobierania pozytkbw w rozumieniu
uzyskiwania dochodu (zysku) z doébr stanowiacych przedmiot wilasnosci. Jezeli jednak
ograniczenia prawa wlasnosci pojda jeszcze dalej 1 ustawodawca postawi wiasciciela w
sytuacji, gdy jego wlasnos¢ musi mu przynosi¢ straty, a zarazem natozy na wlasciciela
obowiazek tozenia na utrzymanie przedmiotu tej wlasnosci w okreslonym stanie, to mozna

bedzie méwié o ograniczeniu, ktore narusza ,,istot¢” prawa wiasnosci.



15

5. Na tle tych ustalen ogdlnych Trybunal Konstytucyjny dokonal analizy
rozwiazan przyjetych w ustawie z 1994 r. W szczegélnosci — na tle kryteriow
sformutowanych w wyroku z 12 stycznia 1999 r. Chodzi mianowicie o ustalenie, czy
wprowadzone ograniczenia dotyczyly podstawowych uprawnien sktadajacych si¢ na tres¢
danego prawa i uniemozliwity realizowanie przez to prawo funkcji, jaka ma ono spetnia¢ w
porzadku prawnym opartym na zatozeniach wskazanych w art. 20 konstytucji (P. 2/98, s.
21). Na tle art. 140 kodeksu cywilnego za podstawowe sktadniki prawa wtasnosci uznaé
za$ nalezy mozliwo$¢ korzystania z przedmiotu wtasnosci, pobierania pozytkéw i innych

dochoddéw oraz rozporzadzania tym przedmiotem wlasnosci.

A. Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze obowiazujace przepisy dokonuja bardzo
powaznego ograniczenia mozliwosci korzystania i1 rozporzadzania przez wlasciciela
lokalami, okre$lonymi w art. 56 ust. 1 ustawy z 1994 r. W szczegdlnosci przepis ten
przeksztalcil wszystkie istniejace wczesniej stosunki najmu (o ile zostaly nawiazane na
podstawie decyzji administracyjnych o przydziale lub na podstawie innego tytutu prawnego
przed wprowadzeniem w danej miejscowosci publicznej gospodarki lokalami albo
szczegdlnego trybu najmu) w najem umowny zawarty na czas nie oznaczony.

Oznacza to, ze w odniesieniu do sytuacji zastanych — ustawa nakazala
wlascicielowi budynku uznanie aktualnego stanu zamieszkania w poszczegdlnych
lokalach, a trzeba pamigta¢, ze w przeszto$ci wprowadzenie najemcy do takiego lokalu
nastgpowato na podstawie decyzji organu wladzy publicznej, bez jakiegokolwiek udziatu
wilasciciela budynku. Poddanie omawianych tu lokali rezimowi najmu zawartego na czas
nieoznaczony oznaczato za$§ ograniczenie mozliwosci wypowiedzenia najmu do sytuacji,
okreslonych w art. 32 i art. 33 ust. 1 ustawy z 1994 r. W praktyce oznacza to, iz dopdki
najemca nie naruszy w sposob razacy swoich obowiazkéw, nie istnieje mozliwos¢
jednostronnego rozwiazania stosunku najmu przez wynajmujacego (witasciciela budynku
lub lokalu). Nalezy doda¢, ze te same zasady odnosza si¢ do stosunkéw najmu powstatych
przed 1994 r. — na podstawie art. 33 ust. 3 prawa lokalowego, co napotyka zdecydowane
watpliwosci doktryny (Z. Bidzinski, Status prawny lokali i ich dysponentow, Warszawa
1998, s. 65).

Trybunat Konstytucyjny nie ocenia zgodno$ci powyzszych rozwigzan z
konstytucja, bo nie jest to przedmiotem pytania prawnego Sadu Najwyzszego. Trybunat
Konstytucyjny stwierdza jedynie, ze na tle tych rozwiazan wtasciciel budynku jest
praktycznie pozbawiony wptywu zaréwno na to, kto jest najemca lokali w tym budynku,
jak 1 na to, czy stosunek najmu z tymi osobami bedzie nadal kontynuowany. Odzyskanie
mozliwosci dysponowania lokalem nastapi¢ moze — poza wypadkami przewidzianymi w

art. 32 ustawy tylko w sytuacji ,,oproznienia” badz ,,zwolnienia” lokalu, ale jest to
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ograniczone dopuszczalno$cia wstgpowania w stosunek najmu sukcesorow prawnych
pierwotnego najemcy. Art. 8 ust. 1 ustawy z 1994 r. przyznaje prawo do wstapienia w
stosunek najmu  zstgpnym, wstepnym, peilnoletniemu rodzenstwu, osobom
przysposabiajacym albo przysposobionym oraz osobom pozostajacym w faktycznym
konkubinacie. Nadaje to iluzoryczny charakter szansie wygasnigcia stosunku najmu z
chwila §mierci najemcy, tak jak przewiduje to art. 8 ust. 2.

Mozliwosci korzystania i rozporzadzania przedmiotem wtasnosci sa wige poddane
bardzo powaznym ograniczeniom. Nie zostaty one wprawdzie przekre§lone catkowicie, bo
wilasciciel nadal moze swoj budynek (lokal) sprzedaé, ustanowi¢ na nim hipoteke, nie ma
tez ograniczen w odniesieniu do dziedziczenia. Trzeba jednak zauwazy¢, ze wylaczenie
praw wtasciciela do dysponowania lokalami poddanymi rezimowi ustawy z 1994 r. wptywa
w sposob deprecjonujacy na rynkowa warto$¢ budynku. Tym samym inne, nie odebrane
wlascicielowi, mozliwo$ci korzystania i rozporzadzania ulegaja zasadniczej redukcji, a

prawo witasnos$ci nabiera pozornego charakteru.

B. Zarazem przepisy prawa nakladaja na wlasciciela budynku szereg istotnych
obowiazkow. W mysl art. 9 ustawy z 1994 r. jest on w szczeg6lnosci zobowiazany do
zapewnienia sprawnego dziatania urzadzen technicznych budynku, utrzymywania w
nalezytym stanie, porzadku i czystosci ogoélnych pomieszczen oraz urzadzen budynku,
dokonywanie napraw budowli i przywracanie poprzedniego stanu w razie jej uszkodzenia
(niezaleznie od przyczyn), dokonywanie naprawy lokali, wymiany instalacji a takze
elementow wyposazenia technicznego, o ile prawo nie obciaza w tym zakresie najemcy.
Przepis art. 9 ustawy z 1994 r. musi by¢ przy tym analizowany na tle unormowan
zawartych w innych ustawach okreslajacych obowiazki wtasciciela budynku.

Wspomnie¢ tu przede wszystkim trzeba unormowania ustawy z 7 lipca 1994 r. —
Prawo budowlane, ktorej art. 61 naktada na wtasciciela lub zarzadce obiektu budowlanego
obowiazek utrzymywania go w nalezytym stanie technicznym i estetycznym, z czego
wynika szereg dalszych, konkretnych obowiazkéw (m.in. art. 63, art. 66, art. 68 i art. 69). Z
kolei ustawa z 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu porzadku i czysto$ci w gminach ustala
szereg obowiazkow wlascicieli nieruchomos$ci, m.in. wyposazenie nieruchomosci w
urzadzenia stuzace do gromadzenia odpadéw komunalnych, usuwanie i unieszkodliwiania
odpadow komunalnych, oczyszczanie ze $niegu i lodu oraz usuwanie btota i innych
zanieczyszczen z chodnikoéw potozonych wzdtuz nieruchomosci (art. 5). Wigkszos¢ tych
ustaw nie ogranicza si¢ do natozenia okreslonych obowiazkow na wiascicieli budynku, ale
tez przewiduje okreslone kary za niewypelnienie lub nienalezyte wypelnianie tych
obowiazkow. Doda¢ do tego nalezy ogdlne zasady odpowiedzialno$ci cywilnej, ktéra moze

obciaza¢ wlasciciela budynku wobec 0sob trzecich.
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Nie jest przedmiotem niniejszej sprawy orzekanie o konstytucyjnosci wskazanych
wyzej uregulowan. Ich ustanowienie nie budzi zreszta o tyle watpliwosci, ze wlasnos¢
rodzi nie tylko uprawnienia, ale i obowiazki, zwtaszcza obowiazki legitymowane nakazami
interesu publicznego. Jak wskazano w wyroku TK z 5 listopada 1997 r., K. 22/97, w
ktéorym uznano konstytucyjno$¢ ustanowienia przez ustawe z 1996 r. o utrzymaniu
czystosci 1 porzadku w gminach obowiazku witascicieli nieruchomosci do dbania o czystos$¢
chodnikéw: ,,z prawa wlasno$ci wynikaja takze okreslone obowiazki spoteczne” (OTK ZU
Nr 5/1997, s. 366). Niemniej, wykonywanie tych obowiazkow taczy si¢ z konieczno$cia
ponoszenia odpowiednich naktadow finansowych. W odniesieniu do budynkow, ktore
wilasciciel przeznacza na zaspokojenie wiasnych potrzeb mieszkaniowych, ponoszenie tych
naktadow stanowi element kosztéw zapewnienia komfortu warunkéw zyciowych
wlasciciela 1 jego rodziny. W odniesieniu natomiast do budynkow, ktore przeznaczone
zostaly na inne cele, ponoszenie tych naktadow stanowi element kosztow, ktore
ograniczaja zysk (pozytki) ptynacy z wykonywania prawa wtasnosci.

Wszystkie wskazane wyzej reguty i obowiazki odnosza si¢ takze do wtascicieli
budynkow (lokali), o ktérych mowa w art. 56 ustawy z 1994 r. Co do zasady nie budzi to
watpliwosci  konstytucyjnych, bo prawo nie rdéznicuje pod tym katem statusu
poszczeg6lnych wiascicieli. Nie ulega jednak watpliwosci, ze nalezyte wykonywanie tych
obowiazkow rodzi okreslone koszty, ktore zasadniczo powinny by¢ pokrywane z czynszow
uiszczanych przez najemcow, a jezeli czynsze te maja zbyt mala wysokos¢, badz nie sa
regularnie oplacane, to pokrycie rdéznicy musi nastgpowaé z innych srodkéw wiasciciela

budynku.

C. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze ustawa z 1994 r., a zwtaszcza praktyka
jej stosowania, nie zapewnily dostatecznych mechanizméw réwnowazenia wskazanych
wyzej kosztow utrzymania budynku, jego urzadzen i otoczenia, wplywami z czynszow
regulowanych. Art. 25 ust. 2 ustawy ustala goérna granice czynszu regulowanego na 3%
warto$ci odtworzeniowej lokalu w stosunku rocznym. Zarazem jednak ustalenie
rzeczywistej stawki czynszu nalezy do rady gminy, ktéra kierowaé si¢ powinna czynnikami
wskazanymi w art. 26 ust. 1 ustawy. Wsrdd tych czynnikéw ustawodawca nie wymienit
jednak ani rzeczywistych kosztow utrzymania budynku ani jego statusu prawnego i lokali
w nim si¢ znajdujacych. Art. 25 i 26 ustawy nie wyznaczyly tez minimalnej granicy
wysokosci czynszu regulowanego, pozostawiajac decyzje o tym radom poszczego6lnych
gmin. Wtasciciel budynku nie ma za§ zadnych uprawnien do ustalania wysokosci czynszu
regulowanego, ani nawet do przedstawiania swojego stanowiska w tej kwestii.

Jak trafnie podniesiono w uzasadnieniu pytania prawnego Sadu Najwyzszego,
szeroki zakres uznania pozostawiony radzie gminy w ustalaniu wysokosci czynszu

regulowanego nie budzi istotniejszych watpliwosci w odniesieniu do budynkow (lokali)
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wchodzacych do mieszkaniowego zasobu gminy. W tym zakresie gmina podejmuje
rozstrzygnigcia dotyczace swego majatku 1 jezeli uznaje, ze czynsze regulowane powinny
by¢ zdecydowanie nizsze od ustawowego maksimum trzech procent, nie ma przeszkod
prawnych, by taka decyzje¢ podja¢. Gmina ma bowiem konstytucyjny obowiazek troski o
swoich mieszkancéw i moze (a nawet powinna) wykorzystywaé¢ w tym celu przypadajace
jej mienie komunalne. Ewentualne nadwyzki kosztow, jakie pozostana po uzyskaniu
przychodow z czynszu regulowanego gmina moze pokrywaé ze S$rodkow wilasnych,
pochodzacych od jej mieszkancéw 1 uiszczanych przez nich podatkéw czy optat. Taki
model pomocy stabszym cztonkom spotecznosci lokalnej odpowiada generalnym ideatom
solidaryzmu spotecznego 1 subsydiarno$ci. ZakreSlenie niskiego poziomu czynszu
regulowanego ma tez ten skutek, ze w ten sposob zmniejszeniu ulega liczba 0s6b
uprawnionych do pobierania dodatku mieszkaniowego (art. 39 i nast. ustawy z 1994 r.), a
wyptacanie tego dodatku stanowi zadanie wlasne gminy. Innymi stowy, zamiast wyptacaé
dodatki mieszkaniowe, gmina moze przeznacza¢ zwolnione w ten sposéb $rodki na
uzupehienie nizszych przychodéw z czynszu regulowanego i uzyskiwanie puli sSrodkéw na
eksploatacje budynkow, stanowiacych wlasnos¢ gminy czy komunalnych oséb prawnych.

Tak tez dzieje si¢ w praktyce. Jak wskazuje Prezes Urzedu Mieszkalnictwa i
Rozwoju Miast, mimo wyraznej zwyzki czynszéw w 1996 r., ,,nie doprowadzono stawki
czynszu do 3% warto$ci odtworzeniowej lokalu. Gminy ustalaja czynsz na poziomie
srednio w kraju 1,3%”. W rezultacie, ,,po czterech latach dziatania ustawy, gminy $rednio
w kraju ustalaja czynsz na poziomie pozwalajacym pokrywaé ok. 60% kosztow
eksploatacji budynkéw mieszkalnych. Réznice pokrywaja wiasciciele budynkow”. W
dalszym toku wywodu Prezes UMiRM precyzuje, ze takie ujecie wysoko$ci czynszu
regulowanego ,,pokrywa srednio ok. 60% biezacych kosztow eksploatacji i nie pozwala na
tworzenie funduszy remontowych”. Skala zjawiska jest za§ powazna, bo stawkami czynszu
regulowanego objetych jest ok. 2960 tys. mieszkan (25,5 % zasobdéw mieszkaniowych w
kraju), w tym ok. 600 tys. mieszkan znajduje si¢ w budynkach stanowiacych wtasnos¢
prywatng osob fizycznych.

Byla juz mowa wyzej o tym, ze art. 25 1 26 ustawy z 1994 r. odniosly takie same
zasady ustalania wysoko$ci czynszu regulowanego do lokali znajdujacych si¢ w zasobie
mieszkaniowym gminy i do lokali, o ktorych mowa w art. 56 ust. 1 ustawy z 1994 r. W
rezultacie czynsz z lokali znajdujacych si¢ w budynkach stanowiacych wtasnos¢ prywatna,
takze w skali kraju, pokrywa §rednio ok. 60% biezacych kosztow eksploatacji, za$ roznicg
pokrywaja wilasciciele budynkéw z innych s$rodkow. Trzeba przy tym podkreslié, ze
wilasciciel budynku nie ma zadnego wpltywu na ustalanie stawek czynszu regulowanego, bo
jest to kompetencja rady gminy. Trybunal Konstytucyjny zauwaza, ze ogélny mechanizm
gospodarowania zasobem mieszkaniowym gminy i kalkulowania dochodéw z czynszow,

kosztéw eksploatacji oraz wydatkéw na dodatki mieszkaniowe, ktory obracat si¢ w ramach
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srodkoéw finansowych gminy, zostat — z mocy art. 56 ust. 2 ustawy z 1994 r. odniesiony do
wlasnosci prywatnej, ,,zewnetrznej” wobec mienia komunalnego. W tym za$ zakresie
rzeczywiste dzialanie tego mechanizmu polega na tym, ze ograniczanie wysokosci stawek
czynszu pozwala gminie unikna¢ napi¢¢ spotecznych jak tez minimalizowa¢ wydatki na
dodatki mieszkaniowe, ale koszty z tego wynikajace pokrywa juz nie gmina, lecz

wilasciciele budynkoéw (lokali), w ktorych stosuje sig czynsz regulowany.

D. Trybunat Konstytucyjny uwaza za potrzebne zwrocenie uwagi jeszcze na dwa
dalsze elementy, ktore wyznaczaja sytuacj¢ prawna wiasciciela budynku:

— po pierwsze, nieadekwatno$¢ czynszow regulowanych do rzeczywistych
wydatkéw na utrzymanie budynku nie pozwala — jak wskazuje Prezes UMiRM
wygospodarowywac rezerw na tworzenie funduszy remontowych i troske o utrzymanie
budynku w dobrym stanie. Rezultatem jest postgpujacy proces dekapitalizacji tzw.
kamienic czynszowych. Postrzega¢ to nalezy z jednej strony w kategoriach prawa
wlasnosci, jako proces stopniowego pozbawiania tego prawa, z biegiem czasu
prowadzacego do skutkéw podobnych do wywtaszczenia. Z drugiej strony ma to tez
wymiar ogélnospoleczny, bo wiele budynkow wielomieszkaniowych zbliza si¢ do swej
»smierci technicznej”, a woéwczas nie tylko wlasciciel utraci swoja wtasnos¢, ale takze
lokatorzy utraca mozliwo$¢ zamieszkiwania, co bedzie trudne do pogodzenia z
obowiazkami wtadz publicznych, o ktérych mowa w art. 75 ust. 1 konstytucji;

— po drugie, nieadekwatno$¢ czynszow regulowanych do rzeczywistych wydatkow
na utrzymanie budynku nie zostata dostrzezona w prawie podatkowym. Jak wskazuje w
uzasadnieniu pytania prawnego Sad Najwyzszy, wilasciciel budynku jest traktowany tak
samo jak przedsigbiorca lub wynajmujacy w celach zarobkowych i1 ponosi¢ musi
konsekwencje finansowe wszystkich strat powstatych w wyniku najmu lokali. Zarazem
jednak przepisy podatkowe ograniczaja zakres, w jakim stawki amortyzacyjne z tytulu
zuzycia $rodkéw trwalych moga by¢ wliczane do kosztow uzyskania przychodow, a takze
limituja mozliwo$¢ odliczania strat ponoszonych w kolejnych latach podatkowych.

6. A. Powyzsza kombinacja czynnikow prawnych i faktycznych data Sadowi
Najwyzszemu podstawg do sformutowania trzech zarzutdw niekonstytucyjnosci,
odnoszacych si¢ do naruszenia przez art. 56 ust. 2 zasady proporcjonalno$ci (art. 31 ust. 3
zd. 1 w zwiazku z art. 2 i art. 64 konstytucji), naruszenia ,,istoty” prawa wiasnosci (art. 64
ust. 3 w zw. z art. 31 ust. 3 zd. 2 konstytucji) oraz naruszenia zasady rownosci (art. 32
konstytucji).

Trybunal Konstytucyjny w pierwszym rzedzie rozwazyl zarzut naruszenia art. 31
ust. 3 zd. 1 (w zwiazku z art. 2 i art. 64) i uznal zasadno$¢ watpliwosci podniesionych w

pytaniu prawnym Sadu Najwyzszego.



20

B. Art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji okresla przestanki dopuszczalno$ci ustanawiania
ograniczen wolnosci i praw jednostki. W aspekcie formalnym wymaga on, by ograniczenia
te byly ,ustanawiane tylko w ustawie”, za§ w aspekcie materialnym dopuszcza on
ustanawianie ograniczen ,,tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia,
moralno$ci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych 0s6b”. Dodatkowym ograniczeniem
dopuszczalnego zakresu ograniczen jest zakaz naruszania ,,istoty” wolnosci i praw (art. 31
ust. 3 zd. 2, w odniesieniu do prawa wtasno$ci powtdrzony tez w art. 64 ust. 3).

Uzaleznienie dopuszczalnosci ograniczen praw i wolnosci od ich ustanowienia
»tylko w ustawie” jest czyms wigcej niz tylko przypomnieniem ogdlnej zasady wytacznosci
ustawy dla normowania sytuacji prawnej jednostek, stanowiacej klasyczny element idei
panstwa prawnego. Jest to takze sformulowanie wymogu odpowiedniej szczegdtowosci
unormowania ustawowego. Skoro ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci moga by¢
ustanawiane ,,tylko” w ustawie, to kryje si¢ w tym nakaz kompletno$ci unormowania
ustawowego, ktore musi samodzielnie okresla¢ wszystkie podstawowe elementy
ograniczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury przepiséw ustawy
mozna bylo wyznaczy¢ kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest
natomiast przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiajacych organom
wladzy wykonawczej czy organom samorzadu lokalnego swobode¢ normowania
ostatecznego ksztattu owych ograniczen, a w szczegdlnoSci wyznaczania zakresu tych
ograniczen.

W ptlaszczyznie materialnej sformulowania art. 31 ust. 3 zd. 1 nawiazuja przede
wszystkim do zasady proporcjonalnos$ci, okreslanej tez jako zakaz nadmiernej ingerencji.
Zasada ta to nieodlaczny element koncepcji panstwa prawnego obecny w orzecznictwie
konstytucyjnym wszystkich panstw naszego kregu kultury prawnej. Jest ona tez obecna w
postanowieniach Konwencji Europejskiej i w orzeczeniach Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka.

W orzecznictwie polskiego Trybunalu Konstytucyjnego zasada proporcjonalnosci
znalazla rozwinigcie jeszcze na gruncie poprzednich uregulowan konstytucyjnych. Za
niezmiennie aktualne uzna¢ nalezy stwierdzenie (zawarte w orzeczeniu z 26 kwietnia 1995
r, K. 11/94, OTK w 1995 r., cz. I, s. 133 i wielokrotnie powtarzane w dalszym
orzecznictwie), iz dla oceny, czy doszto do naruszenia zasady proporcjonalnosci (zakazu
nadmiernej ingerencji) konieczne jest udzielenie odpowiedzi na trzy pytania: ,,1) czy
wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez
nig skutkow; 2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym
jest powiazana; 3) czy efekty wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji do cigzarow
naktadanych przez nia na obywatela”. Zwrdci¢ tez jednak nalezy uwage, ze art. 31 ust. 3



21

zd. 1 Konstytucji z 1997 r. szczeg6lny nacisk potozyl na kryterium ,.koniecznosci w
demokratycznym panstwie”. Oznacza to, ze kazde ograniczenie praw i wolnosci jednostki
musi by¢ w pierwszym rzedzie oceniane w plaszczyznie pytania, czy bylo ono
,konieczne”, czyli — innymi stowy, czy tego samego celu (efektu) nie mozna bylo osiagnac
przy uzyciu innych $rodkéw, mniej uciazliwych dla obywatela, bo stabiej (bardziej ptytko)

ingerujacych w sferg jego praw i wolnosci.

C. Ocena unormowania zawartego w art. 56 ust. 2 ustawy z 1994 r. z punktu
widzenia kryteriow sformutowanych w art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji prowadzi najpierw
do wniosku, ze regulacja w nim zawarta jest w stanie doprowadzi¢ do skutkow
zamierzonych przez ustawodawce. Jezeli bowiem przyjac, iz jednym z podstawowych
celow ustawy z 1994 r. byta ochrona najemcow, to reglamentacja czynszu i ograniczenie
jego maksymalnej wysokosci w sposodb bezposredni shuzy tej ochronie, cho¢ tylko w
stosunku do pewnej, wyznaczonej w sposob niejednokrotnie arbitralny, a czasem
przypadkowy grupy najemcéw. Powstaje jednak pytanie, czy $rodki ustanowione dla
realizacji tego celu sa konstytucyjnie dopuszczalne.

Z tego punktu widzenia konieczne jest rozwazenie, czy unormowania zawarte w
art. 56 ust. 2 (w ich powiazaniu z pozostatymi przepisami ustawy z 1994 r., zwtaszcza art.
20, art. 21, art. 25 i art. 26 tej ustawy) czynia zado$¢ kryteriom ,konieczno$ci” i
»proporcjonalnosci”. Na wstepie zauwazyC¢ nalezy, ze wprowadzane tam ograniczenia
prawa wlasnos$ci znajduja oparcie w argumencie ,,porzadku publicznego”. Pozbawienie
najemcOw ochrony prawnej i dopuszczenie nieskrgpowanej swobody wilascicieli w
rozwiazywaniu stosunkdw najmu oraz ustalaniu wysokos$ci czynszu mogloby — w obecnych
realiach spolecznych pozostawi¢ znaczne grupy spoleczenstwa bez zaspokojenia
najbardziej podstawowych potrzeb mieszkaniowych. Mogloby to wprowadzi¢ na tyle
powazne zakldcenia w funkcjonowanie tadu spotecznego, ze mozliwe bytoby powotanie
argumentu ,,porzadku publicznego” dla uzasadnienia dopuszczalno$ci wprowadzania
ustawowej reglamentacji najmu mieszkan. Skoro argument taki jest w orzecznictwie
europejskim uznawany za wystarczajacy dla uzasadnienia regulacji stosunkéw najmu (np.
orzeczenie ETPCz z 28 IX 1994 r. w sprawie Spadea and Scalabrino v. Italy, pkt 31), to
moze on znajdowac zastosowanie takze do sytuacji w Polsce, zwtaszcza ze sytuacja
mieszkaniowa w naszym kraju niekorzystnie rozni si¢ od sytuacji w Europie Zachodnie;.

Za uzasadnione tym argumentem mozna wigc uznaé takie uksztaltowanie
wysokosci czynszu, by nie pozostawal on w razacej dysproporcji do mozliwosci
finansowych najemcow, tak aby mozliwe bylo zachowanie godnego poziomu zycia (a w
kazdym razie minimum egzystencji) po jego oplaceniu. Odpowiada bowiem
wspotczesnemu pojmowaniu idei ,,panstwa socjalnego”, zeby od wszystkich cztonkow

spoteczenstwa zada¢ pewnych ofiar na rzecz tych, ktérzy nie sa w stanie sami zapewnic
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egzystencji sobie i swoim rodzinom. Z natury rzeczy rozlozenie tych ofiar zalezy od
poziomu dochoddéw i obciaza silniej ludzi lepiej sytuowanych. Tych ofiar, z natury rzeczy,
mozna tez zada¢ od wtascicieli, stosownie do ogodlnej zasady, iz ,,wtasno$¢ zobowiazuje”.
Zarazem jednak roztozenie obcigzen, jakie naktadane sa w ten sposdb na poszczego6lnych
cztonkdéw spoleczenstwa nie moze by¢ dowolne 1 musi zachowywac racjonalne proporcje.

Na tle wymagan art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji, za ,.konieczne” w polskich
realiach spotecznych mozna wigc uznawa¢ dalsze obowiazywanie przepisow
ograniczajacych prawo wilasnosci wilasciciela budynku (lokalu), a w szczego6lnosci
wylaczajacych nieskrgpowana swobode w ustalaniu wysoko$ci czynszu oraz innych optat
pobieranych od lokatorow z tytulu zajmowania lokalu. Zwrécié zreszta nalezy uwage, ze
niezaleznie od szczegodlnej instytucji ,,czynszu regulowanego™ (art. 25 i art. 26 ustawy)
takze ,,czynsz wolny” (o ktérym mowa w art. 20 ust. 2 zd. 2) nie moze by¢ traktowany jako
»czynsz dowolny”, ksztalttowany wedle uznania wtasciciela. Kryteria wysokosci tego
czynszu okres$la bowiem art. 20 ust. 3 ustawy, a art. 24 ust. 1 (w zw. z art. 23 ust. 3 zd. 2)
przewiduje mozliwos¢ sadowej kontroli podwyzki czynszu. Ponadto dziataja tu ogolne
zasady art. 5, art. 58 § 2 1 art. 388 kc. Wyznacza to granice wysokosci zysku, jaki
wlasciciel moze — w realizacji swego prawa pobierania pozytkoéw, sktadajacego si¢ na
»istotg” prawa wiasno$ci czerpa¢ z najmu lokali. Za ,konieczne” — w kazdym razie w
okresie przejSciowym mozna tez uznaé jeszcze dalej idace ograniczenia prawa wiasnosci,
przekreslajace swobodg pobierania pozytkow przez ustalenie wysoko$ci czynszu w taki
sposob, aby czynsz pokrywat tylko koszty eksploatacji i utrzymania budynku.

Analiza unormowan ustawy z 1994 r. prowadzi jednak do stwierdzenia, ze
wprowadzone w nich ograniczenia prawa wlasno$ci nie zatrzymuja si¢ na tym poziomie.
Obecne ujecie przepisdw o czynszu regulowanym w sposob §wiadomy pozostawia jego
wysoko$¢ ponizej rzeczywistych kosztow ponoszonych przez wiasciciela budynku.
Rozwiazanie takie, samo w sobie nie musialoby by¢ uznane za niekonstytucyjne, gdyby
réwnolegle istnialy inne mechanizmy prawne rekompensujace ponoszone w ten sposob
straty. Mechanizméw takich jednak nie stworzono. Tym samym, obowiazujace przepisy
oparte s3 na zalozeniu, iz wtasno$¢ musi — do 2004 r. przynosi¢ straty wilascicielowi, a
zarazem ze wlasciciel ma obowiazek tozenia na utrzymanie przedmiotu swojej wtasnosci
w okreslonym stanie.

Oznacza to, ze ustawa z 1994 r. przerzucila na wiascicieli budynkéw gléwny
cigzar ofiar, jakie spoleczenstwo musi ponies¢ na rzecz najemcow, a w kazdym razie tych
spos$rod najemcéw, ktorzy znajduja sig¢ w trudnej sytuacji finansowej. Nie wykorzystano
natomiast innych mozliwych $rodkow, jak chociazby dofinansowywania ze S$rodkow
publicznych kosztéw utrzymania i remontéw budynkow, o ktérych mowa w art. 56 ust. 1,
petnego uwzglednienia w przepisach podatkowych strat oraz naktadéw ponoszonych przez

wilasciciela, czy zroznicowania wysokos$ci czynszu w zaleznos$ci od dochodéw najemcy.
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Zamiast tego postuzono si¢ srodkiem najprostszym (bo pozornie najtanszym spolecznie),
tzn. uksztalttowano maksymalna wysoko$¢ czynszow na niskim poziomie, dozwolono
radom gmin na odstepstwa ponizej tego poziomu, a przez to zatozono, ze pozostate koszty
utrzymania budynku pokryje jego wtasciciel z wlasnych zrédel. Nie zachowano przy tym
jakiejkolwiek proporcji pomigdzy rozktadem cigzarow (ofiar) pomigdzy wtascicieli a
pozostatych cztonkoéw spoteczenstwa.

Trybunat Konstytucyjny podkresla raz jeszcze, ze w dobie dzisiejszej istnieje —
konstytucyjnie uznana konieczno$¢ ochrony praw lokatorow (a wige nie tylko najemcow), i
moze ona znajdowa¢ wyraz m.in. w przepisach ustalajacych maksymalna wysokos¢
czynszoOw. Nie jest jednak konstytucyjna konieczno$cia, aby realizacja tej ochrony
odbywata si¢ przede wszystkim na koszt osob fizycznych, bedacych wlascicielami
budynkow, bo nie tylko na nich ciazy obowiazek solidaryzmu spotecznego i pomocy
stabszym. Mozliwe jest przyjecie innych rozwigzan prawnych, tak aby zarazem zapewnié¢
najemcy niezbedna ochrong, a wiascicielowi minimum s$rodkéw, pozwalajacych na
pokrywanie niezbednych kosztow, ktore czgsciowo wylicza art. 21 ustawy. Nie jest rzecza
Trybunatu Konstytucyjnego wskazywanie konkretnych rozwiazan oraz okreslanie relacji
pomigdzy obciazeniami, jakie maja spoczywac na najemcach, wiascicielach i na ogole
spoteczenstwa. Trybunat uznaje jednak, Zze nie ma argumentéw konstytucyjnych
uzasadniajacych konieczno$¢ natozenia tych kosztow przede wszystkim na wilascicieli.
Mozliwe jest bowiem przyjgcie innych rozwiazan, mniej uciazliwych dla wlascicieli, a w
rownym stopniu chroniagcych najemcow. Trzeba za$ podkresli¢, ze dopuszczalnosé
wprowadzania ograniczen praw jednostki wymaga — na tle art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji
wykazania, ze byty one konieczne.

Wobec tego, ze istnieje mozliwos¢ osiagnigcia celu spotecznego, jakim jest
ochrona najemcéw, poprzez inne, mniej dotkliwe dla wlascicieli ograniczenia ich prawa
wlasnosci, nie mozna uzna¢, aby obecne unormowanie art. 56 ust. 2 ustawy z 1994 r. bylo
»koniecznym” — w rozumieniu art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji ograniczeniem prawa
wlasnosci. Tym samym art. 56 ust. 2 nalezy uzna¢ za niezgodny z konstytucja.
Ograniczenie prawa wlasnosci (jak zreszta kazdego innego prawa czy wolnosci
gwarantowanej konstytucyjnie), ktoére nie jest ,konieczne”, nie czyni tez zado$¢
konstytucyjnym wymaganiom wynikajacym z zasady proporcjonalnosci.

Doda¢ nalezy, ze art. 28 ustawy z 26 pazdziernika 1995 r. o niektoérych formach
popierania budownictwa mieszkaniowego, przewiduje, iz wysoko$¢ czynszu placonego
przez najemceg lokalu mieszkalnego w budynku towarzystwa budownictwa spotecznego,
nie moze w skali roku przekracza¢ 4% warto$ci odtworzeniowej lokalu obliczonej wedtug
przepiséw wydanych na podstawie ustawy o najmie lokali mieszkalnych. Jest to granica
wyzsza od przewidywanej w art. 56 ust. 2 w zw. z art. 25 ustawy o najmie, mimo ze

zgodnie z art. 30 ustawy z 1995 r. najemca lokalu w budynku towarzystwa budownictwa
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spotecznego moze by¢ tylko osoba o ustawowo okreslonym, niskim dochodzie.
Wprowadzenie granicy 4% w ustawie z 1995 r. podwaza mozliwo$¢ traktowania

ograniczen ustanowionych w art. 56 ust. 2 ustawy z 1994 r. jako ,,koniecznych”.

D. Obecne rozwiazanie nasuwa tez daleko idace watpliwosci co do dochowania
konstytucyjnego wymogu, aby ograniczenia praw i wolnosci byly ustanawiane ,,tylko w
ustawie”. Jak juz wskazywano, art. 25 ust. 2 ustawy ustala tylko maksymalna wysokos¢
czynszu regulowanego, natomiast art. 26 pozostawia ustalenie stawek czynszu
poszczegdlnym radom gminy, ktore dokonuja tego w drodze uchwaty. Nie ustanowiono
przy tym na tyle wyraznego powiazania art. 26 z przepisami okreslajacymi obowiazki
wynajmujacego, aby w procesie stosowania ustawy z 1994 r. uznawano, iz minimalna
wysoko$¢ czynszu musi wynika¢ — w ramach limitu 3 %, o ktorym mowa w art. 25 ust. 2 —
z uwzglednienia wszystkich kosztow, a w szczegolnosci tych, o jakich mowa w art. 21 ust.
1. Oznacza to, ze przepisy ustawy zostaly sformutowane w sposob pozwalajacy na
przypisanie radom gmin swobody w okreslaniu stawek czynszu regulowanego. W praktyce
doprowadzilo to do powszechnego ustalania tych stawek ponizej granicy 3%. Wymiar
czynszu pozostaje ,,otwarty” w tym sensie, ze z ustawy nie wynika jakakolwiek minimalna
granica tego wymiaru.

Nie budzi to zasadniczych watpliwosci w odniesieniu do budynkéw sktadajacych
si¢ na zasoéb mieszkaniowy gminy, bo rada gminy ustalajac czynsz regulowany podejmuje
decyzje dotyczace wilasnosci komunalnej. Gmina nie moze oczywiscie podejmowac
zupelie dowolnych decyzji dotyczacych jej wlasnosci, bo — jako publiczna osoba prawna
jest skrepowana przepisami ustawowymi. Do tej sytuacji nie ma zastosowania art. 31 ust.
3, poniewaz gmina nie jest podmiotem praw i wolno$ci konstytucyjnie przyznanych
jednostce. Natomiast mechaniczne odniesienie przez art. 56 ust. 2 ustawy tego
mechanizmu do czynszu w budynkach stanowiacych wlasno$¢ osob fizycznych powoduje,
ze o zakresie ograniczen decyduje czgsciowo ustawodawca (gdy chodzi o maksymalna
wysoko$¢ czynszu), a czgSciowo rada gminy (gdy chodzi o faktyczna wysoko$¢ czynszu) i
to w sposéb nie poddany zadnym ustawowym ograniczeniom co do minimalnej wysokosci
czynszu regulowanego. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego ustawa pozostawita radom
gmin zbyt nieokreslony zakres swobody, by mozna bylo méwi¢ o spetnieniu na poziomie
ustawowym nakazu kompletnosci regulacji ograniczen praw jednostki (prawa wilasnos$ci),

tak jak tego wymaga art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji.

7. Uznanie, ze art. 56 ust. 2 ustawy z 1994 r. narusza zasade proporcjonalnosci,
zwalnia Trybunat Konstytucyjny od obowiazku zajmowania stanowiska jeszcze wobec
zarzutu naruszenia przez ten przepis ,,istoty” prawa wtasnosci, bo nie wplyngloby to juz w

zaden sposob na merytoryczne rozstrzygnigcie sprawy.
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Tylko wigc na marginesie nalezy zauwazy¢, ze ocena, czy zachowana zostata
»istota” prawa wtasnosci, musi by¢ dokonywana nie tylko na tle analizy kontrolowanego
przepisu, ale tez na tle sumy istniejacych ograniczen tego prawa. Moze si¢ bowiem okazac,
iz konkretne ograniczenie (jak chocby ustanowienie czynszu regulowanego) jest
rekompensowane przywilejami czy utatwieniami w innych dziedzinach. Jak juz jednak
wskazano, ustawodawca nie wprowadzit jakichkolwiek uregulowan rekompensujacych
tego typu. Nalezy podkresli¢, ze skoro wlasnos¢ zobowiazuje, to prawa wiasciciela moga
ulega¢ roznym ograniczeniom, zwlaszcza gdy tego wymagaja zasady solidaryzmu
spotecznego. Nie moze jednak by¢ tak, ze podstawowe koszty pomocy stabszym cztonkom
spoleczenstwa zostaja przerzucone przede wszystkim na wilascicieli kamienic
czynszowych. Do takiej wtasnie sytuacji doprowadzito mechaniczne odniesienie w art. 56
ust. 2 do budynkéw prywatnych, tych zasad i mechanizméw, ktéore w art. 25 i 26 maja
zastosowanie do gmin.

Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze doszto przez to do sytuacji, gdy przepisy prawa
swiadomie uksztattowaty instytucje czynszu regulowanego w sposob pozostawiajacy jego
wysokos$¢ ponizej rzeczywistych kosztow ponoszonych przez wiasciciela budynku. Nie
mozna wigc twierdzi¢, jak to czyni Prokurator Generalny, ze ustanowienie czynszu
regulowanego nie pozbawia wiasciciela podstawowych uprawnien wynikajacych z prawa
wlasno$ci. Jest to teza generalnie stuszna, bo przepisow ustalajacych maksymalna
wysokos$¢ czynszu nie mozna uznawac za niekonstytucyjne per se. Wersja tej instytucji
przyjeta jednak w art. 56 ust. 2 ustawy z 1994 r., skumulowana z innymi regulacjami
odnoszacymi si¢ do budynkow prywatnych przybrata posta¢ nie pozostawiajaca
wlascicielowi nawet minimalnego substratu prawa wtasnosci.

W przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego doszto w ten sposéb do zniweczenia
istotnego sktadnika prawa wtasnoséci, jakim jest prawo pobierania pozytkéw, przy
jednoczesnym wydrazeniu z tre$ci drugiego sktadnika, jakim jest prawo rozporzadzania. W
efekcie prawu wlasnosci zostat nadany w gruncie rzeczy pozorny charakter, a to przekresla
realizowanie przez to prawo funkcji, jaka ma ono spelnia¢ w porzadku prawnym opartym
na zalozeniach wskazanych w art. 20 konstytucji. Tym samym mozna by rozwazac, czy nie
doszto do naruszenia ,,istoty” tego prawa, jednakze dalsza analiza w tym wzgledzie nie jest
juz niezbedna.

Do podobnych wnioskéw dojs¢ trzeba na tle art. 2 konstytucji i sformulowane;j
tam zasady demokratycznego panstwa prawnego. Naruszenie wymagan wyznaczonych
ustawodawcy w art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 64 ust. 3 jest rbwnoznaczne z naruszeniem
zasady demokratycznego panstwa prawnego. Rozwijanie tego watku nie jest jednak
niezbg¢dne, bo i bez przywolywania art. 2 mozliwe jest uznanie niekonstytucyjnosci

badanego przepisu.



26

8. Trybunal Konstytucyjny rozwazyt nastgpnie argument, ze stan
niekonstytucyjnosci wynika przede wszystkim z niewlasciwego stosowania przez gminy
ustawy z 1994 r. , co jednak nie dyskwalifikuje samego przepisu art. 56 ust. 2.

Zgodzi¢ si¢ nalezy z Sadem Najwyzszym, gdy stwierdza, ze ,,koszty najmu lokalu
mieszkalnego powinny obejmowac zawsze koszty rzeczywiste utrzymania tego lokalu (art.
21 ustawy z 1994 r.), a art. 25 ust. 2 tej ustawy wprowadza jedynie Scisle okreslone
ograniczenie w tym zakresie, ktore nie moze by¢ interpretowane rozszerzajaco”. Trzeba
jednak zauwazy¢, ze w tym samym postanowieniu Sad Najwyzszy wskazuje, iz nie jest
mozliwe pdjscie droga proponowana w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 11
grudnia 1997 r. a wigc wyprostowanie brakow 1 niejasnosci ustawy w drodze orzecznictwa
sadowego. Trzeba tez mie¢ na uwadze jednolito$¢ stosowania art. 25 i 26 w skali kraju.
Zakres$lanie stawek czynszu w sposob nie pozwalajacy na pokrycie kosztow eksploatacji
budynkow jest zjawiskiem powszechnym i nie mozna go traktowaé¢ w kategoriach
jednostkowych btedow czy naduzy¢ w stosowaniu ustawy. Nawet jezeli przepisy ustawy
nie daja podstaw do przyznawania radom gmin uznaniowej swobody decydowania o
stawkach czynszu regulowanego, to taka wtasnie sytuacja zaistniala w praktyce stosowania
ustawy. Nie moze to pozostawac poza zasiggiem uwagi Trybunalu Konstytucyjnego.

Trybunal Konstytucyjny uwaza, ze niezgodno$¢ ustawy z konstytucja moze
przybiera¢ r6zne formy. W niektérych wypadkach naruszenie konstytucji jest widoczne juz
na tle tekstu ustawy, ktory zawiera normy nie dajace si¢ pogodzi¢ z normami, zasadami czy
warto$ciami konstytucyjnymi, niezaleznie od stosowanych metod wyktadni. Niekiedy
jednak rzeczywiste znaczenie ustawy (zapisanych w niej norm) moze ujawni¢ si¢ dopiero
w procesie jej stosowania. Niezaleznie od intencji tworcOw ustawy, organy ja stosujace
moga wydoby¢ z niej treSci nie do pogodzenia z normami, zasadami lub warto§ciami,
ktorych poszanowania wymaga konstytucja (zob. m.in. orzeczenia z: 20 listopada 1995 r.,
K. 23/95, OTK ZU Nr 2/1995, s. 123-133; 17 lipca 1996 r., K. 8/96, OTK ZU 1996, s. 272,
wyrok z 24 czerwca 1998 r., K. 3/98, OTK ZU 1998, s. 343-344). W takiej sytuacji
Trybunat Konstytucyjny (a takze inne organy wladzy sadowniczej) powinny w pierwszym
rzedzie wykorzysta¢ technike wykladni ustawy w zgodzie z konstytucja, tak aby
wyeliminowaé nieprawidtowos$ci jej stosowania i narzuci¢ organom wiladzy publicznej
wlasciwe rozumienie przepisOw ustawy. Sa jednak granice postugiwania si¢ ta technika,
zwlaszcza, gdy praktyka stosowania ustawy narusza podstawowe prawa i wolnosci
jednostki. W takiej sytuacji konieczne moze okazaé si¢ orzeczenie niekonstytucyjnosci
ustawy, bo ustawa sformutowana w sposob na tyle niepelny lub nieprecyzyjny, ze pozwala
to na nadawanie jej praktycznego ksztattu kolidujacego z konstytucja, nie odpowiada
konstytucyjnym wymaganiom stanowienia prawa. Ocena mozliwa jest tylko na tle
konkretnej praktyki stosowania poszczegdlnych przepisow i to powinno decydowaé o
wyborze dalszych $rodkoéw przez Trybunat Konstytucyjny.
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W rozpatrywanej sprawie Trybunal Konstytucyjny jest zdania, ze zastosowanie
techniki wyktadni ustawy w zgodzie z konstytucja nie rozwiazatoby problemu. Préba
zastosowania tej techniki przez Naczelny Sad Administracyjny nie spotkata si¢ bowiem z
akceptacja Prezesa NSA (ktory wystapit z rewizja nadzwyczajna) i nie znalazta poparcia w
uzasadnieniu pytania prawnego przedstawionego przez Sad Najwyzszy. Tym samym
nalezy uzna¢, ze tre$¢ nadana przez praktyke art. 25 1 26 w odniesieniu do lokali, o ktorych
mowa w art. 56 ust. 1 oraz 2 ustawy z 1994 r., stala si¢ po pigciu latach jej stosowania
rzeczywista i jedyna trescia tych przepisow. Skoro za§ Trybunat Konstytucyjny podzielit
stanowisko Sadu Najwyzszego co do niekonstytucyjnosci obecnego stanu rzeczy, to
konieczne jest wydanie orzeczenia o niekonstytucyjnos$ci przepisoOw, ktore stanowia

podstaweg tego stanu rzeczy.

v

1. Trybunal Konstytucyjny rozwazyl nastepnie konstytucyjne aspekty sytuacji
najemcy. Jak juz wskazano wyzej, najem lokalu mieszkalnego stanowi ,,inne prawo
majatkowe” w rozumieniu art. 64 ust. 1 konstytucji, a wladze publiczne sa zobowigzane do
troski o zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych obywateli. Tym samym, istniejace stosunki
najmu podlegaja ochronie konstytucyjne;.

Zasadg stabilizacji najmu (tak jak wyraza ja art. 32 w zwiazku z art. 56 ust. 1
ustawy z 1994 r.) trudno byloby traktowac jako element ,,istoty” tego prawa majatkowego,
jako ze charakterystyczna cecha umowy najmu jest jej ograniczenie w czasie. Zasada
stabilizacji najmu zostata uksztalttowana na poziomie ustawowym, a nie konstytucyjnym,
niemniej de lege lata stanowi ona, obok instytucji czynszu regulowanego — podstawowy
sktadnik stosunkéw najmu, ktére objgte sa zakresem ustawy z 1994 r. Na tle zasady
zaufania obywatela do panstwa, ingerencja ustawodawcy (jak i pozostatych wiadz) w te
stosunki moze nastgpowac tylko w ogdlnych ramach wyznaczanych przez art. 31 ust. 3
konstytucji.

Nie jest jednak przedmiotem orzekania Trybunatu Konstytucyjnego w tej sprawie
abstrakcyjne wskazywanie zakresu dopuszczalnych ograniczen prawa najmu, cho¢ nie
mozna zapomina¢, ze jako prawo majatkowe wzgledne ma ono zupetnie inny charakter niz
prawo wlasnos$ci, a w szczegdlnosci w jakim$ momencie ustaje. Przy ocenie ustawy z 1994
r znaczenie zasadnicze ma wyznaczenie przez nia horyzontu czasowego okreslonego data
31 grudnia 2004 r. w ramach ktorego czynsze maja by¢ poddane publicznej regulacji.
Szczegoblnie istotne jest ustalenie, ze czynsz regulowany nie moze przekracza¢ w stosunku
rocznym 3% warto$ci odtworzeniowej lokalu (art. 25 ust. 2), a jesli oplacanie czynszu
regulowanego przekroczy mozliwosci finansowe najemcy, bedzie on mial prawo do

otrzymania dodatku mieszkaniowego (art. 39 i nast.). Sformutowane zostalo w ten sposéb
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swego rodzaju zobowiazanie ustawodawcy, iz do 31 grudnia 2004 stosunki najmu w
lokalach, ktore stanowia zasob mieszkaniowy gminy, a takze w lokalach, okreslonych w
art. 56 ust. 1, zachowaja swo6j dotychczasowy ksztatt, m.in. co do wysokos$ci czynszu,
chyba ze rada gminy (w trybie art. 56 ust. 3) dokona skrdcenia tego terminu. Trybunat
Konstytucyjny jest zdania, ze na tle zasad: ochrony zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa oraz bezpieczenstwa prawnego, wynikajacych z klauzuli
panstwa prawnego (art. 2 konstytucji) i majacych charakter wiazacy dla ustawodawcy —
odstapienie od tego modelu stosunkéw najmu byloby dopuszczalne tylko w razie
zaistnienia szczegodlnej koniecznosci publicznej. Taka konieczno$¢ w obecnej chwili nie
zachodzi, a tym samym najemcy, do ktérych zostaly odniesione postanowienia art. 25 i 26
ustawy z 1994 r., nie moga zosta¢ poddani innym regulom najmu przed uplywem
wyznaczonego w ustawie terminu, chyba ze w danej gminie osiagnig¢ty zostanie
zadowalajacy stopien zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych, jak to dopuszcza art. 56 ust.
3. Gdyby wigc w wyniku bezczynno$ci ustawodawcy miato dojs¢ do wprowadzenia
czynszu wolnego wraz z utrata mocy prawnej art. 56 ust. 2, to mozna byloby sobie
wyobrazi¢, ze w zakresie przekraczajacym granice 3%, o ktorej mowa w art. 26 ust. 2 takie
zastosowanie art. 20 i 21 mogloby zosta¢ uznane za niezgodne z konstytucja.

Na marginesie zauwazy¢ nalezy, ze zakreSlenie maksymalnego terminu
obowiazywania czynszu regulowanego w budynkach (lokalach) stanowiacych wiasnos¢
0soOb fizycznych wyraza tez zobowiazanie ustawodawcy — adresowane do wiascicieli — do
zniesienia obecnego ksztaltu tej instytucji nie po6zniej niz z koncem 2004 r. Takze to

zobowiazanie widzie¢ nalezy na tle zasady zaufania obywatela do panstwa.

2. Orzeczenie niekonstytucyjnosci art. 56 ust. 2 trzeba widzie¢ na tle
konstytucyjnie wyznaczonych ram ksztaltowania stosunkow najmu. Z tego wzgledu
Trybunat Konstytucyjny odsunal w czasie — i to na maksymalnie dopuszczalny okres —
wejscie w zycie swojego orzeczenia, tak aby ustawodawca mogl wywiazaé si¢ z obowiazku
dokonania odpowiednich zmian w przepisach regulujacych najem lokali mieszkalnych.
Zmiany te musza, z jednej strony szanowa¢ prawo wilasnos$ci, a z drugiej strony chronié¢
uprawnienia najemcoéw przyrzeczone im w ustawie z 1994 r.

Nie jest rzecza Trybunatu Konstytucyjnego wskazywanie ustawodawcy, jakie
rozwiazania powinien wprowadzi¢ do nowej regulacji ustawowej, cho¢ wyraznie wskazaé
nalzy, ze zaniechanie przyjecia takiej regulacji przed wejsciem w zycie orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego spowodowatoby powstanie stanu sprzecznego z konstytucja i
stanowiloby naruszenie konstytucyjnych obowiazkow organdéw odpowiedzialnych za
stanowienie prawa. Trzeba jedynie podkresli¢, iz w ramach mechanizmu zarysowanego w
ustawie z 1994 r. tkwia jeszcze powazne rezerwy, zwlaszcza gdyby mialo si¢ okazaé, ze

utrzymanie czynszu regulowanego na granicy 3% warto$ci odtworzeniowej lokalu
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tworzyloby wystarczajace $rodki dla pokrycia kosztoéw eksploatacji budynku. W sytuacji
za$, gdy wiasciciel nie bylby juz postawiony przez prawo przed konieczno$cia statego
ponoszenia strat, nawet gdyby w okresie przejSciowym nie mogl on jeszcze osiagaé
zyskow, znacznie trudniej byloby postawi¢ zarzut nadmiernego ograniczenia prawa
wlasnosci. Ustawa z 1994 r. nie gwarantuje utrzymywania czynszu regulowanego na
poziomie zdecydowanie nizszym od granicy wyznaczonej w art. 25 ust. 2 i w tym zakresie
zasada zaufania obywatela do panstwa nie czyni przeszkod w takim zrewidowaniu
mechanizmow z art. 25 1 26, aby chociaz przez powiazanie ich z postanowieniami art. 21
przyja¢ unormowania mieszczace si¢ w konstytucyjnie wyznaczonych ramach. Ochronie
niezamoznych lokatorow stuzytaby za$ instytucja dodatkéw mieszkaniowych, ktore w razie
realnej podwyzki czynszow musialyby przybra¢ bardziej powszechny charakter.
Stanowitoby to oczywiscie obcigzenie budzetu gminy, ale obowiazek troski o najstabsze
finansowo grupy spoleczne spoczywa w pierwszym rzedzie na wtadzach publicznych (i na
podatnikach finansujacych dziatania tych wladz). Nie przekresla to obciazen
spoczywajacych nadal na wiascicielach doméw wielomieszkaniowych, bo ich prawo
wlasnosci nadal pozostanie w istotny sposob ograniczone, usunie jednak sytuacjg przejeta z
poprzedniej epoki ustrojowej, gdy z wiascicieli tych czyni si¢ jedyne podmioty
zobowiazane do finansowania potrzeb mieszkaniowych najemcow.

Konieczno$¢ dalej idacych zmian ustawodawczych zaistniataby dopiero, gdyby
okazato sig, ze wskaznik 3% wartosci odtworzeniowej lokalu nie wystarcza dla
rozwiazania problemu. Sposéb i zakres ich przeprowadzenia jest sprawa ustawodawcy, a
Trybunal Konstytucyjny poprzestaje tylko na przypomnieniu, ze nie jest konstytucyjnie
zakazane dokonywanie takiej redystrybucji dochodow budzetowych, by udziela¢ stosowne;j
pomocy ubozszym warstwom spoleczenstwa. Raz jeszcze bowiem trzeba podkresli¢, iz nie
ma liniowej zalezno$ci miedzy prawami wiascicieli i prawami najemcow. Konstytucyjna
niedopuszczalno$¢ sprowadzania przychodu witasciciela ponizej pewnego minimum nie
oznacza automatycznie konieczno$ci podwyzszania czynszo6w obcigzajacych najemcow,
bowiem problem moze zosta¢ rozwiazany przez odpowiednie zaangazowanie publicznych
srodkow finansowych. Konkretne decyzje naleza do ustawodawcy, a ocena ich trafno$ci
oraz sprawiedliwosci spolecznej jest dokonywana przez wyborcoOw, wyznaczajacych

polityczna i personalng kompozycje parlamentu.

\%

1. Trybunal Konstytucyjny rozwazyl nast¢pnie zarzut naruszenia art. 1 Protokotu
Nr 1 do Konwencji Europejskiej. W polskiej wersji podanej w Dzienniku Ustaw stanowi
on — w ust. 1, ze: ,,Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego

mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba Ze w interesie publicznym i
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na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogolnymi zasadami prawa
miedzynarodowego”. Ust. 2 dopuszcza natomiast ustanawianie ograniczen prawa
wlasnosci: ,,Powyzsze postanowienia nie bedq jednak w zaden sposob naruszaé prawa
panstwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna za konieczne do uregulowania sposobu
korzystania z wlasnosci zgodnie z interesem powszechnym Ilub w celu zabezpieczenia
uiszczania podatkow bqdz innych naleznosci lub kar pienieznych”.

W orzecznictwie strasburskim przyjmuje sig, ze: ,artykul ten zawiera trzy
oddzielne zasady. Zdanie pierwsze pierwszego ustgpu gwarantuje spokojne korzystanie z
mienia. Drugie zdanie mowi o mozliwosci pozbawienia mienia, ale pod pewnymi
warunkami. Trzecia zasada wynika z ust. 2 i stanowi, iz panstwa uprawnione sa m.in. do
kontroli korzystania z mienia zgodnie z interesem ogolnym. Zasady druga i trzecia,
dotyczace konkretnych sposobow ingerencji w prawo do spokojnego korzystania z mienia,
nalezy interpretowa¢ z uwzglednieniem pierwszej zasady majacej charakter ogdlny”
(orzeczenie z 23 wrzesnia 1982 r. — Sporrong i Lonnroth v. Szwecja oraz liczne pozniejsze;
zob. M.A. Nowicki, Europejska Konwencja Praw Czlowieka. Wybor orzecznictwa,
Warszawa 1998, s. 380).

Na tle tych zalozen ogdlnych, Europejski Trybunat Praw Czlowieka kilkakrotnie
zajmowat si¢ problematyka ,,najmu regulowanego”. W wigkszosci wypadkoéw zarzuty
dotyczyly przepisOw ograniczajacych mozliwo$¢ rozwiazania stosunku najmu, nawet
wtedy gdy lokal byl potrzebny wiascicielowi. Jak wskazano w orzeczeniu z 28 wrze$nia
1995 r. (Spadea i Scalabrino v. Wtochy), ustawy ograniczajace prawo wilasnosci ,,sa
szczeg6lnie powszechne w zakresie mieszkalnictwa, ktore w spoleczenstwach
wspotczesnych stanowi podstawowy przedmiot troski polityki socjalnej i ekonomicznej.
Dla realizowania tej polityki, ustawodawcy musi przystugiwac szeroki margines oceny, tak
co do samego istnienia probleméw troski publicznej, uzasadniajacych wprowadzanie
srodkow kontroli (wtasnos$ci), jak i co do wyboru konkretnych regulacji stuzacych
realizacji tych $rodkow. Trybunat respektuje oceny ustawodawcy odnosnie interesu
publicznego, chyba ze okaza si¢ one w sposdb oczywisty pozbawione racjonalnej
podstawy” (no. 29). Wszelka ingerencja w prawo wiasnosci musi ,,wyraza¢ uczciwa
rownowage pomiedzy wymogami interesu publicznego i nakazem ochrony praw
podstawowych jednostki” (no. 33). Nie mozna tez uwazaé, ze doszlo do pozbawienia
wlasnosci w rozumieniu art. 1 ust. 1, bo ,skarzacy zachowali mozliwo$¢ zbycia swej
wlasnosci i1 regularnie otrzymywali czynsz” (no. 28). Podobne stanowisko Trybunat zajat w
orzeczeniach Scollo v. Wtochy (28 wrzesnia 1995 r.) 1 Velosa Baretto v. Portugalia (27
listopad 1995 r.). We wszystkich tych orzeczeniach zarzuty dotyczyly jednak ograniczen
dopuszczalno$ci rozwigzania umowy najmu 1 usunig¢cia lokatora, a nie ograniczen
wysokosci czynszu. Co wigeej, argument regularnego optacania czynszu byt uzywany

przez Trybunal dla uzasadnienia, Zze nie doszto do naruszenia prawa wtasnosci. Orzeczenia
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te poza — oczywistym skadinad — wskazaniem, ze dopuszczalna jest sama instytucja
»hajmu regulowanego”, nie dostarczaja wigc relewantnych argumentéw dla rozwiazania

kwestii rozwazanej tu przez Trybunat Konstytucyjny.

2. Jedyne orzeczenie, w ktérym centralnym problemem byla wysokos$¢ czynszu,
zapadto w sprawie Mellacher i inni v. Austria (23 listopada 1989 r.) na tle ustawy, ktéra w
istotny sposob obnizyta maksymalna wysoko$¢ czynszéw. Trybunal uznat, ze nie doszto w
ten sposob do pozbawienia wlasnos$ci, gdyz ,,nie nastapilo przeniesienie wlasnosci (na inny
podmiot), ani tez skarzacy nie zostali pozbawieni prawa uzytkowania, wynajmowania lub
sprzedazy swej wilasnosci. Zakwestionowane ustawodawstwo pozbawilo ich wprawdzie
czesci przychodu z ich wiasnosci, ale traktowac je nalezy jedynie jako uregulowanie
sposobu uzywania wlasnosci” (no. 44). Uregulowanie to nie narusza art. 1 ust. 2, bo nie
jest ,,w oczywisty sposob pozbawione racjonalnej podstawy”. Oceniaé je wigc nalezy na tle
zasady proporcjonalnosci. W nawigzaniu do wczesniejszych orzeczen, Trybunat wskazat,
ze ingerencje w prawo wlasnosci musza ,,wyraza¢ uczciwa réwnowage pomigdzy
wymogami interesu publicznego i nakazem ochrony praw podstawowych jednostki.
Poszukiwanie tej rownowagi jest odzwierciedlone w strukturze art. 1 jako catosci, a wige
takze w jego ust. 2”7 (no. 48). Skarzacy podnosili w szczegdlnosci, ze poziom czynszow
zostal ustalony w sposob arbitralny 1 pozbawiony uzasadnienia: ,nie tylko nie
pozostawiajac skarzacym jakiegolwiek marginesu zysku, ale nawet nie wystarczajacego dla
pokrycia ich wydatkdw” (no. 54). Trybunat wskazat jednak, ze: ,trzeba tez wzia¢ pod
uwage inne postanowienia ustawy z 1981 r., ktore uzupetniaja podstawowe unormowanie,
zawarte w jej art. 16 ust. 2. Zgodnie z art. 15 ustawy, czynsz obejmuje nie tylko stawke
wyliczana od metra kwadratowego, ale takze uwzglednia czg$¢ innych wydatkéw,
ponoszonych przez wlasciciela, ktére moze przesuna¢ on na najemcg. Zgodnie z art. 22,
wydatki te obejmuja m.in.. koszty ubezpieczenia, koszty zarzadzania i innych ustug oraz
podatkéw. Dodatkowo, w celu umozliwienia finansowania prac z zakresu utrzymania i
ulepszenia budynku, art. 18 i 45 przewiduja obowiazkowy udzial najemcow, wyrazajacy
si¢ podniesieniem czynszu, a art. 20 pozwala wlascicielowi (przy zachowaniu pewnych
warunkoéw) obciaza¢ najemcow 20% udziatem w ogolnych kosztach tych prac” (no. 55). Z
tych m.in.. wzgledow Europejski Trybunal Praw Czlowieka nie dopatrzyt si¢ naruszenia
art. 1 przez ustawodawstwo austriackie.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze orzeczenie Mellacher tylko czg$ciowo
znajduje zastosowanie do rozpatrywanego w niniejszej sprawie pytania prawnego. W
sposob bezsporny wynika z niego jedynie stwierdzenie, iz czynsz regulowany jako taki,
moze by¢ uznany za dopuszczalny — na tle Konwencji Europejskiej — jako ograniczenie
prawa wtasnosci. Taka sama konkluzja mozliwa jest do przyjgcia na tle Konstytucji RP.

Zarazem jednak, gdy chodzi o relacjg¢ wysokosci czynszu i poziomu kosztow ponoszonych
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przez wiasciciela, to uznanie przez Europejski Trybunatl Praw Czlowieka, ze nie doszto do
naruszenia art. 1 Protokotu, zostato oparte o analiz¢ konkretnych postanowien ustawy
austriackiej, przewidujacych ze czynsz nie moze ogranicza¢ si¢ do urzedowo ustalonej
stawki od metra kwadratowego, ale musi tez uwzglednia¢ inne, szczegdlne wydatki
ponoszone przez wilasciciela. Innymi stowy, Trybunal wykazal, ze ustawodawca austriacki

w sposob nalezycie uwzgledniajacy niuanse okreslit zasady kalkulacji czynszu.

3. Jak juz byla wyzej mowa, ustawodawca polski, nie przewidziat uwzgledniania
tego typu niuansow przy kalkulacji czynszu regulowanego, ani tez nie powiazal tej
kalkulacji z obowiazkami wtlasciciela, czg$ciowo wskazanymi w art. 21 ustawy.
Doprowadzito to do sytuacji, gdy przepisy prawa w sposob $§wiadomy uksztaltowaty
instytucje czynszu regulowanego w sposOb pozostawiajacy jego wysoko$¢ ponizej
rzeczywistych kosztow ponoszonych przez wiasciciela budynku. Nie ma wigc na tyle
wyraznej bliskosci migdzy ustawodawstwem polskim a austriackim, aby orzeczenie
Mellacher uznawaé za precedens w petni kontrolujacy rozstrzygnigcie niniejszej sprawy.
Na marginesie trzeba dodaé, ze w Austrii juz ustawa z 1922 r. o kontroli czynszoéw
przewidywata mozliwos$¢ ich podniesienia, jezeli dochody z czynszu — w skali poprzednich
7 lat — nie pokrywaty koniecznych wydatkow na utrzymanie budynku.

Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze nie jest jego zadaniem uzupeinianie
orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka. Biorac jednak pod uwage
znaczenie, jakie Europejski Trybunal przywiazuje do regularnego oplacania czynszu i
rzetelnych zasad jego kalkulacji, przy braku takich mechanizmoéw i gwarancji w prawie
polskim, uzna¢ nalezy, ze dla rozwazan prowadzonych na plaszczyznie polskiego prawa
konstytucyjnego — stanowi¢ to moze dodatkowy argument za uznaniem, iz art. 56 ust. 2

ustawy z 1994 r. narusza Konstytucj¢ RP.

VI

Trybunal Konstytucyjny rozwazyl nastgpnie zarzut naruszenia zasady réwnosci.
W pytaniu prawnym Sadu Najwyzszego nie wyjasniono jednak w sposéb do konca jasny,
na czym mialo polega¢ naruszenie owej zasady. Wskazano jedynie, ze ,,na wilascicieli
lokali (budynkéw) mieszkalnych przerzucone zostalty przez ustawodawce wszelkie koszty
realizowanej w tym zakresie polityki mieszkaniowej witadz publicznych”. Przerzucenie
kosztéw polityki mieszkaniowej panstwa na jedna tylko grupg obywateli, tj. wlascicieli
mieszkan i budynkéw narusza, w ocenie Sadu, zasad¢ rownosci.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego takie przerzucenie kosztow naruszylo art.
31 ust. 3 konstytucji poprzez swodj nieproporcjonalny (niekonieczny) charakter. Trudniej

jednak dopatrzy¢ si¢ takze naruszenia zasady rownosci, w kazdym razie na tle wskazanego
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wyzej zarzutu. Nie narusza bowiem konstytucji samo wyodrebnienie przez ustawe klasy
wiascicieli lokali (budynkow) i1 szczegdlne uksztattowanie ich sytuacji prawnej. Jak
wskazano juz w orzeczeniu z 9 marca 1988 r. (U. 7/87, OTK ZU Nr 1/1997, s. 14),
,»towno$¢ wobec prawa to takze zasadno$¢ wybrania tego, a nie innego kryterium
zréznicowania podmiotow (adresatow) prawa. Oznacza ono uznanie tej, a nie innej cechy
za istotna, a tym samym uzasadniona w regulowanej materii”.

W dziedzinie stosunkoéw mieszkaniowych nie budzi watpliwosci kryterium prawa
wlasnosci jako podstawa zrdéznicowania sytuacji prawnej podmiotéw (adresatow) prawa.
Jak juz byla mowa wyzej, pozycja prawna wiasciciela ma zawsze charakter szczegodlny i
nie ma przeszkod aby prawo dawalo temu wyraz. Nie ma tez przeszkéd aby prawo
naktadato na wtasciciela pewne dodatkowe obciazenia czy obowiazki, stosownie do zasady
iz ,,wlasno$¢ zobowiazuje”. Totez oparcie uregulowan ustawowych na wyodrgbnieniu
klasy wtascicieli i poddaniu ich odrgbnej regulacji prawnej nie moze budzi¢ zastrzezen z
punktu widzenia zasady rownosci. Odmienna sprawa jest natomiast tre$¢ tej regulacji i
zakres obowiazkow oraz cigzaro6w naktadanych na wiascicieli. Te oceny moga by¢ jednak
dokonane na tle zasady proporcjonalnosci i nie jest konieczne dodatkowe wtlaczanie ich w
konstrukcje zwiazane z zasada rownosci.

Nie jest to tez konieczne z tego wzgledu, ze juz konfrontacja z zasada
proporcjonalnosci doprowadzita do uznania niekonstytucyjnosci art. 56 ust. 2 ustawy z
1994 r. Trybunal Konstytucyjny nie widzi wigc potrzeby szerszego rozwazania
konsekwencji zasady rownosci, bo nie mogloby to juz mie¢ wplywu na zasadnicza tres¢
jego rozstrzygnigcia. W szczeg6lnosci Trybunatl Konstytucyjny nie wnika w roézne inne
aspekty zasady rownosci, jakie moga rysowaé si¢ na tle istniejacych pozostatosci
publicznej gospodarki lokalami i ogranicza swoje stwierdzenie zgodno$ci z konstytucja

tylko do tego aspektu, ktory zostal wskazany w pytaniu prawnym Sadu Najwyzszego.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.

Zdanie odr¢bne
sedziego TK Biruty Lewaszkiewicz-Petrykowskiej
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r.
sygn. P. 11/98

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym zgtaszam zdanie
odrebne do tezy I pkt 1 oraz tezy II wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2000

r. w sprawie o sygn. P. 11/98. Wyrazam przekonanie, ze art. 56 ust. 2 w zwiazku z art. 25 1
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26 ustawy z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych jest

zgodny z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;.

Uzasadnienie:

1. Trybunat Konstytucyjny slusznie ujat rozwazania prawne w niniejszej sprawie
jako probe rozstrzygnigcia kolizji zachodzacej migdzy dwojgiem praw chronionych przez
ustawe zasadnicza. W sposdb nieuzasadniony przyjat jednak, ze ograniczenia prawa
wlasnos$ci spowodowane utrzymaniem czynszu regulowanego najmu mieszkan wykraczaja
poza granice wyznaczone w art. 31 ust. 3 konstytucji.

Konstytucyjne gwarancje prawa najmu wynikaja z normy ogolnej, jaka jest art. 64
ust. 1 i 2 konstytucji. Prawo najmu jest bowiem jednym z praw majatkowych,
podlegajacych ,,rownej dla wszystkich ochronie prawnej”, statuowanej ta sama norma, co
ochrona wtasnos$ci. Na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i stanowiska doktryny
nie ulega tez watpliwosci, ze art. 21 ust. 1 konstytucji, gloszacy, iz ,,Rzeczpospolita Polska
chroni wtasno$¢”, odnosi si¢ nie tylko do prawa wiasnosci w rozumieniu kodeksu
cywilnego, lecz do wszelkich praw majatkowych, a zatem takze do prawa najmu. Na tym
nie wyczerpuje si¢ jednak konstytucyjno-prawna pozycja prawa najmu mieszkania.
Konstytucja gwarantuje bowiem poszanowanie szeregu praw osobistych czlowieka,
ktorych urzeczywistnienie jest mozliwe tylko pod warunkiem zapewnienia prawa do
mieszkania. Jest ono konieczne dla realizacji takich konstytucyjnie chronionych wolnosci 1
praw, jak zycie prywatne i rodzinne (art. 47), zdrowie (art. 68), mozliwo$¢ ksztatcenia (art.
70), ochrona dobra rodziny (art. 71). Uzasadnia to poglad, iz takze na tle polskiej ustawy
zasadniczej w pelni aktualna pozostaje teza o istnieniu prawa do mieszkania, ktére w
hierarchii praw podmiotowych ma charakter fundamentalny. Teza ta zostala wprost
sformutowana w art. 1 obowiazujacej we Francji ustawy z 6 lipca 1989 r. stuzacej ochronie
najmu mieszkania oraz w orzecznictwie Niemieckiego Sadu Konstytucyjnego, zwtaszcza w
orzeczeniu z 26 maja 1993 r., w ktorym podkres§lono, ze przystugujace najemcy prawo do
lokalu wypetlia funkcje, jakie przypisywane sa wtasnosci. Z tego powodu ochrona
wlasnosci przewidziana w § 14 Konstytucji Niemieckiej rozciaga sig takze na prawo najmu
mieszkania.

Ochrona prawa do mieszkania niemal we wszystkich krajach europejskich pociaga
za soba ograniczenia prawa wilasno$ci. Analiza orzecznictwa Europejskiego Trybunatu
Praw Cztowieka dowodzi, ze nie istnieje abstrakcyjny poziom dopuszczalnych ograniczen
prawa wlasnos$ci; tylko znajomos$¢ sytuacji ekonomicznej i spolecznej panujacej w
konkretnym panstwie w danej chwili pozwala na dokonanie prawidlowej oceny
wprowadzonych przez ustawodawcg ograniczen wilasnosci. Europejski Trybunat

wielokrotnie podkre§lat prawo kazdego Panstwa do kontrolowania ,korzystania z
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wlasnosci”, jak roéwniez i1 to, ze ,margines oceny pozostawiony ustawodawcy w
urzeczywistnianiu polityki spotecznej i gospodarczej powinien by¢ szeroki”, a ,, Trybunat
bedzie szanowal oceng ustawodawcy co do tego, co lezy w interesie ogolnym” (Case of
Spadea and Scalabrino, 28 wrzes$nia 1994 r., Orzecznictwo Strasburskie, Torun 1998, t. II,
s. 901, 902; por. tez Case of James and Others, 21 lutego 1986 r., Case of Mellacher and
Others, 19 grudnia 1989 r.).

Rozwazajac pytanie prawne w niniejszej sprawie Trybunal Konstytucyjny nie
uwzglednil w sposéb dostateczny sytuacji mieszkaniowej w Polsce. Jest rzecza zupetnie
oczywista, ze wyglada ona znacznie gorzej niz w krajach Europy Zachodniej, gdzie od
kilkudziesigciu lat nieprzerwanie rozwija si¢ prywatne budownictwo mieszkaniowe a
zasoby finansowe gmin pozwalaja na rozwdj taniego budownictwa komunalnego. W
Polsce, po kilkudziesigciu latach publicznej gospodarki lokalami, mamy do czynienia ze
szczegbdlnym stanem faktycznym i prawnym, w ktorym obie strony stosunku najmu,
wynajmujacy oraz najemca, znajduja si¢ w sytuacji przymusowej. Jest to konsekwencja
administracyjnego przydzialu mieszkan i braku wolnych lokali. Nie tylko wtlasciciel
budynku nie mial wptywu na wybdr najemcy, lecz takze najemca pozbawiony byt w tym
wzgledzie jakiegokolwiek wyboru. Stan taki w znacznej mierze utrzymuje si¢ do dzi$ i
utrudnia rozwiazanie istniejacej sytuacji. Najemca, jesli nie byloby go sta¢ na przydzielone
mu mieszkanie, z reguty nie ma mozliwo$ci uzyskania innego lokalu. W takim potozeniu
pozostaje znaczna czg$¢ spoteczenstwa. Jak wynika z informacji udzielonej przez Prezesa
Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast, czynszem regulowanym objetych jest ok. 2 960
000 mieszkan, w tym ok. 600 000 mieszkan w zasobach prywatnych. Stad potrzeba
ochrony lokatoréw, przynajmniej w okresie przejsciowym, wydaje si¢ kwestia zarowno
bezpieczenstwa, jak 1 porzadku publicznego w Polsce.

Nie mozna si¢ tez zgodzi¢ z teza, ze reglamentacja czynszu najmu lokali
mieszkalnych narusza istotg prawa wlasnosci i — w konsekwencji — jest sprzeczna z art. 31
ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 konstytucji. Podkresli¢ wypada, iz fakt wynajgcia rzeczy narzuca
okreslony zakres korzystania z przedmiotu najmu przez kazda z os6b uprawnionych co
niewatpliwie zawgza korzystanie z niej przez wilasciciela do mozliwosci pobierania
czynszu. W tym kontek$cie normatywne ustalenie goérnej stawki czynszu musi by¢
postrzegane jako ograniczenie swobody ksztaltowania praw i obowiazkow stron stosunku
najmu, nie za$§ jako pozbawienie wilasciciela mozliwosci korzystania z rzeczy. Okreslenie
maksymalnej stawki nie jest rownoznaczne z ograniczeniem samego prawa wiasnosci.
Nalezy powtorzy¢ za Trybunatem Strasburskim, ze ustawowe limitowanie wysokosci
czynszu nie wkracza w istot¢ prawa wilasnosci, lecz stuzy kontroli wykonywania tego
prawa (por. Case of Mellacher and Others, 19 grudnia 1989 r.). Takze niemozliwos$¢
osiagnigcia zysku nie stanowi o podwazeniu istoty prawa wiasnosci (por. orzeczenia

powotane przez 1. Lach, FEuropejskie aspekty prawa wlasnosci [w:] Konstytucja
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Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r. a cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, Torun 1999,
s. 282). Zadne z fundamentalnych uprawnien wiascicielskich nie jest wiec wytaczone na
skutek wyznaczenia przez ustawodawcg goérnego putapu czynszu najmu. Konieczno$¢
wprowadzenia 1 utrzymania czynszu regulowanego jest zreszta akcentowana w
uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunal wyrazil wrecz obawe o los
najemcow lokali w razie bezczynno$ci ustawodawcy, ktory zaniechalby zastapienia art. 56
ust. 2 przez nowe, ochronne unormowanie. W S$wietle wyrazonego przez Trybunat
przekonania o potrzebie regulacji czynszu, wniosek koncowy, gloszacy niezgodno$¢ z
konstytucja art. 56 ust. 2 ustawy, jest zaskakujacy.

Nalezy podzieli¢ poglad, iz poszczegélnych ograniczen prawa wiasnosci nie
powinno si¢ ocenia¢ osobno, lecz dla uzyskania obrazu rzeczywistej sytuacji wilasciciela
konieczne jest ich taczne rozpatrywanie. Ograniczenia moga si¢ bowiem kumulowac, a ich
suma przedstawia znacznie powazniejszy cigzar gatunkowy, wptywajac na jakos¢ samego
prawa. Nie uzasadnia to jednak wniosku, ze na tej podstawie zakwestionowa¢ mozna
konstytucyjno$¢ kazdego z ustawowych ograniczen prawa wilasnosci. Rdzne jest bowiem
konstytucyjne ,,umocowanie” poszczegolnych ograniczen wtasnosci i rozny jest ich wptyw
na uprawnienia witasciciela. Konstytucyjne uzasadnienie dla reglamentacji czynszu najmu
wydaje si¢ dzi§ niepodwazalne.

Kwestionujac stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego co do naruszenia istoty
wlasno$ci prywatnej, nie mozna powstrzymac si¢ od oceny ograniczenia wynikajacego z
art. 56 ust. 2 ustawy w nieco szerszej perspektywie. Jak wiadomo, w okresie realnego
socjalizmu wtasciciele kamienic byli niemal calkowicie pozbawieni mozliwos$ci
wykonywania swego prawa. Nie czerpali tez z niego korzysci. Fakt ten z jednej strony
przemawia za potrzeba w miar¢ szybkiego przywrocenia im tej mozliwosci, z drugiej
strony jednak u$wiadamia, ze utrzymanie przez art. 56 ust. 2 ustawy o najmie lokali
mieszkalnych 1 dodatkach mieszkaniowych czynszu regulowanego nie pogorszyto
dotychczasowej sytuacji wilascicieli. Nie sposob nie zauwazy¢, ze ustawa o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych jest tym aktem prawnym, ktéry po raz pierwszy
w Polsce powojennej przywraca wiascicielom budynkow i lokali atrybuty wtasno$ci. Nie
podwazajac faktu, ze wilasciciele budynkow stanowia jedna z licznych grup, kosztem
ktorych dokonuja si¢ przemiany, trzeba tez powiedzie¢, iz stanowia oni t¢ szczegolna grupe
wilascicieli, dla ktdrej uciazliwo$ci maja rzeczywiscie charakter przej$ciowy, zas korzystna

dla nich perspektywa rysuje si¢ dzigki tej samej ustawie, ktorej przepis zakwestionowali.

2. Rozstrzygniecie Trybunatu Konstytucyjnego budzi watpliwosci takze i dlatego,
ze jego podstawa stala si¢ w istocie ocena praktyki stosowania ustawy o najmie lokali

mieszkalnych 1 dodatkach mieszkaniowych, a nie sformulowania jej przepisow.
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Ustawa wprowadza spojny mechanizm ustalania czynszu. Kompetencje do
okreslenia konkretnych stawek czynszu regulowanego, obowiazujacych na terenie danej
gminy, art. 26 ust. 1 ustawy przyznaje wtasciwej radzie gminy. Jest to ,,upowaznienie
ustawowe” (w rozumieniu art. 40 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym) do wydawania
tzw. przepisow gminnych, bedacych — zgodnie z art. 87 ust. 2 konstytucji — zrédtami
powszechnie obowiazujacego prawa w Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dziatania
organow, ktore je ustanowity. Uchwata rady gminy ustalajaca stawki czynszu nie jest wigc
jedynie przejawem zwyktej, prywatnoprawnej kompetencji wynikajacej z autonomii woli
do ksztaltowania tresci stosunku najmu w stosunkach, w ktorych gmina jest
wynajmujacym. Uchwata ta stanowi wyraz publicznoprawnych uprawnien gminy jako
lokalnego normodawcy i posiada moc powszechnie obowigzujaca. Wbrew sugestii
zawartej w uzasadnieniu pytania prawnego nie wyraza ona i nie moze wyrazac
,uznaniowe] kompetencji” rady gminy. Ustawodawca nie przyznal bowiem radom gmin
petnej swobody w ustalaniu stawek a przepisy wskazuja czynniki determinujace wysokos¢
czynszu, ktoére powinny by¢ uwzglednione w uchwale.

Zgodnie z art. 21 ust. 1 ustawy, czynsz obejmuje: ,,podatek od nieruchomosci,
koszty administrowania, koszty konserwacji, utrzymania technicznego budynku, koszty
utrzymania zieleni oraz wszystkich pomieszczen wspolnego uzytkowania”. Punktem
wyjsécia powinny by¢ wskazane w art. 21 ust. 1, usrednione koszty eksploatacji budynkow.
Przepis zawiera normatywnie okre§lona podstawg dla ustalania czynszu. Art. 25 ust. 2
ustawy wprowadza maksymalna wysoko$¢ czynszu regulowanego: w skali rocznej nie
moze on przekroczy¢ 3% wartosci odtworzeniowej lokalu. Ta ostatnia, jako uzalezniona od
kosztéw budowy 1 m™ mieszkania, jest wyznaczona i aktualizowana przez rynek. Art. 26
ust. 1 wylicza czynniki, ktore wptywaja na obnizenie lub podwyzszenie czynszu ustalonego
stosowanie do art. 21. Zarowno oszacowanie kosztow administrowania, utrzymania
technicznego i eksploatacji budynkoéw (art. 21 ust. 1), jak réwniez ustalanie wskaznika
przeliczeniowego 1 m~ powierzchni uzytkowej budynku mieszkalnego (art. 25 ust. 3),
ustawodawca pozostawit lokalnym organom administracji publicznej (wojewodzie i radzie
gminy). Wobec bardzo silnego zréznicowania w skali kraju elementow majacych wptyw na
wysokos$¢ stawki czynszu (koszty budownictwa mieszkaniowego, utrzymania domoéw,
koszty zarzadzania...) jest to zreszta jedyne mozliwe rozwiazanie, przyjgte takze w innych
krajach europejskich.

Sposdb wyznaczenia gornego pulapu czynszu w nawiazaniu do wartos$ci
odtworzeniowej, a takze przyjety w ustawie poziom 3% tej wartos$ci, w zasadzie nie byly
kwestionowane ani przez prywatnych wiascicieli domagajacych sig¢ ochrony, ani przez
Naczelny Sad Administracyjny, ani Sad Najwyzszy. 3% warto$ci odtworzeniowej oznacza
zwrot kosztéw budowy w ciagu 33 lat. Wobec faktu, ze jako czas amortyzacji budynkow

powszechnie przyjmuje si¢ okres 80-100 lat, stanowi to rozwigzanie racjonalne z
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ekonomicznego punktu widzenia. Dlatego tez sprzeciw w rzeczywisto$ci nie jest
skierowany przeciw tresci ustawy, lecz przeciw praktyce gmin, ktére ustalaja wysokos¢
CzZynszu na poziomie nizszym niz wymaga tego utrzymanie substancji mieszkaniowe;.
Nieprawidlowa praktyka stosowania przepisOw ustawy nie moze stanowi¢ podstawy do
twierdzenia o sprzecznosci z konstytucja samych przepisow. Fakt, ze gminy przy
podejmowaniu uchwal ignoruja tres¢ art. 21 wust. 1, nie uzasadnia zarzutu
niekonstytucyjnosci przepisow o najmie lokali mieszkalnych. Trzeba zreszta podkresli¢, ze
jak wynika z informacji Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast, w polityce gmin
wyrazne jest zwigkszanie tempa wzrostu stawek. O ile w 1996 r. $redni ich wzrost wyniost
niecate 30% przy blisko 20% inflacji, to rok pdzniej wzrost wynidst 31% przy inflacji
wynoszacej niewiele ponad 13%. Wobec takiej dynamiki wzrostu stawek czynszu
krytycznie nalezy oceni¢ fakt, iz Trybunal Konstytucyjny nie siggnat do aktualnych
informacji dotyczacych ich wysokos$ci; orzekajac w 2000 r. opart si¢ na danych z konca
1997 1.

Podsumowujac trzeba podkresli¢ jeszcze raz, ze mechanizm ustalania stawek
czynszu wynikajacy z ustawy, a w szczegdlnosci baza wyjsciowa do ich ustalenia, sa

prawidlowe.

3. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego jest wyrazem odejscia od dotychczasowe;j
linii orzecznictwa, zgodnie z ktéora w kompetencji Trybunatu nie lezy ocena rozwiazan
legislacyjnych podyktowanych wzgledami polityki spoteczno-ekonomiczne;.

Poprzez rozstrzygnigcie w niniejszej sprawie Trybunat Konstytucyjny poddat w
watpliwos¢ decyzje ustawodawcy o potrzebie rownolegltego stosowania réznych srodkow
ochrony lokatoréw. W Polsce funkcjonuje system ochrony podmiotowej, adresowany do
obywateli znajdujacych si¢ w zlej sytuacji materialnej. Dodatki mieszkaniowe wyptacane
sa najubozszym i przystuguja niezaleznie od tytutu prawnego, na podstawie ktdérego
uprawniony korzysta z mieszkania (moze to by¢ najem, prawo spoétdzielcze, a nawet
wlasnos¢). Wbrew stanowisku Trybunatu Konstytucyjnego nie oznacza to jednak, ze
reglamentowanie czynszu najmu nie stanowi $rodka koniecznego do osiagnigcia
zamierzonego celu — realizacji prawa do mieszkania. Utrzymywanie jednocze$nie
reglamentacji czynszu i dodatkow mieszkaniowych podyktowane jest ogdlnym stanem
zamozno$ci spoleczenstwa. Jak wynika z informacji Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i
Rozwoju Miast, w 1994 r., kiedy uchwalano ustawg o najmie lokali mieszkalnych i
dodatkach mieszkaniowych, czynsz urzgdowy ustalany uchwata Rady Ministrow pokrywat
zaledwie ok. 30% biezacych kosztow eksploatacji zasobéw mieszkaniowych. Po czterech
latach obowiazywania ustawy poziom ten wyniost 60% co oznacza , ze wysokos¢ stawek
czynszu wzrosta w tym okresie o ponad 100%. Biorac pod uwage szczegdlna sytuacje

mieszkaniowa w Polsce i ogdlny stan zamoznosci spoteczenstwa, Sejm uznat za konieczne
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wprowadzenie 10-letniego okresu dostosowawczego, w ktorym to okresie rownolegle z
dodatkami mieszkaniowymi utrzymano czynsz regulowany. PrzejSciowy charakter
kwestionowanego art. 56 ust. 2 ustawy oraz okreSlenie daty koncowej obowiazywania
czynszu regulowanego w prywatnych budynkach wskazuje wyraznie, ze ustawodawca miat
swiadomo$¢ wkroczenia w sferg¢ prywatnej wlasnosci a limitowanie stawek traktowat jako
zto konieczne. Liczby przytoczone wyzej na podstawie informacji Urzedu Mieszkalnictwa
ukazuja skalg¢ zmian, jakie musza si¢ dokona¢ aby rynek mieszkaniowy uzyskat
rownowagg. Ustawodawca ocenil, ze operacji tej nie mozna przeprowadzi¢ gwattownie,
lecz wymaga ona pewnego okresu dostosowawczego, w czasie ktorego z jednej strony
czynsze beda systematycznie rosty, z drugiej za§ najubozsi najemcy beda mogli znalez¢
rozwiazanie wlasnej kwestii mieszkaniowej odpowiednio do ich sytuacji finansowe;.
Wskazanie daty 31 grudnia 2004 r. stanowi wyraz oceny ustawodawcy, iz czas, jaki
uplynie do tej chwili jest niezbedny dla dokonania koniecznych zmian. Trybunat
Konstytucyjny nie jest powotany do kwestionowania decyzji ustawodawcy, uzasadnionej
wzgledami polityki spoleczno-ekonomicznej. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie
wskazywal, ze nie miesci si¢ w jego kompetencji ocena zatozen spotecznych i
ekonomicznych lezacych u podstaw decyzji Parlamentu (przykt. K. 35/98, OTK ZU Nr
3/1999, s. 215). W niniejszej sprawie odstapit jednak od tej zasady.

4. Rozstrzygnigcie Trybunatu Konstytucyjnego budzi daleko idace watpliwosci ze
wzgledu na konsekwencje, do ktérych prowadzi.

a. W pierwszej kolejnosci chodzi o oceng skutkéw wyroku z punktu widzenia art.
32 wust. 1 konstytucji. Trybunal nie uznat wprawdzie, aby kwestionowana regulacja
naruszata zasade réwno$ci wyrazona w tym przepisie, nie uwzglednit jednak faktu, ze
uchylenie w ograniczonym zakresie przepisOw o czynszu regulowanym moze prowadzi¢ do
naruszenia tej wtasnie zasady. Stwierdzenie sprzeczno$ci z konstytucja art. 56 ust. 2 w
zwiazku z art. 25 i 26 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych
oznacza uwolnienie czynszu najmu lokali mieszkalnych w okreslonej kategorii budynkow,
wyréznionej ze wzgledu na charakter podmiotu bgdacego wtascicielem. Na skutek braku
odestania do zasad z art. 25 i 26, czynsz w budynkach stanowiacych wtasnos¢ osob
fizycznych w ogdle nie bgdzie podlegat ograniczeniom ustawowym; nie bedzie miata do
niego zastosowania takze gorna granica 3% wartosci odtworzeniowej. Wprowadzenie
czynszu wolnego w kamienicach stanowiacych wlasnos¢ oséb fizycznych oznacza
nieuzasadnione zr6znicowanie podmiotowe najemcow.

Rozwiazanie przyjete w ustawie o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych zostalo podyktowane dazeniem do rownego traktowania najemcow lokali,
ktoérzy z przyczyn od nich niezaleznych znalezli si¢ w identycznej sytuacji. Celem

ocenianej regulacji bylo stworzenie pewnej, ograniczonej w czasie, gwarancji dla osob,
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ktorych prawo do mieszkania powstato w okreslonych warunkach (art. 56 ust. 1 ustawy).
W okresie publicznej gospodarki lokalami osoby te nie mialy zadnego wptywu na to, w
jakim budynku, panstwowym czy prywatnym, otrzymuja przydzial mieszkania. Bardzo
czesto najemcy nie uswiadamiali sobie nawet, ze takie zr6znicowanie wsrdéd wiascicieli
istnieje, a jego ustalenie, wobec publicznego zarzadu, wcale nie byto fatwe.

Abstrahujac od przestanek historycznych trzeba zwroci¢ uwage, ze takze po
wprowadzeniu rynkowej gospodarki lokalami zréznicowanie czynszu ze wzgledu na to,
czy wiascicielem lokalu jest gmina czy tez osoba prawna, czy wreszcie osoba fizyczna, nie
bytoby uzasadnione ani prawnie, ani gospodarczo. O wysoko$ci czynszu ptaconego za
identyczne mieszkanie nie powinna decydowac okolicznos¢, kto jest jego wiascicielem.
Przy realizacji okreslonej polityki spotecznej zroznicowanie stawek czynszu mogloby
ewentualnie wynika¢ ze stanu majatkowego najemcéw. Trudno zeby kwestionowac ustawe
pozostawiajaca czynsz regulowany tylko w odniesieniu do najubozszych obywateli.
Uwolnienie czynszu, ktore jest skutkiem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, nie
nawiazuje jednak do takiego kryterium; czynsz wolny beda placi¢ najemcy lokali w
kamienicach prywatnych niezaleznie od tego, czy sa bardzo zamozni, czy tez korzystaja ze
wsparcia osrodkéw pomocy spoteczne;j.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, ze uchylenie przepiséw o czynszu regulowanym
w odniesieniu do pewnej tylko kategorii najemcéw nie wyrdzniajacych si¢ zadna cecha
prawnie relewantna moze oznacza¢ naruszenie zasady rOwnosci wobec prawa, a zatem

naruszenie art. 32 ust. 1 konstytucji.

b. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego moze by¢ tez oceniony jako sprzeczny z
zasada panstwa prawnego wyrazona w art. 2 konstytucji. Wedtug stanowiska Trybunatlu
przyktadem zasady, ktora nie znalazta odrgbnego wyrazu w ustawie zasadniczej i — wobec
tego nadal miesci si¢ w ogdlnej zasadzie panstwa prawnego, jest ochrona praw nabytych i
poszanowania tzw. interesow w toku” (L. Garlicki, Orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego w 1998 r., Przeglad Sadowy 1999, nr 6, s. 123). W jednym z ostatnich
wyrokow Trybunat Konstytucyjny podkreslil, ze ,,Na ustawodawcy ciazy obowiazek
starannego uwzgledniania za pomoca powszechnie przyjetych technik stanowienia prawa,
ze szczegblnym uwzglednieniem techniki przepiséw przejsciowych, ochrony praw shusznie
nabytych i ochrony interesow bgdacych w toku” (K. 36/98, OTK ZU Nr 3/1999, s. 241). Na
tle tych sformutowan konieczne jest zwrdcenie uwagi na dwie kwestie:

— po pierwsze, ustawa z 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych stworzyta okreslone gwarancje trwalosci stosunku najmu w okresie do
konca 2004 r. dla wszystkich lokatorow, ktorych prawo najmu powstatlo w trybie
wskazanym w art. 56 ust. 1 ustawy. W szczego6lnosci ustawodawca zapewnit, iz do konca

tego okresu wskazani wyzej najemcy optacaja czynsz regulowany. Uchylenie art. 56 ust. 2
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ustawy oznacza pozbawienie najemcOw ochrony zapewnionej im przez ustawodawcg w
1994 r., a to nie tylko nie odpowiada powolanej wyzej zasadzie ochrony interesow
bedacych w toku, lecz takze narusza zasadg bezpieczenstwa prawnego (art. 2 konstytucji).
W swoim dotychczasowym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny podkreslal, iz dochodzi
do naruszenia zasady bezpieczenstwa prawnego wowczas, gdy ustawodawca po
wyznaczeniu konkretnego horyzontu czasowego dla obowiazywania okreslonego stanu
prawnego, zmienia zasady i reguty przed uptywem okresu, ktory sam wyznaczylt (por. K.
26/97, OTK ZU Nr 5-6/1997, s. 449).

— po drugie, sam kwestionowany przepis, art. 56 ust. 2, jest przyktadem rozwiazania
o charakterze przejSciowym, rozwiazania zalecanego przez Trybunat jako wlasciwa
technika stanowienia prawa. 10-letni okres przejsciowy zostal przewidziany po to, aby
najemcy lokali polozonych w kamienicach stanowiacych wlasnos¢ osob fizycznych
uregulowali wtasna sytuacje mieszkaniowa wedlug swych mozliwosci majatkowych.
Uchylenie art. 56 ust. 2 sprawia, ze okres przyznany im na uporzadkowanie spraw
lokalowych w nowym systemie gospodarczym ulega istotnemu skréceniu. W catym
postgpowaniu, jakie toczy si¢ w zwiazku z zaskarzeniem przez prywatnych wiascicieli
uchwaly rady gminy, takze w uzasadnieniu wyroku Trybunalu Konstytucyjnego, nie
wskazano zadnych argumentéw (gospodarczych, rynkowych, spotecznych), ktore
przemawiatyby za potrzeba zredukowania okresu przejSciowego raz okreslonego przez
ustawodawce. Uchylenie zawierajacego gwarancje prawa najmu przepisu przejsciowego,
ktory okresla datg koncowa swego obowiazywania, mogloby by¢ zatem ocenione jako

sprzeczne z art. 2 konstytucji, wyrazajacym zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego.



