WYROK
z dnia 12 maja 2004 r.
Sygn. akt SK 34/02°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — przewodniczacy
Marian Grzybowski

Wiestaw Johann

Ewa Letowska

Janusz Niemcewicz — sprawozdawca,

protokolant: Dorota Raczkowska-Paluch,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzacego oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 12 maja 2004 r., skargi Jana Macieja Ostrowskiego o stwierdzenie
niezgodnosci:

art. 28 ust. 2 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw,

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

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

orzeka:

Art. 28 ust. 2 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gminy i 0 zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 71, poz. 733,
z 2002 r. Nr 113, poz. 984 i Nr 168, poz. 1383 oraz z 2003 r. Nr 113, poz. 1069) jest
zgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

UZASADNIENIE:
I

1. Rozpatrywana skarga konstytucyjna wniesiona zostala na tle sprawy sadowej o
podwyzszenie czynszu. Skarzacy jako wspotwlasciciel nieruchomosci wypowiedzial najem
najemcy optacajacemu czynsz regulowany, ustalajac nowa jego wysoko$¢. Gdy najemca
nie zaptacit czynszu w zadanej wysokos$ci, skarzacy wystapit z powddztwem o zaplate
réznicy migdzy czynszem regulowanym a ustalonym w wypowiedzeniu. Powddztwo
zostato prawomocnie oddalone z powotaniem si¢ na przepisy art. 9 ust. 3 i art. 28 ust. 2
ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 71, poz. 733 ze zm.; dalej: ustawa o
ochronie lokatorow).

W skardze Jan Ostrowski wniost o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 9 ust. 3 1 art. 28
ust. 2 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym

" Sentencja zostata ogloszona dnia 31 maja 2004 r. w Dz. U. Nr 122, poz. 1289.



zasobie gminy i1 o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 71, poz. 733) z art. 64 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

W uzasadnieniu skargi podniost, ze Trybunat Konstytucyjny wyrokiem z 12
stycznia 2000 r. (P. 11/98) stwierdzit niezgodnos$¢ art. 56 ust. 2 w zwiazku z art. 25 1 art.
26 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych 1 dodatkach
mieszkaniowych (Dz. U. z 1998 r. Nr 120, poz. 787 ze zm.) z art. 64 ust. 3 w zwiazku z
art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji RP oraz w zwiazku z art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o
ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 ze
zm.). Trybunal w wyroku tym orzekl, ze art. 56 ust. 2 ustawy z 2 lipca 1994 r. utracil moc
z dniem 11 lipca 2001 r. Skarzacy podkreslit, Zze powotany wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego uchylit przepisy ustawy z 2 lipca 1994 r., ktorych tres¢ powtarzaja
przepisy obowiazujacej ustawy z 21 czerwca 2001 r.: kwestionowany art. 28 ustawy
»powtarza ograniczenie wysokosci czynszu zawarte w art. 25 ust. 2 ustawy o najmie
lokali... do 3% wartosci odtworzeniowej lokalu rocznie 1 zawarte w art. 56 ust. 2 tejze
ustawy ograniczenie czasowe obowiazywania czynszu regulowanego do 31 grudnia 2004
r. Oba te ograniczenia uznane zostaty przez Trybunal Konstytucyjny za naruszajace prawa
wynajmujacych, a mimo to znalazly si¢ na powr6t w nowej ustawie”. Zdaniem skarzacego
uzasadnia to twierdzenie, ze ustawodawca pominal ,ocen¢ przepisOw o czynszu
regulowanym zawarta w powotanym wyzej wyroku Trybunatu Konstytucyjnego... i
przekroczyt ustalong tym wyrokiem datg jego obowiazywania — 11 lipca 2001 r.”.

Co do art. 9 ust. 3 ustawy skarzacy podniost, ze przepis ten ogranicza mozliwos¢
podwyzszania czynszu, uniemozliwiajac osiagnigcie jego ekonomicznie uzasadnionej
wysokosci.

Zdaniem skarzacego, jezeli poglad sadow obu instancji, ze po 11 lipca 2001 r.
ograniczenia wynikajace z ustawy z 21 czerwca 2001 r. maja zastosowanie przy ustalaniu
wysokosci czynszu, jest sluszny, to przepisy te naruszaja wskazane w petitum skargi
przepisy Konstytucji.

2. Pismem z 29 listopada 2002 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny,
ktoéry wnidst o stwierdzenie, ze kwestionowany art. 28 ust. 2 ustawy z 21 czerwca 2001 r.
jest zgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jednocze$nie
Prokurator Generalny uznal, Zze w zakresie zaskarzonego art. 9 ust. 3 powotanej ustawy
zachodzi podstawa do umorzenia postgpowania ze wzgledu na zbednos$¢ orzekania (art. 39
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym; Dz. U. Nr 102,
poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53, poz. 638 oraz z 2001 r. Nr 98, poz. 1070).

Podzielajac stanowisko skarzacego, zgodnie z ktérym art. 28 ust. 2 ustawy z 21
czerwca 2001 r. powtarza ograniczenia zawarte w art. 25 ust. 2 i art. 56 ust. 2 ustawy z 2
lipca 1994 r., Prokurator Generalny zauwazyt, Ze na skutek wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 2 pazdziernika 2002 r. (K 48/01) z dniem 10 pazdziernika 2002 r.
kwestionowany art. 9 ust. 3 ustawy z 21 czerwca 2001 r. utracit moc obowiazujaca.
Oznacza to, ze kwestionowany ,art. 28 ust. 2 ustawy nabral innego kontekstu
normatywnego. Dochodzenie do goérnej granicy warto$ci odtworzeniowej lokalu w
stosunku rocznym (3%) zostato ograniczone jedynie przez tre$¢ art. 9 ust. 2 ustawy, w
mys$l ktéorego podwyzszanie czynszu nie moze by¢ dokonywane czg$ciej niz co 6
miesigcy”. Wilasciciele moga zatem podnosi¢ czynsze do maksymalnej granicy 3%
wartosci odtworzeniowej lokalu.

Prokurator Generalny pokreslil, ze skarzacy blednie zinterpretowal wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia 2000 r. Z uzasadnienia tego orzeczenia wynika
bowiem, ze Trybunat nie tylko nie wykluczyt po 11 lipca 2001 r. ochrony lokatoréow przed
czynszami przekraczajacymi wskaznik 3% w pierwotnie przewidzianym okresie do 2004



r., ale tez stwierdzil, ze przekroczenie tych granic wobec nawiazanych juz stosunkéw
najmu moze by¢ uznane za niezgodne z Konstytucja. Ten tok rozumowania zostal
podtrzymany w uzasadnieniu wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 2 pazdziernika 2002 r.
(K 48/01).

Wnoszac o umorzenie postgpowania w zakresie kwestionowanego art. 9 ust. 3
ustawy, Prokurator Generalny stwierdzit, ze Trybunat Konstytucyjny powolanym
wyrokiem w sprawie K 48/01 orzekt, iz przepis ten jest niezgodny z art. 64 ust. 1 1 2 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Tym samym w tym zakresie zostal juz osiagnigty cel
skargi, poniewaz z dniem 10 pazdziernika 2002 r. przepis ten utracit moc prawna i zostat
usunigty z obiegu prawnego. W tej sytuacji zasada ne bis in idem nakazuje umorzenie
postepowania w tej czesci, poniewaz orzekanie w tym zakresie jest zbedne.

3. Marszalek Sejmu pismem z 21 lipca 2003 r. wnidst o stwierdzenie, ze art. 9 ust.
3 ustawy z 21 czerwca 2001 r. jest niezgodny z art. 64 i art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz ze
art. 28 ust. 2 ustawy jest zgodny z tymi przepisami Konstytucji. Marszatek Sejmu
przytoczyt argumentacj¢ Trybunalu Konstytucyjnego, ktory w sprawie K 48/01 uznat art. 9
ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorow za niezgodny z Konstytucja i przylaczyt si¢ do
wniosku Prokuratora Generalnego o umorzenie postgpowania ze wzgledu na zbgdnos¢
orzekania.

Odnoszac si¢ do zarzutu niezgodnosci z konstytucja art. 28 ust. 2 ustawy Marszatek
Sejmu stwierdzil, Zze ,,norma ta stanowi gwarancjg¢ praw przyznanych najemcom w ustawie
z 1994 r. o najmie lokali 1 dodatkach mieszkaniowych. Przekroczenie tej granicy (3%)
przed 2005 r. musiatoby zosta¢ uznane za niezgodne z konstytucyjna zasada ochrony praw
nabytych”.

I

Na rozprawie 12 maja 2004 r. skarzacy stwierdzil, ze podtrzymuje skarge w
zakresie dotyczacym art. 28 ust. 2 kwestionowanej ustawy. W pozostalym zakresie
skarzacy uznal, ze Trybunat Konstytucyjny juz si¢ wypowiedzial w wyroku z 2
pazdziernika 2002 r. (K 48/01). Ponadto skarzacy przyznal, ze nie mozna wykluczy¢
ograniczen podwyzszania czynszu oplacanego przez lokatorow. Warunkiem
dopuszczalnos$ci tego rodzaju ograniczen jest jednak okre$lenie przez ustawodawce
odpowiedniej rekompensaty dla wtascicieli.

Pozostali uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska zajete na pismie.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Przedmiotem skargi uczyniono art. 9 ust. 3 oraz art. 28 ust. 2 ustawy o ochronie
praw lokatoréw. Przepisy te maja nastepujace brzmienie:

Art. 9.3. ,,Podwyzki czynszu lub innych oplat za uzywanie lokalu, z wyjatkiem
optat niezaleznych od wiasciciela, nie moga w danym roku przekracza¢ §redniorocznego
wzrostu cen towarow 1 ustug konsumpcyjnych ogélem w minionym roku w stosunku do
roku poprzedzajacego rok miniony nie wigcej niz o: 1) 50% — jezeli roczna wysokos¢
czynszu nie przekracza 1% wartosci odtworzeniowej, 2) 25% — jezeli roczna wysokos¢
czynszu jest wyzsza niz 1% 1 nie przekracza 2% wartosci odtworzeniowej, 3) 15% — jezeli
roczna wysoko$¢ czynszu jest wyzsza niz 2% wartosci odtworzeniowej. Dane o wzroscie
cen, o ktorym mowa w zdaniu pierwszym, sa podawane w komunikatach Prezesa



Gtownego Urzedu Statystycznego™.

Art. 28. 2. ,,Do 31 grudnia 2004 r., w stosunkach najmu powstatych przed dniem
wejscia w zycie ustawy, wysokos$¢ czynszu w lokalach, w ktorych obowiazywal w dniu
wejscia w zycie ustawy czynsz regulowany, nie moze przekracza¢ w stosunku rocznym
3% wartosci odtworzeniowej lokalu™.

Postgpowanie w zakresie art. 9 ust. 3 ustawy zostato postanowieniem Trybunatu
Konstytucyjnego z 9 marca 2004 r. umorzone, poniewaz przepis ten, uznany za niezgodny
z Konstytucja, utracit moc z dniem opublikowania wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
sygn. akt K 48/01, tzn. z dniem 10 pazdziernika 2002 r. Przedmiotem badania jest wigc
tylko art. 28 ust. 2 ustawy.

2. Zasadnicza rdéznica w pordéwnaniu z poprzednia regulacja w zakresie
unormowania optat za uzywanie mieszkania, jaka wprowadzila ustawa o ochronie praw
lokatorow, jest odejScie od rozrdznienia czynszu regulowanego i czynszu wolnego — z
wyjatkiem czynszu najmu w zasobach towarzystwa budownictwa spotecznego (art. 29
ustawy), ktory pozostal czynszem regulowanym. Rezygnujac z czynszu regulowanego,
ustawodawca wprowadzit jednak przepisy ograniczajace mozliwos¢ podnoszenia czynszu,
m.in. art. 9 ust. 3.

Mimo utraty mocy obowiazujacej przez art. 9 ust. 3 w ustawie pozostaly jednak
pewne ograniczenia swobody podnoszenia czynszow. Jednym z nich, dotyczacym
wszystkich lokatoréw, jest przewidziany w art. 9 ust. 1 ustawy zakaz podwyzszania
czynszu lub innych optat za uzywanie lokalu, z wyjatkiem oplat niezaleznych od
wladciciela, czgéciej niz co 6 miesigcy. Drugim ograniczeniem dotyczacym tylko
stosunkéw objetych dawniej czynszem regulowanym jest wprowadzone w art. 28 ust. 2
ustawy ograniczenie wysokos$ci czynszu do 3% wartosci odtworzeniowej lokalu w
stosunku rocznym.

Skarzacy kwestionuje to drugie ograniczenie jako jego zdaniem niezgodne z art. 64
i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Powotuje si¢ przy tym na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z
12 stycznia 2000 r. (sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000) W wyroku tym za niezgodny z art.
64 ust. 3 w zw. z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji uznany zostat art. 56 ust. 2 w zw. z art.
25 1 art. 26 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych (Dz. U. Nr 105, poz. 509 ze zm.; dalej ustawa z 2 lipca 1994 r.). Art. 25
tej ustawy — na co zwraca uwage skarzacy — zawierat identyczne z kwestionowanym art.
28 ust. 2 ograniczenie gornej granicy wysokos$ci czynszu.

3. Skarzacy blgdnie interpretuje stanowisko zajgte przez Trybunat Konstytucyjny w
wyroku z 12 stycznia 2000 r. (sygn. P 11/98). Trybunal nie ocenit jako niezgodne z
Konstytucja wprowadzenie gornej granicy wysokosci czynszu w postaci 3% warto$ci
odtworzeniowej lokalu. Przeciwnie, stwierdzil, ze ,,...przepiséw ustalajacych maksymalna
wysoko$¢ czynszu nie mozna uznawaé za niekonstytucyjne per se”. (tamze, s. 46).
Stwierdzit jedynie, ze ograniczenia wprowadzone w badanym przepisie skumulowane z
innymi regulacjami odnoszacymi si¢ do budynkéw prywatnych naruszaty zasadeg
proporcjonalnosci.

W obecnym stanie prawnym jedynym ograniczeniem ,,towarzyszacym’ ustaleniu
maksymalnej wysokosci czynszu w lokalach objetych dawniej czynszem regulowanym jest
zakaz jego podwyzszania cze$ciej niz co pot roku. Trybunal podkreslil, ze ,,w dobie
dzisiejszej istnieje konstytucyjna konieczno$¢ ochrony praw lokatoréw i moze ona
znajdowa¢ wyraz m.in. w przepisach ustalajacych maksymalna wysoko$¢ czynszow”
(tamze, s. 44). Konieczno$¢ taka istnieje w kazdym razie w okresie przejSciowym,
niezbednym do likwidacji skutkéw zaszto$ci historycznych przedstawionych obszernie w



cytowanym wyroku (por. s. 34-35). Konkludujac t¢ kwesti¢, Trybunat w wyroku z 12
stycznia 2002 r. stwierdzit wyraznie, Zze w ustawie z 1994 r. ,,Sformutowane zostato w ten
sposOb swego rodzaju zobowiazanie ustawodawcy, iz do 31 grudnia 2004 r. stosunki
najmu w lokalach, ktoére stanowia zaséb mieszkaniowy gminy, a takze w lokalach,
okreslonych w art. 56 ust. 1, zachowaja swo0j dotychczasowy ksztalt, m.in. co do
wysokos$ci czynszu, chyba ze rada gminy (w trybie art. 56 ust. 3) dokona skrocenia tego
terminu. Trybunat Konstytucyjny jest zdania, ze na tle zasad: ochrony zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz bezpieczenstwa prawnego, wynikajacych
z klauzuli panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) i majacych charakter wiazacy dla
ustawodawcy, odstapienie od tego modelu stosunkéw najmu byloby dopuszczalne tylko w
razie zaistnienia szczegdlnej koniecznos$ci publicznej” (tamze, s. 47).

Stanowisko to podtrzymat Trybunal w orzeczeniu z 2 pazdziernika 2002 r.,
stwierdzajac, ze ,,Takze obecnie, pod rzadami ustawy o ochronie praw lokatorow,
stanowisko to nie moze by¢ podawane w watpliwo$¢. Trybunal Konstytucyjny uznaje
konieczno$¢ kontynuacji ochrony tej grupy lokatorow, ktorzy nawiazali stosunek najmu na
podstawie decyzji administracyjnych o przydziale lokalu, a ktorym — w ustawie z 1994 r. —
ustawodawca zagwarantowatl maksymalna wysokos$¢ czynszu w oznaczonym czasie (por.
K 48/01, OTK ZU nr 5/2002, s. 860).

Odnoszac si¢ do kwestionowanego przez skarzacego art. 28 ust. 2 ustawy, Trybunat
uznal, Zze przepis ten stanowi wypelnienie zobowigzania cigzacego na ustawodawcy,
czyniac zado$¢ postulatowi bezpieczenstwa prawnego najemcOéw 1 gwarantujac
zachowanie przez nich nabytej pod rzadami dawnej ustawy sytuacji prawne;.

4. Trybunat Konstytucyjny w obecnym skladzie w pelni podziela poglady
wyrazone w orzeczeniach sygn. P. 11/98 i K. 48/01. Przypomnie¢ tez nalezy, ze Trybunat
wielokrotnie wypowiadat si¢ na temat prawa wlasnosci 1 zakresu jego ochrony. W
orzecznictwie Trybunatu podkresla sig, iz prawo wiasnos$ci nie ma charakteru absolutnego
1 moze podlega¢ ograniczeniom. Konstytucyjna podstawg tych ograniczen stanowi art. 64
ust. 3 Konstytucji, natomiast zakres ograniczen okreslony jest trescia art. 31 ust. 3
Konstytucji. Ograniczenia te musza zatem spelnia¢ warunek koniecznosci w
demokratycznym panstwie i nie moga naruszac istoty prawa wtasnosci.

Jak wynika z cytowanych wyzej orzeczen, utrzymywanie gornej granicy oplat za
mieszkanie byto juz przedmiotem badania przez Trybunat Konstytucyjny i zostalo uznane
za konieczne dla porzadku publicznego w panstwie co najmniej w okresie przejSciowym.
Potrzeba ochrony lokatoréw przed nadmiernie wysokimi czynszami uzasadniona jest
sytuacja mieszkaniowa w Polsce bedaca nastepstwem kilkudziesigciu lat publicznej
gospodarki lokalami, ktora doprowadzita do powszechnie odczuwanego braku mieszkan.

Ograniczenie wysokos$ci czynszu — takie jak wprowadzone zaskarzonym przepisem
— nie narusza istoty prawa wilasnosci, nie pozbawia bowiem wiasciciela podstawowych
uprawnien wynikajacych z tego prawa. Podkresli¢ nalezy, ze prawo najmu jest tez jednym
z praw majatkowych podlegajacych ochronie z mocy art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, a istota
wielu praw majatkowych, w tym prawa najmu, jest ograniczenie prawa wlasnosci.
Ustalenie gérnej granicy wysokosci czynszu w zaskarzonym przepisie nastapito z wyraznie
okreslonym horyzontem czasowym — do konca 2004 r. — a to réwniez moze wptywac na
oceng czasowego ograniczenia prawa wiasnos$ci jako nienaruszajacego jego istoty.

Trzeba réwniez podkresli¢, iz wprowadzenie wyraznej cezury czasowej w art. 28
ust. 2 ustawy oznacza tez zobowiazanie si¢ ustawodawcy wobec wiascicieli lokali,
podlegajace ocenie z punktu widzenia zasady zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa.



Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny, orzekt jak w sentencji.



