Wyrok z 12 stycznia 2000 r., P 11/98
CZYNSZE REGULOWANE W BUDYNKACH PRYWATNYCH

Rodzaj postepowania:
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i Ubezpieczen Spotecznych
Przedmiot kontroli Wzorce kontroli
Stosowanie w okresie przejsciowym — do 31 grudnia 2004 r. — Zasada panstwa prawnego
do najmu lokali mieszkalnych stanowigcych wtasnos$¢ oséb Zasada proporcjonalnosci

fizycznych przepiséw o czynszu regulowanym, ustalanym przez

rady gminy w wysokosci nieprzekraczajacej 3% wartosci Zasada réwnosci

odtworzeniowej lokalu, jezeli stosunek najmu zostat nawigzany Ochrona wtasnosci
na podstawie lub przed wejSciem w zycie dawnych przepiséw T s i 2, 20t §1 (i 8, A, 38
o ustanawianiu najmu w trybie decyzji administracyjnych ' art. 64 ust. 3.

. - — ) Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka
[Ustawa z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach i Podstawowych Wolnosci, protokst nr 1:

mieszkaniowych: art. 56 ust. 2 w zwigzku z art. 25 i 26] art. 1]

Wiadze komunistyczne w Polsce prowadzily polityke kontroli i reglamentacji korzystania z
zasobow mieszkaniowych. Dotyczyta ona nie tylko zasobow publicznych oraz zasoboéw tworzonych
przez spoldzielnie mieszkaniowe, lecz takze — zasobow mieszkaniowych nalezacych do wiascicieli
prywatnych.

Od zakonczenia wojny do roku 1987 r. w licznych polskich miastach obowiazywat rezim
prawny nawiazywania stosunku najmu w budynkach nalezacych do prywatnych wtascicieli na pod-
stawie przydziatdow dokonywanych przez wladze administracyjne. Rezim ten byt okre§lany przez
ustawodawce mianem ,,publicznej gospodarki lokalami”, a p6zniej — ,,szczegolnego trybu najmu”.
Administracyjnej reglamentacji towarzyszyly rygorystyczna ochrona trwalosci stosunku najmu oraz
obowiazywanie urzedowych — bardzo niskich — stawek czynszu. Czynniki te, oznaczajace radykalne
ograniczenie praw prywatnych wiascicieli, skumulowane z innymi stabosciami socjalistycznego sys-
temu gospodarczego, spowodowaly znaczna dekapitalizacj¢ starej (przedwojennej) substancji miesz-
kaniowej, zniechg¢caty do budowania nowych mieszkan przeznaczonych do wynajmu oraz wyelimi-
nowaty rynek najmu mieszkan. Czynsze placone przez najemcoOw nie pokrywaly nawet kosztow
utrzymania budynku, do czego wtasciciel byt skadinad ustawowo zobowiazany.

Pierwszym, skromnym krokiem ustawodawcy w strong liberalizacji najmu mieszkan naleza-
cych do wiascicieli prywatnych byto, dokonane w 1987 roku, zniesienie na przyszto$¢ szczegdlnego
trybu najmu. Oznaczato to otwarcie perspektywy swobodnego dysponowania mieszkaniem przez wta-
Sciciela od chwili, gdy lokal zajety przez najemcg ,,z przydziatu” zostanie przez tegoz najemcg oproz-
niony. Nie ulegly jednak istotnej zmianie zasady ochrony trwatosci dotychczasowych stosunkoéw naj-

mu (w tym ochrony cztonkow rodziny najemcy w razie jego $mierci), a przede wszystkim — zasady
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reglamentacji wysoko$ci czynszu. Wtasciciele bedacy osobami fizycznymi nie otrzymywali tez zad-
nych dotacji od panstwa (inaczej niz na przyktad spotdzielnie mieszkaniowe). W pewnym sensie po-
nosili oni zatem koszty realizacji polityki socjalnej w dziedzinie mieszkaniowe;.

W wyniku zmian ustrojowych opartych na poszanowaniu prywatnej wlasnosci i uznaniu zasad
gospodarki rynkowej, w latach 90. na porzadku dziennym stangla sprawa przywrocenia mozliwosci
swobodnego ustalania wysokosci czynszu przez wlascicieli. Jednocze$nie ustawodawca musiat liczy¢
si¢ z interesami najemcow, czgsto niezamoznych, ktorzy zostali przyzwyczajeni do ptacenia niskich
CZynszow.

Proba rozwiazania tych dylematow byta ustawa z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych
1 dodatkach mieszkaniowych. Jak wskazuje tytul ustawy, regulowata ona stosunek najmu mieszkan
(zaro6wno w zasobach publicznych, jak i w zasobach prywatnych), a ponadto — zasady korzystania z
pienig¢znego $wiadczenia socjalnego finansowanego ze srodkéw publicznych, zwanego ,,dodatkiem
mieszkaniowym”, przystugujacego osobom o niskich dochodach mieszkajacych w mieszkaniach nie-
stanowiacych ich wlasnosci (np. jako najemcy albo jako cztonkowie spotdzielni mieszkaniowej).

Wedlug omawianej ustawy najemcy mieszkajacy w publicznych zasobach mieszkaniowych
(komunalnych i panstwowych) mieli optacac tzw. czynsz regulowany — ustalany, zgodnie z kryteriami
okreslonymi w ustawie, przez rade¢ gminy (art. 25 1 26 ustawy z 2 lipca 1994 r.). W art. 25 ust. 2 usta-
wodawca ustalit maksymalny pulap czynszu regulowanego: nie mogt on przekracza¢ 3% wartosci
odtworzeniowej lokalu w stosunku rocznym.

W art. 56 ust. 2, majacym charakter przepisu przejsciowego — bezposrednio kwestionowanym
W niniejszej sprawie — ustawodawca rozciagnal przepisy o czynszu regulowanym na mieszkania sta-
nowiace wlasnos¢ osob fizycznych, jezeli najem powstat na podstawie decyzji administracyjnej albo
przed wejsciem w zycie przepisow przewidujacych w danej miejscowosci administracyjny tryb na-
wigzywania stosunkéw najmu, a wigc do 1987 r. W lokalach tych czynsz regulowany miat obowiazy-
wacé w okresie przejsciowym dziesigciu lat od wejscia w zycie omawianej ustawy — do 31 grudnia
2004 r. Oznaczato to, ze prywatni wlasciciele bedacy adresatami tego przepisu w ciagu tego okresu
nie tylko nie mogliby podnosi¢ czynszu powyzej poziomu 3% wartosci odtworzeniowej lokalu w sto-
sunku rocznym, ale nawet musieli godzi¢ si¢ z czynszem nizszym, jezeli wlasciwa rada gminy ustalita
taki czynsz dla danej miejscowosci. Nalezy doda¢, ze poniewaz z wysokos$cia czynszow skorelowana
byta wysoko$¢ wspomnianych dodatkow mieszkaniowych, wyplacanych wtasnie przez gminy, wiele
gmin prowadzito polityke czynszow na poziomie nizszym niz maksymalny putap ustawowy (3% war-
tosci odwtorzeniowej lokalu).

Problem konstytucyjnosci art. 56 ust. 2 ustawy z 2 lipca 1994 r. stanal przed Trybunalem
Konstytucyjnym w zwiazku z rozpoznawaniem — przez Naczelny Sad Administracyjny, a nastgpnie
przez Sad Najwyzszy — sporu publicznoprawnego migdzy grupa prywatnych wiascicieli kamienic
czynszowych w Gdyni a Rada tego miasta, ktora ustalita stawki czynszu regulowanego na poziomie

ponizej 3% wartosci odtworzeniowej lokali. Wspomniani wiasciciele kamienic zaskarzyli do NSA



uchwal¢ Rady Miasta w tej sprawie w zakresie, w jakim stawki czynszu, ustalone na poziomie niz-
szym od maksymalnego wedlug ustawy, odnosity si¢ takze do mieszkan w zasobach prywatnych. W
grudniu 1997 r. NSA orzekl, ze w zaskarzonym zakresie uchwata Rady jest niezgodna z prawem. Sad
przyjat taka wyktadnig art. 56 ust. 2 ustawy z 1994 r., wedlug ktorej zawarte w tym przepisie odesta-
nie do przepisdbw o czynszu regulowanym oznacza odestanie do maksymalnej stawki (3% wartosci
odtworzeniowej) czynszu okre§lonej w ustawie, nie za§ do stawki okreslonej przez rad¢ gminy dla
danej miejscowosci w odniesieniu do mieszkan w zasobach komunalnych.

W czasie, o ktory mowa, nie byto jeszcze dwuinstancyjnego sadownictwa administracyjnego.
Powyzszy wyrok sadu administracyjnego byt wigc prawomocny, ale mogt zosta¢ skorygowany przez
Sad Najwyzszy w szczegdlnym trybie, zwanym rewizja nadzwyczajna. W tym wypadku rewizj¢ nad-
zwyczajng do SN wniost Prezes NSA, ktory zarzucil razaco bledna wyktadni¢ art. 56 ust. 2 ustawy z 2
lipca 1994 r. w kontekscie innych przepiséw, w tym art. 25 1 26 tejze ustawy.

Rozpatrujac rewizj¢ nadzwyczajna, Sad Najwyzszy powzial watpliwo$¢ co do zgodnosci z
Konstytucja i Konwencja europejska wskazanego unormowania ustawowego dotyczacego stosowania,
w okresie przejsciowym, czynszow regulowanych takze w odniesieniu do mieszkan nalezacych do
prywatnych wilascicieli, a wobec tego postanowil skierowac w tej sprawie pytanie prawne do TK.

Pytanie SN do TK opiera si¢ na zatozeniu, ze poprawna interpretacja art. 56 ust. 2 ustawy jest
— zgodnie z argumentacja rewizji nadzwyczajnej — inna niz ta, jaka przyjat NSA. W przekonaniu SN
przepis ten oznacza, ze czynsz regulowany, w wysokosci ustalonej przez rad¢ gminy, oplacaja nie
tylko najemcy lokali znajdujacych si¢ w zasobach publicznych, lecz takze najemcy w lokalach naleza-
cych do 0soéb prywatnych, o ktérych mowa w powyzszym artykule (ust. 1). Sad Najwyzszy zwrocit
uwage, iz ustawa narzuca gminom gorna granicg czynszu regulowanego (3% wartosci odtworzenio-
wej), natomiast nie okresla minimum. W tej sytuacji gminy wykorzystuja brak dolnej granicy wartosci
odtworzeniowej 1 ustalaja wysoko$¢ czynszu uznaniowo, w oderwaniu od rzeczywistych kosztow
utrzymania lokalu. Prywatni wlasciciele lokali, do ktorych stosuje sig¢ art. 56 ustawy, nie tylko sa po-
zbawieni wptywu na to, kto zajmuje ich lokale, ale takze zmuszani sa stosowac stawki czynszu, ktore
z reguly sa przez gminy celowo kalkulowane ponizej rzeczywistych kosztow utrzymania. Sprostanie
prawnemu obowigzkowi utrzymania substancji mieszkaniowej w nalezytym stanie wymaga sig¢gania
przez wiascicieli do srodkéw finansowych pochodzacych z innych zrédet (wlasnych dochodéw lub
kredytow). W $wietle przepisow o podatku dochodowym straty, jakie w konsekwencji ponosza pry-
watni wlasciciele wynajmowanych lokali, nie moga by¢ odliczone od dochodéw osiaganych przez
nich z innych zrédet.

Takie wlasnie rozumienie art. 56 ust. 2 ustawy z 2 lipca 1994 r. stato si¢ punktem wyjscia py-
tania prawnego SN, ktory w szczegolnosci dat wyraz swojej watpliwosci, czy ochrona najemcéw mo-
ze by¢ realizowana na koszt i ryzyko wylacznie jednej grupy spotecznej, a mianowicie wiascicieli
budynkow i lokali.

Jak wynika z uzasadnienia omawianego wyroku Trybunatu (por. tezg 28 w zwiazku z tezami



201 21), istota niekonstytucyjnosci badanej regulacji nie polega na obowiazywaniu w stosunkach naj-
mu, w ktoérych wynajmujacym jest osoba fizyczna, czynszu regulowanego w okresie przejsciowym,
lecz na tym, Zze czynsz ten moze by¢, na podstawie uchwaty rady gminy, nizszy niz 3% wartos$ci od-
tworzeniowej lokalu w stosunku rocznym. Co wigcej, Trybunat wskazuje na potrzebg ochrony zaufa-
nia najemcow, ze do konca 2004 r. czynsze regulowane nie przekrocza tego limitu (zob. tamze).

O niezgodnosci zakwestionowanej regulacji z Konstytucja Trybunat orzekt wigkszoscia glo-
sow. Sedzia Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska zgtosita zdanie odrgbne.

Wobec decyzji Trybunalu Konstytucyjnego o odroczeniu, o 18 miesigcy, utraty mocy obowia-
zujacej niekonstytucyjnego unormowania ustawowego (por. nizej punkt II sentencji wyroku oraz art.
190 ust. 4 Konstytucji), Sad Najwyzszy uznal, ze zaskarzony rewizja nadzwyczajna wyrok sadu admi-
nistracyjnego narusza obowiazujaca nadal ustawe, dlatego zmienil 6w wyrok i oddalil skarge grupy
prywatnych wiascicieli na uchwale¢ Rady Miasta Gdyni (wyrok SN z 29 kwietnia 2000 r., III RN
96/98).

Pdzniejsze ustawy dotyczace wysokosci oplat za mieszkanie — z 2001 r. i z 2004 r. — nie re-
spektowaly w pehi kryteriow konstytucyjnosci okreslonych w niniejszym wyroku i réwniez byly za-
skarzane do Trybunalu Konstytucyjnego (zob. wyroki TK: z 2 pazdziernika 2002 r., K 48/01, a takze z
19 kwietnia 2005 r., K 4/05 — oméwione 0osobno).

ROZSTRZYGNIECIE

|

Art. 56 ust. 2 w zwigzku z art. 25 i 26 ustawy z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych jest:

1) niezgodny z art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji i art. 1
protokolu nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych WolnoSci
przez to, ze wprowadzone w nim ograniczenia prawa wlasnosci ustanowiono z narusze-
niem wymagan okreslonych w tych przepisach konstytucyjnych,

2) zgodny z art. 32 Konstytucji.

11

Trybunal odroczyl utrat¢ mocy obowigzujacej art. 56 ust. 2 ww. ustawy do dnia
11 lipca 2001 r.

GLOWNE TEZY UZASADNIENIA

1. Konstytucyjny nakaz ustawowej ochrony praw lokatoréw (art. 75 ust. 2) odnosi si¢ do
wszystkich lokatoréw, a nie tylko do najemcow. Jego trescia jest w szczegolnosci natoze-
nie na panstwo obowiazku ochrony trwatosci tytutu prawnego lokatorow do zajmowanego
lokalu.

2. Z art. 76 Konstytucji mozna wyprowadzi¢ zasadg ochrony przed wygérowanymi optatami
za korzystanie z mieszkania, przynajmniej w zakresie nieuczciwych praktyk rynkowych.
Z przepisu tego wynikaja okreslone obowiazki panstwa, ktére musza znalez¢ odpowiednia
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konkretyzacje w ustawach zwyktych, natomiast nie tworzy on bezposrednio praw podmio-
towych 1 roszczen po stronie obywatela.

Na tle ewolucji polskich unormowan konstytucyjnych nie ma obecnie podstaw, by pojecie
wlasnosci uzyte w art. 64 Konstytucji rozumie¢ szeroko i utozsamiaé¢ z caloksztattem
praw majatkowych.

Gwarancje prawa wlasnosci zawarte w art. 64 Konstytucji nalezy konstruowaé na tle
ogolnych zasad ustroju Rzeczypospolitej, w szczegdlnosci na tle art. 20 1 21, ktore zali-
czaja wiasnos¢ prywatna do podstaw ustroju. W $wietle tych przepiséw zagwarantowanie
ochrony wtasnosci jest konstytucyjna powinnoscia panstwa i stanowi warto$¢ wyznacza-
jaca kierunek interpretacji zaréwno art. 64 Konstytucji, jak 1 unormowan zawartych w
ustawodawstwie zwyklym.

W $wietle konstytucyjnej zasady rownosci (art. 32) nie budzi watpliwosci przyjgcie kryte-
rium prawa wilasnos$ci jako podstawy zroznicowania sytuacji prawnej podmiotow (adresa-
tow) prawa w dziedzinie stosunkoéw mieszkaniowych. W szczeg6lnosci nie ma przeszkod,
aby prawo naktadato na wiasciciela pewne dodatkowe obciazenia czy obowiazki, stosow-
nie do zasady ,,wlasno$¢ zobowiazuje”. Inng kwestia jest natomiast zakres obowiazkow i
cigzarow naktadanych na wiascicieli. Oceny takich regulacji moga by¢ dokonywane na tle
konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3), nie jest za§ konieczne dodatkowe
wtlaczanie ich w konstrukcje zwiazane z zasada rownosci.

Przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji okresla przestanki dopuszczalnos$ci ustanawiania ograni-
czen wolnos$ci 1 praw jednostki, w tym prawa wlasnosci. 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 demokratycz-
nym panstwie” ze wzgledu na wskazane w tym przepisie wartosci. Dodatkowa limitacja
dopuszczalnego zakresu ograniczen jest zakaz naruszania ,,istoty” wolnosci i praw; w od-
niesieniu do prawa wtasnosci zakaz ten jest powtdrzony w art. 64 ust. 3.

Uzaleznienie dopuszczalno$ci ograniczen praw i wolnosci od ich ustanowienia ,,tylko w
ustawie” (art. 31 ust. 3 Konstytucji) jest czym$ wigcej niz tylko przypomnieniem ogdlne;j
zasady wylacznosci ustawy w normowaniu sytuacji prawnej jednostek, stanowiacej kla-
syczny element idei panstwa prawnego. Jest to takze sformulowanie wymogu odpowied-
niej szczegoétowosci unormowania ustawowego. Skoro ograniczenia konstytucyjnych
praw 1 wolno$ci moga by¢ ustanawiane ,,tylko” w ustawie, to kryje si¢ w tym nakaz kom-
pletnosci unormowania ustawowego, ktére musi samodzielnie okresla¢ wszystkie podsta-
wowe elementy ograniczenia danego prawa i wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury
przepisoOw ustawy mozna bylo wyznaczy¢ kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia.
Niedopuszczalne jest przyjmowanie w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiaja-
cych organom wiladzy wykonawczej czy organom samorzadu lokalnego swobodg¢ normo-
wania ostatecznego ksztattu owych ograniczen, a w szczegdlnosci wyznaczania ich zakresu.

W ptaszczyZnie materialnej sformutowania art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze nawiazuja do
zasady proporcjonalno$ci (zakazu nadmiernej ingerencji), stanowiacej nicodlaczny ele-
ment koncepcji panstwa prawnego. Dla oceny, czy doszto do naruszenia zasady propor-
cjonalno$ci (zakazu nadmiernej ingerencji) konieczne jest udzielenie odpowiedzi na trzy
pytania: czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamie-
rzonych przez nig skutkdw; czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicz-
nego, z ktorym jest powiazana; czy efekty wprowadzanej regulacji pozostaja w proporcji
do cigzarow naktadanych przez nig na obywatela. Omawiany przepis szczegélny nacisk
ktadzie na kryterium ,,konieczno$ci w demokratycznym panstwie”, co oznacza, ze kazde
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ograniczenie praw i1 wolnos$ci jednostki musi by¢ w pierwszym rzgdzie oceniane w plasz-
czyznie pytania, czy tego samego celu (efektu) nie mozna byto osiagnaé przy uzyciu in-
nych srodkow, mniej uciazliwych dla obywatela, czyli stabiej (bardziej ptytko) ingeruja-
cych w sferg jego praw i wolnosci.

Przepis art. 64 ust. 3 Konstytucji — w odréznieniu od ust. 1 1 2 tego artykutu — odnosi si¢
tylko do prawa wlasnosci i nie obejmuje swoim zakresem innych praw majatkowych. Pel-
ni on podwojna role: po pierwsze, stanowi jednoznaczng i wyrazna konstytucyjna podsta-
we¢ dla wprowadzania ograniczen prawa wilasnosci; po drugie, zawarte w nim przestanki
dopuszczalno$ci ograniczenia prawa wtasno$ci moga stanowi¢ formalne i materialne kry-
terium kontroli dokonanych przez prawodawce ograniczen.

Koncepcja istoty praw 1 wolnos$ci (art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji) opiera si¢ na
zatozeniu, ze w ramach poszczegdlnych praw i1 wolnosci konstytucyjnych mozna wyod-
rebni¢ pewne elementy podstawowe (rdzen, jadro), bez ktorych takie prawo czy wolno$¢
w ogole nie moze istnie¢, oraz pewne elementy dodatkowe (otoczke), ktore moga by¢
przez ustawodawceg zwyktego ujmowane i modyfikowane w rdézny sposob bez zniszczenia
tozsamosci danego prawa czy wolnosci. Interpretacja zakazu naruszania istoty ogranicza-
nego prawa lub wolno$ci nie powinna sprowadza¢ sig jedynie do ptaszczyzny negatywnej,
lecz nalezy w nim widzie¢ rOwniez strong pozytywna, zwigzana z dazeniem do wskaza-
nia, cho¢by przyktadowo, pewnego nienaruszalnego rdzenia danego prawa lub wolnosci,
ktory powinien pozostawac¢ wolny od ingerencji prawodawcy nawet w sytuacji, gdy dziata
on w celu ochrony warto$ci wskazanych w art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji.

Naruszenie istoty prawa majatkowego objetego zakresem art. 64 Konstytucji nastapitoby
w przypadku, gdyby wprowadzone ograniczenia dotyczyly podstawowych uprawnien
sktadajacych si¢ na tres¢ danego prawa i uniemozliwity realizowanie przez to prawo
funkcji, jaka ma ono speli¢ w porzadku prawnym opartym na zatozeniach wskazanych w
art. 20 Konstytucji.

Okreslenie istoty prawa wlasnosci musi nawiazywacé do podstawowych sktadnikéw tego
prawa, tak jak uksztattowaty si¢ one w historii jego rozwoju; obejmuja one w szczegolno-
$ci mozliwos¢ korzystania z przedmiotu wlasno$ci oraz pobierania pozytkéw (por. art.
140 kodeksu cywilnego). Mozliwosci te moga by¢ poddawane réznego rodzaju ograni-
czeniom przez ustawodawce, a ograniczenia te sa dopuszczalne, jezeli czynia zados¢ wy-
maganiom okre$lonym w art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji. Jezeli jednak zakres
ograniczen prawa wlasnosci przybierze taki rozmiar, ze niweczac podstawowe sktadniki
prawa wilasnos$ci, wydrazy je z rzeczywistej tresci i przeksztatci w pozor tego prawa, to
naruszona zostanie podstawowa tre$¢ (istota) prawa witasnosci. Ocena kazdego konkret-
nego unormowania ingerujacego w prawo wilasnosci musi by¢ przy tym dokonywana na
tle wszystkich ograniczen juz istniejacych, a takze bra¢ pod uwage, czy okreslone ograni-
czenie (np. ustanowienie czynszu regulowanego) jest rekompensowane przywilejami czy
utatwieniami w innych dziedzinach.

Najem lokalu mieszkalnego stanowi ,,inne prawo majatkowe” w rozumieniu art. 64 ust. 1
Konstytucji, a tym samym odnosi si¢ do niego ochrona przewidziana w art. 64 ust. 11 2.
Trudno byloby jednak traktowa¢ stabilizacje najmu (por. tez¢ 1) jako element istoty tego
prawa majatkowego, skoro cecha charakterystyczna umowy najmu jest jej ograniczenie w
czasie.

W niniejszej sprawie wystepuje kolizja praw wiascicieli i praw najemcéw, przy czym kaz-
de z nich cieszy si¢ ochrona (cho¢ nie jednakowa) na poziomie konstytucyjnym.
Uproszczeniem byloby jednak liniowe traktowanie tej kolizji i uznawanie, ze zapewnienie
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pewnego stopnia ochrony jednemu z tych dobr musi automatyczne oznacza¢ uszczuplenie
stopnia ochrony drugiego. System prawa ma bowiem charakter wielowymiarowy, i
ochron¢ obu wskazanych dobr mozna tez konstruowa¢ w oparciu o inne, niejako ze-
wngtrzne $rodki i procedury. Skoro sama istota czynszu regulowanego wynika z uznania
istnienia pewnej ogdlnej 1 nadrzednej potrzeby spotecznej, to i problemy wynikajace z
ustanowienia tego czynszu moga by¢ rozwigzywane w makrospotecznej skali, a nie po-
winny by¢ traktowane tylko w kategoriach relacji wiasciciel — najemca.

Obowiazujace przepisy bardzo powaznie ograniczaja mozliwosci korzystania i rozporza-
dzania przez wtascicieli lokalami, o ktorych mowa w art. 56 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca
1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych. Przepis ten prze-
ksztatcit wszystkie istniejace wczesniej stosunki najmu, jezeli zostaly nawiagzane na pod-
stawie decyzji administracyjnej o przydziale lub przed wprowadzeniem w danej miejsco-
wosci publicznej gospodarki lokalami albo szczegdlnego trybu najmu, w najem umowny
zawarty na czas nieoznaczony. Tym samym w odniesieniu do sytuacji zastanych ustawa
nakazuje wiascicielowi budynku uznanie aktualnego stanu zamieszkania w poszczeg6l-
nych lokalach. Mozliwo$¢ wypowiedzenia najmu przez wlasciciela jest ograniczona do
sytuacji okreslonych w art. 32 1 art. 33 ust. 1 ustawy. Szansg ewentualnego odzyskania
przez wilasciciela swobody decydowania o przeznaczeniu lokalu zmniejsza takze art. 8 ust.
1 ustawy, przewidujacy wstapienie w stosunek najmu okreslonych oséb zamieszkatych z
najemca w razie jego Smierci. W tej sytuacji prawo wlasnosci nabiera pozornego charakte-
ru. Zarazem inne przepisy prawa naktadaja na wtasciciela budynku szereg istotnych obo-
wiazkéw (por. art. 9 omawianej ustawy, art. 61, 66, 68 1 69 prawa budowlanego z 1994 r.,
art. 5 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu porzadku i czysto$ci w gminach).

W mysl zakwestionowanego art. 56 ust. 2 ww. ustawy z 2 lipca 1994 r. czynsz najmu
przeksztalconego stosownie do ust. 1 tego artykutu (zob. wyzej) w lokalach nalezacych do
0sob fizycznych ,,ustala si¢ zgodnie z przepisami o czynszu regulowanym”. Nie jest rola
Trybunatu Konstytucyjnego wdawanie si¢ w meritum rozbieznosci w kwestii interpretacji
badanego przepisu migdzy stanowiskiem przyjetym w wyroku Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego a stanowiskiem zajmowanym przez Prezesa NSA w rewizji nadzwyczajnej
wniesionej od owego wyroku oraz przez Sad Najwyzszy w jego pytaniu prawnym przed-
stawionym Trybunatowi. Nie ma jednak przestanek sprzeciwiajacych sig interpretacji
przyjetej przez Prezesa NSA 1 przez SN, wedtug ktorej przepisy art. 25 1 26 ustawy, nor-
mujace wysoko$¢ czynszu regulowanego, na mocy art. 56 ust. 2 w catosci znajduja zasto-
sowanie takze do lokali stanowiacych wlasno$¢ osob fizycznych. Ponadto nalezy uznac,
ze tre$¢ nadana przez praktyke omawianym przepisom stata si¢ po pigciu latach jej stoso-
wania rzeczywista 1 jedyna trescia tych przepisow.

Ustawa z 2 lipca 1994 r., a zwlaszcza praktyka jej stosowania nie zapewnily dostatecz-
nych mechanizméw rownowazenia wskazanych wyzej kosztow utrzymania budynku, jego
urzadzen i otoczenia, wptywami z czynszow regulowanych. W art. 25 ust. 2 ustawy okre-
Slona jest gorna granica czynszu regulowanego w wysokos$ci 3% wartosci odtworzeniowe;j
lokalu w stosunku rocznym. Zarazem jednak ustalenie rzeczywistej stawki czynszu nalezy
do rady gminy, ktoéra powinna uwzglednia¢ czynniki wskazane w art. 26 ust. 1 ustawy.
Wsrdd tych czynnikow ustawodawca nie wymienia ani rzeczywistych kosztow utrzyma-
nia budynku, ani jego statusu prawnego i lokali znajdujacych si¢ w nim. Przepisy art. 25 i
26 ustawy nie wyznaczaja tez minimalnej granicy wysokos$ci czynszu regulowanego, po-
zostawiajac decyzje w tym przedmiocie radom poszczegolnych gmin. Wiasciciel budynku
nie ma za$ zadnych uprawnien do ustalania wysoko$ci czynszu regulowanego ani nawet
do przedstawiania swojego stanowiska w tej kwestii.
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Szeroki zakres uznania pozostawiony radzie gminy w ustalaniu wysoko$ci czynszu regu-
lowanego nie budzi istotnych watpliwosci w odniesieniu do budynkoéw (lokali) wchodza-
cych do mieszkaniowego zasobu gminy. W tym zakresie gmina podejmuje rozstrzygnigcia
dotyczace swojego majatku i jezeli uznaje, ze czynsze regulowane powinny by¢ nizsze od
ustawowego maksimum 3% (w praktyce gminy ustalaja czynsz na poziomie §rednio w
kraju 1,3%, tj. na poziomie pozwalajacym pokrywac ok. 60% kosztéw eksploatacji bu-
dynkéw mieszkalnych), to nie ma przeszkéd prawnych, by taka decyzje podja¢. Gmina
ma bowiem konstytucyjny obowiazek troski o swoich mieszkancoéw i moze (a nawet po-
winna) wykorzystywa¢ w tym celu mienie komunalne. Koszty niepokryte przez przycho-
dy z czynszu regulowanego gmina moze pokrywaé z innych srodkéw, w szczegdlnosci z
podatkéw i optat pochodzacych od jej mieszkancow. Taki model pomocy stabszym
cztonkom spotecznos$ci lokalnej odpowiada ideom solidaryzmu spolecznego i1 subsydiar-
nos$ci. Zakres$lenie niskiego poziomu czynszu regulowanego wptywa zarazem na zmniej-
szenie liczby os6b uprawnionych do pobierania dodatku mieszkaniowego, ktérego wypta-
canie nalezy do zadan wlasnych gminy (por. art. 166 ust. 1 Konstytucji). Natomiast odnie-
sienie, z mocy art. 56 ust. 2 ustawy, mechanizmu ksztattowania czynszu regulowanego do
wlasnos$ci prywatnej, ,,zewngtrznej” wobec mienia komunalnego, ma ten skutek, ze ogra-
niczanie wysokosci stawek czynszu pozwala gminie unikna¢ napie¢ spotecznych oraz mi-
nimalizowa¢ wydatki na dodatki mieszkaniowe, ale koszty z tego wynikajace pokrywa juz
nie gmina, lecz prywatni wlasciciele.

Nieadekwatno$¢ czynszow regulowanych do rzeczywistych wydatkéw na utrzymanie
budynku nie pozwala wygospodarowywac rezerw na tworzenie funduszy remontowych i
trosk¢ o utrzymanie budynku w dobrym stanie. Rezultatem jest postgpujacy proces deka-
pitalizacji tzw. kamienic czynszowych. Postrzega¢ to nalezy z jednej strony jako proces
stopniowego pozbawiania prawa wlasnos$ci, z biegiem czasu prowadzacego do skutkow
podobnych do wywlaszczenia. Z drugiej strony ma to tez wymiar ogoélnospoteczny, bo
wiele budynkow wielomieszkaniowych zbliza si¢ do tzw. Smierci technicznej, a woéwczas
nie tylko wtadciciel utraci swoja wiasno$¢, ale takze lokatorzy utraca mozliwo$¢ zamiesz-
kiwania, co bedzie trudne do pogodzenia z obowiazkami wtadz publicznych, o ktérych
mowa w art. 75 ust. 1 Konstytucji.

Pozbawienie najemcoOw ochrony prawnej i dopuszczenie nieskrgpowanej swobody wiasci-
cieli w rozwiazywaniu stosunkéw najmu oraz ustalaniu wysoko$ci czynszu mogtoby w
obecnych realiach spotecznych pozostawi¢ znaczne grupy spoteczenstwa bez zaspokoje-
nia najbardziej podstawowych potrzeb mieszkaniowych, a w konsekwencji spowodowac
na tyle powazne zakldcenia w funkcjonowanie tadu spotecznego, ze uzasadnione jest po-
wotanie argumentu porzadku publicznego (por. art. 31 ust. 3 Konstytucji) na rzecz do-
puszczalno$ci wprowadzania ustawowej reglamentacji najmu mieszkan. Uzasadnione jest
wigc takie uksztattowanie wysokosci czynszu, ktore nie pozostaje w razacej dysproporcji
do mozliwosci finansowych najemcéw i umozliwia im zachowanie po jego oplaceniu
godnego poziomu zycia, a w kazdym razie minimum egzystencji. Odpowiada to wspot-
czesnemu pojmowaniu idei ,,panstwa socjalnego”, pozwalajacej zada¢ od wszystkich
cztonkow spoteczenstwa pewnych ofiar na rzecz tych, ktorzy nie sa w stanie sami zapew-
ni¢ egzystencji sobie i swoim rodzinom. Za konieczne w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konsty-
tucji — przynajmniej w okresie przejsciowym — mozna tez uznac jeszcze dalej idace ogra-
niczenia prawa wiasnosci, przekreslajace swobodg pobierania pozytkéw przez ustalenie
wysokosci czynszu w taki sposob, aby czynsz pokrywal tylko koszty eksploatacji i utrzy-
mania budynku.

Analiza badanych unormowan ustawy z 2 lipca 1994 r. prowadzi do wniosku, ze wprowa-
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dzone w nich ograniczenia prawa wlasnosci nie zatrzymuja si¢ na poziomie, o ktorym
mowa wyzej, lecz w sposob $wiadomy pozostawiaja wysokos¢ czynszu regulowanego
ponizej rzeczywistych kosztow ponoszonych przez wtasciciela. Rozwiazanie takie samo
w sobie nie musiatoby by¢ uznane za niekonstytucyjne, gdyby rdwnolegle istniaty inne
mechanizmy prawne rekompensujace ponoszone w ten sposob straty. Mechanizmow ta-
kich jednak nie stworzono. Tym samym obowiazujace przepisy oparte sa na zalozeniu, iz
wilasno$¢ musi — do 2004 r. — przynosi¢ straty wtascicielowi, a zarazem ze witasciciel ma
obowiazek tozenia na utrzymanie przedmiotu swojej wlasnosci w okreslonym stanie.
Oznacza to, ze ustawa przerzucita na witascicieli budynkéw gtowny cigzar ofiar, jakie spo-
teczenstwo musi ponies$¢ na rzecz najemcéw, a w kazdym razie tych, ktdrzy znajduja si¢
w trudnej sytuacji finansowej. Nie wykorzystano natomiast innych mozliwych §rodkow,
jak chociazby dofinansowywania ze §rodkow publicznych kosztéw utrzymania i remon-
tow budynkow, pelnego uwzglednienia w przepisach podatkowych strat i naktadéw pono-
szonych przez wtasciciela czy zrdznicowania wysokosci czynszu w zaleznos$ci od docho-
dow najemcy. Wobec tego, ze istnieje mozliwo$¢ osiagnigcia celu spotecznego, jakim jest
ochrona najemcéw, poprzez inne, mniej dotkliwe dla wlascicieli ograniczenia ich prawa
wlasno$ci, nie mozna uznac, aby obecne unormowanie art. 56 ust. 2 ustawy z 1994 r. byto
koniecznym, w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji, ograniczeniem prawa wlasnosci.

Badana regulacja nasuwa tez daleko idace watpliwosci co do dochowania wymogu zawar-
tego w powyzszym przepisie Konstytucji, aby ograniczenia praw i wolno$ci byty ustana-
wiane ,.,tylko w ustawie”. W art. 25 ust. 2 ustawy okreslona jest tylko maksymalna wyso-
ko$¢ czynszu regulowanego, natomiast art. 26 pozostawia ustalenie stawek czynszu po-
szczegllnym radom gminy, ktére dokonuja tego w drodze uchwaty, przy czym z ustawy
nie wynika jakakolwiek minimalna granica tego wymiaru. Ustawodawca nie ustanawia na
tyle wyraznego powiazania art. 26 z przepisami okreslajacymi obowiazki wynajmujacego,
aby w praktyce stosowania ustawy uznawano, iz minimalna wysoko$¢ czynszu musi — w
ramach limitu 3%, o ktorym mowa w art. 25 ust. 2 — uwzglednia¢ wszystkie koszty, w
szczego6lnosci te, o ktorych mowa w art. 21 ust. 1.

Uznanie, Ze art. 56 ust. 2 (w zwiazku z art. 25 1 26) ustawy z 2 lipca 1994 r. narusza zasa-
de proporcjonalnosci, zwalnia Trybunat Konstytucyjny od obowiazku zajmowania stano-
wiska wobec zarzutu naruszenia przez ten przepis istoty prawa wiasnosci. Na marginesie
mozna jednak zauwazy¢, ze ustawodawca nie wprowadzit jakichkolwiek uregulowan re-
kompensujacych sumg daleko idacych ograniczen prawa wiasnosci, w tym ksztalttowanie
czynszu regulowanego ponizej kosztow utrzymania i1 eksploatacji, przerzucajac tym sa-
mym podstawowe koszty pomocy stabszym cztonkom spoleczenstwa przede wszystkim
na wiascicieli kamienic czynszowych. Wprawdzie przepisow ustalajacych maksymalna
wysoko$¢ czynszu nie mozna uznawac za niekonstytucyjne per se, jednak skumulowanie
wersji tej instytucji przyjetej w badanym unormowaniu z innymi regulacjami odnoszacy-
mi si¢ do budynkow prywatnych nie pozostawia wlascicielowi nawet minimalnego sub-
stratu prawa wiasnos$ci. Zniweczeniu ulega istotny sktadnik prawa wlasnosci, jakim jest
prawo pobierania pozytkdw, przy jednoczesnym wydrazeniu z tresci drugiego sktadnika,
jakim jest prawo rozporzadzania. W efekcie prawu wtlasnosci zostat nadany w gruncie
rzeczy pozorny charakter, a to przekresla realizowanie przez to prawo funkcji, jaka ma
ono spetnia¢ w porzadku prawnym opartym na zasadach wyrazonych w art. 20 Konstytu-
cji.

Naruszenie wymagan wyznaczonych ustawodawcy w art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 64
ust. 3 jest rownoznaczne z naruszeniem zasady demokratycznego panstwa prawnego (art.
2 Konstytucji).
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W art. 1 protokotu nr 1 do europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podsta-
wowych Wolnosci zawarte sa trzy oddzielne zasady. Pierwsze zdanie ustgpu pierwszego
gwarantuje spokojne korzystanie z mienia. Drugie zdanie méwi o mozliwosci pozbawie-
nia mienia, ale pod pewnymi warunkami. Trzecia zasada, wyrazona w ustgpie drugim,
stanowi, ze panstwa sa uprawnione migdzy innymi do kontroli korzystania z mienia zgod-
nie z interesem ogolnym. Zasady druga i trzecia, dotyczace konkretnych sposobow inge-
rencji w prawo do spokojnego korzystania z mienia, nalezy interpretowac z uwzglednie-
niem pierwszej zasady, ktora ma charakter ogdlny.

W Swietle orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka dotyczacego art. 1
protokotu nr 1 (jw.) ingerencje panstwa w prawo wlasno$ci musza wyrazac¢ uczciwa row-
nowage migdzy wymogami interesu publicznego a nakazem ochrony praw podstawowych
jednostki.

Czynsz regulowany jako taki moze by¢ na gruncie powyzszego unormowania (podobnie
jak na gruncie Konstytucji RP) uznany za dopuszczalne ograniczenie prawa wtasnosci, ale
przy uwzglednieniu wszystkich elementéw sytuacji wlasciciela. Tymczasem w badanej
regulacji polski ustawodawca nie przewidziat uwzgledniania istotnych niuanséw przy kal-
kulacji czynszu regulowanego ani nie powiazat kalkulacji czynszu z obowiazkami wiasci-
ciela, dopuszczajac do uksztaltowania jego wysokosci ponizej rzeczywistych kosztow po-
noszonych przez wilasciciela. Nie jest zadaniem polskiego Trybunatu Konstytucyjnego
uzupelnianie orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, jednakze znacze-
nie, jakie Europejski Trybunal w orzecznictwie dotyczacym art. 1 protokotu nr 1 przywia-
zuje do regularnego optacania czynszu i rzetelnych zasad jego kalkulacji, moze stanowic
dodatkowy argument za uznaniem, iz badane unormowanie w ustawie z 2 lipca 1994 r.
narusza Konstytucj¢ RP.

W art. 56 ust. 2 w zwiazku z art. 25 ust. 2 tej ustawy prawodawca z jednej strony zacia-
gnat swego rodzaju zobowiazanie wobec zainteresowanych najemcow, ze do 31 grudnia
2004 r. czynsz w lokalach, ktore stanowia zasob mieszkaniowy gminy, a takze w lokalach,
o ktérych mowa w art. 56 ust. 1 nie przekroczy limitu 3% wartosci odtworzeniowej lokalu
w stosunku rocznym, chyba ze gmina ustali termin krétszy, jezeli bedzie to uzasadnione
stopniem zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych w gminie (art. 56 ust. 3). Z drugiej strony
zakre$lenie maksymalnego terminu obowigzywania czynszu regulowanego w budynkach
(lokalach) stanowiacych wlasno$¢ osob fizycznych wyraza zobowiazanie ustawodawcy
wobec wilascicieli, ze instytucja czynszu regulowanego w obecnym ksztalcie zostanie
zniesiona nie pdzniej niz z koncem 2004 r. Obydwa zobowigzania nalezy postrzega¢ na
tle wynikajacych z art. 2 Konstytucji zasad ochrony zaufania obywatela do panstwa i sta-
nowionego przez nie prawa oraz bezpieczenstwa prawnego.

Trybunal Konstytucyjny odracza, i to na maksymalnie dopuszczalny okres (por. art. 190
ust. 4 Konstytucji), wejscie w zycie niniejszego wyroku, tak aby ustawodawca mogl wy-
wiazac si¢ z obowiazku dokonania odpowiednich zmian w przepisach regulujacych najem
lokali mieszkalnych. Zmiany te musza, z jednej strony szanowaé prawo wilasnosci, a z
drugiej strony chroni¢ uprawnienia najemcoéw przyrzeczone im w omawianej ustawie.

Niezgodno$¢ ustawy z konstytucja moze przybiera¢ rézne formy. W niektéorych wypad-
kach naruszenie konstytucji jest widoczne juz na tle tekstu ustawy, ktory zawiera normy
nie dajace si¢ pogodzi¢ z normami, zasadami czy wartosciami konstytucyjnymi, niezalez-
nie od stosowanych metod wyktadni. Niekiedy jednak rzeczywiste znaczenie ustawy (za-
pisanych w niej norm) ujawnia si¢ dopiero w procesie jej stosowania. W takiej sytuacji
Trybunal Konstytucyjny lub inny organ wtadzy sadowniczej powinien w pierwszym rz¢-
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dzie wykorzysta¢ technik¢ wyktadni ustawy w zgodzie z konstytucja, aby wyeliminowac¢
nieprawidlowosci jej stosowania 1 narzuci¢ wlasciwe jej rozumienie. Sa jednak granice
postugiwania si¢ ta technika, zwlaszcza woéwczas, gdy praktyka stosowania ustawy naru-
sza podstawowe prawa i wolnosci jednostki. W takiej sytuacji konieczne moze okazac si¢
orzeczenie o niekonstytucyjnosci ustawy, jezeli jest ona sformutowana w sposob na tyle
niepetny lub nieprecyzyjny, ze pozwala na nadawanie jej w praktyce tresci kolidujacej z
Konstytucja.

GLOWNE ARGUMENTY ZDANIA ODREBNEGO

Obowiazujaca Konstytucja gwarantuje poszanowanie szeregu praw osobistych cztowieka, ktorych urzeczy-
wistnienie jest mozliwe tylko pod warunkiem zapewnienia prawa do mieszkania. Jest ono konieczne dla re-
alizacji takich konstytucyjnie chronionych wolnosci i praw, jak zycie prywatne i rodzinne (art. 47), zdrowie
(art. 68), mozliwo$¢ ksztatcenia (art. 70), ochrona dobra rodziny (art. 71). Uzasadnia to poglad, iz na grun-
cie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. w pelni aktualna pozostaje teza o istnieniu fundamentalnego prawa
do mieszkania.

Z Konstytucji wynikajg okreslone gwarancje dla prawa najmu. Prawo to jest jednym z praw majatkowych,
podlegajacych ,,rownej dla wszystkich ochronie prawnej”, statuowanej ta sama norma, co ochrona wtasnosci
(art. 64 ust. 11 2). Ponadto art. 21 ust. 1 Konstytucji odnosi si¢ nie tylko do prawa wlasno$ci w rozumieniu
kodeksu cywilnego, lecz do wszelkich praw majatkowych, a zatem takze do prawa najmu.

Ustawowe limitowanie wysokosci czynszu nie wkracza w istot¢ prawa wlasnosci, lecz stuzy kontroli wyko-
nywania tego prawa. Normatywne ustalenie gornej stawki czynszu musi by¢ postrzegane jako ograniczenie
swobody ksztaltowania praw i obowiazkéw stron stosunku najmu, nie za$ jako pozbawienie wilasciciela
mozliwosci korzystania z rzeczy. Takze niemozliwo$¢ osiagnigcia zysku nie stanowi o podwazeniu istoty
prawa wlasnosci. Zadne z fundamentalnych uprawnien wiascicielskich nie jest wigc wytaczone na skutek
wyznaczenia przez ustawodawce gornego pulapu czynszu najmu.

Ochrona prawa do mieszkania niemal we wszystkich krajach europejskich pociaga za soba ograniczenia
prawa wlasnosci. Nie istnieje abstrakcyjny poziom dopuszczalnych ograniczen prawa wiasnosci; tylko zna-
jomos¢ sytuacji ekonomicznej i spotecznej panujacej w konkretnym panstwie w danej chwili pozwala na
dokonanie prawidtowej (z punktu widzenia art. 1 protokotu nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
i Podstawowych Wolnosci) oceny wprowadzonych przez ustawodawce ograniczen wlasnosci.

Trybunat Konstytucyjny w niniejszej sprawie nie uwzglednit w sposob dostateczny sytuacji mieszkaniowe;j
w Polsce, ktora jest o wiele gorsza niz w krajach Europy Zachodniej, gdzie od kilkudziesigciu lat nieprze-
rwanie rozwija si¢ prywatne budownictwo mieszkaniowe, a zasoby finansowe gmin pozwalaja na rozwdj
taniego budownictwa komunalnego. Po kilkudziesigciu latach publicznej gospodarki lokalami mamy do
czynienia ze szczegélnym stanem faktycznym i prawnym, w ktérym obie strony stosunku najmu — wynaj-
mujacy i najemca — znajduja si¢ w sytuacji przymusowej. Dlatego potrzeba ochrony lokatoréw, przynajm-
niej w okresie przejsciowym, wydaje si¢ kwestia zarowno bezpieczenstwa, jak i porzadku publicznego w
Polsce.

W okresie realnego socjalizmu wtasciciele kamienic byli niemal catkowicie pozbawieni mozliwosci wyko-
nywania swojego prawa i nie czerpali z niego korzysci. Z jednej strony przemawia to za potrzeba w miarg
szybkiego przywrdcenia im tej mozliwosci, z drugiej strony jednak u§wiadamia, Ze utrzymanie w badanej
regulacji czynszu regulowanego nie pogorszyto dotychczasowej sytuacji wlascicieli. Badana ustawa po raz
pierwszy w Polsce powojennej przywraca wilascicielom budynkow i lokali atrybuty wlasno$ci. Nie podwa-
zajac faktu, ze wiasciciele budynkéw stanowia jedna z licznych grup, kosztem ktoérych dokonuja si¢ prze-
miany, trzeba stwierdzi¢, iz stanowia oni t¢ szczegdlna grupeg wiascicieli, dla ktorej uciazliwosci maja rze-
czywiscie charakter przejSciowy, za$ korzystna dla nich perspektywa rysuje si¢ wtasnie dzigki kwestiono-
wanej przez nich ustawie.

Podstawa rozstrzygnigcia Trybunatu Konstytucyjnego stata si¢ w istocie ocena praktyki stosowania ustawy
o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, a nie sformutowania jej przepiséw. Uchwata ra-
dy gminy ustalajaca stawki czynszu nie jest jedynie przejawem prywatnoprawnej kompetencji wynikajacej z
autonomii woli do ksztaltowania tre$ci stosunku najmu w stosunkach, w ktérych gmina jest wynajmujacym,
lecz stanowi wyraz publicznoprawnych uprawnien gminy jako lokalnego normodawcy i posiada moc po-
wszechnie obowiazujaca. Ustawodawca nie przyznal radom gmin pelnej swobody w ustalaniu stawek, a
przepisy ustawy wskazuja czynniki determinujace wysoko$¢ czynszu, ktdre powinny by¢ uwzglednione w
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uchwale. Sprzeciw wiascicieli budynkoéw w rzeczywistosci nie jest skierowany przeciw tresci ustawy, lecz
przeciw praktyce gmin, ktore ustalaja wysoko$¢ czynszu na poziomie nizszym niz wymaga tego utrzymanie
substancji mieszkaniowe;j.

= Wyrok jest wyrazem odejscia od dotychczasowej linii orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z
ktora w kompetencji Trybunatu nie lezy ocena rozwiazan legislacyjnych podyktowanych wzgledami polity-
ki spoteczno-ekonomicznej. Przejsciowy charakter zakwestionowanego art. 56 ust. 2 ustawy oraz okreslenie
daty koncowej obowigzywania czynszu regulowanego w prywatnych budynkach wskazuje wyraznie, ze
ustawodawca mial $wiadomos$¢ wkroczenia w sfer¢ prywatnej wilasnosci, a limitowanie stawek traktowat
jako zto konieczne.

= Trybunat Konstytucyjny nie uznat wprawdzie zarzutu, ze kwestionowana regulacja narusza zasadg rownosci
wyrazona w art. 32 ust. 1 Konstytucji, nie uwzglednit jednak faktu, ze uchylenie w ograniczonym zakresie
przepiséw o czynszu regulowanym moze prowadzi¢ do naruszenia tej wlasnie zasady. O wysokosci czynszu
ptaconego za identyczne mieszkanie nie powinna decydowaé okoliczno$é, kto jest jego wilascicielem. Zroz-
nicowanie stawek czynszu mogloby ewentualnie wynika¢ ze stanu majatkowego najemcow.

= Wyrok moze by¢ oceniony jako sprzeczny z zasadami ochrony praw nabytych, poszanowania ,,interesow w
toku” i bezpieczenstwa prawnego, mieszczacymi si¢ w klauzuli panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

Przepisy Konstytuciji i Protokotu nr 1 do Konwencji (europejskiej)
o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci

Konstytucja

Art. 2. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecz-
nej.

Art. 20. Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci,
dialogu i wspétpracy partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskie;.

Art. 21. 1. Rzeczpospolita Polska chroni wiasnos¢ i prawo dziedziczenia.
2. Wywtaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem.

Art. 31. [...] 3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i
tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac
istoty wolnosci i praw.

Art. 32. 1. Wszyscy sg wobec prawa rowni. Wszyscy maja prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne.
2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

Art. 47. Kazdy ma prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, rodzinnego, czci i dobrego imienia oraz do decydowania o
swoim zyciu osobistym.

Art. 64. 1. Kazdy ma prawo do wtasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia.
2. Wtasnos¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawne;j.
3. Wiasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci.

Art. 68. 1. Kazdy ma prawo do ochrony zdrowia.

2. Obywatelom, niezaleznie od ich sytuacji materialnej, wtadze publiczne zapewniajg rowny dostep do swiadczen opieki zdro-
wotnej finansowanej ze srodkéw publicznych. Warunki i zakres udzielania Swiadczen okresla ustawa.

3. Wtadze publiczne sg obowigzane do zapewnienia szczegdlnej opieki zdrowotnej dzieciom, kobietom ciezarnym, osobom
niepetnosprawnym i osobom w podesztym wieku.

4. Wtadze publiczne sg obowigzane do zwalczania choréb epidemicznych i zapobiegania negatywnym dla zdrowia skutkom
degradaciji sSrodowiska.

5. Wiadze publiczne popierajg rozwdj kultury fizycznej, zwtaszcza wsrdd dzieci i mtodziezy.

Art. 70. 1. Kazdy ma prawo do nauki. Nauka do 18 roku zycia jest obowigzkowa. Sposob wykonywania obowigzku szkolnego
okresla ustawa.

2. Nauka w szkotach publicznych jest bezptatna. Ustawa moze dopusci¢ swiadczenie niektérych ustug edukacyjnych przez
publiczne szkoty wyzsze za odptatnoscia.

3. Rodzice majg wolnos¢ wyboru dla swoich dzieci szkét innych niz publiczne. Obywatele i instytucje majg prawo zaktadania
szkot podstawowych, ponadpodstawowych i wyzszych oraz zaktadéw wychowawczych. Warunki zaktadania i dziatalnosci szkot
niepublicznych oraz udziatu wtadz publicznych w ich finansowaniu, a takze zasady nadzoru pedagogicznego nad szkotami i
zaktadami wychowawczymi, okresla ustawa.

4. Wtadze publiczne zapewniajg obywatelom powszechny i rowny dostep do wyksztatcenia. W tym celu tworzg i wspierajg
systemy indywidualnej pomocy finansowej i organizacyjnej dla uczniéw i studentéw. Warunki udzielania pomocy okresla usta-
wa.

5. Zapewnia sie autonomie szkét wyzszych na zasadach okreslonych w ustawie.

Art. 71. 1. Panstwo w swojej polityce spotecznej i gospodarczej uwzglednia dobro rodziny. Rodziny znajdujgce sie w trudnej
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sytuacji materialnej i spotecznej, zwtaszcza wielodzietne i niepetne, majg prawo do szczegodlnej pomocy ze strony wiadz pu-
blicznych.
2. Matka przed i po urodzeniu dziecka ma prawo do szczegodlnej pomocy wtadz publicznych, ktorej zakres okresla ustawa.

Art. 75. 1. Wtadze publiczne prowadzg polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegdlnosci
przeciwdziataja bezdomnosci, wspierajg rozwoj budownictwa socjalnego oraz popierajg dziatania obywateli zmierzajgce do
uzyskania wtasnego mieszkania.

2. Ochrone praw lokatoréw okresla ustawa.

Art. 76. Wiadze publiczne chronig konsumentéw, uzytkownikéw i najemcéw przed dziataniami zagrazajgcymi ich zdrowiu,
prywatnosci i bezpieczenstwu oraz przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi. Zakres tej ochrony okresla ustawa.

Art. 166. 1. Zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzgdowej sg wykonywane przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego jako zadania wtasne.

Art. 190. [...] 4. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci z Konstytucja, umowa miedzynarodowa lub z ustawg
aktu normatywnego, na podstawie ktérego zostato wydane prawomocne orzeczenie sgdowe, ostateczna decyzja administracyj-
na lub rozstrzygniecie w innych sprawach, stanowi podstawe do wznowienia postepowania, uchylenia decyzji lub innego roz-
strzygniecia na zasadach i w trybie okreslonych w przepisach wtasciwych dla danego postepowania.

Protokot nr 1 do Konwencji europejskiej

Art. 1. Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wia-
snosci, chyba ze w interesie publicznym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogélnymi zasadami prawa
miedzynarodowego.

Powyzsze postanowienia nie beda jednak w zaden sposéb narusza¢ prawa panstwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna za
konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wtasnosci zgodnie z interesem powszechnym lub w celu zabezpieczenia
uiszczania podatkow badz innych naleznosci lub kar pienieznych.



