Wyrok z 2 pazdziernika 2002 r., K 48/01
OGRANICZENIE PODWYZEK OPLAT ZA MIESZKANIE (1)

Rodzaj postepowania:

kontrola abstrakcyjna Skiad orzekajacy: Zdania odrebne:
Inicjator: petny skiad 0

Rzecznik Praw Obywatelskich

Przedmiot kontroli Wzorce kontroli
Ograniczenie swobody podwyzszania czynszu za korzystanie Zasada proporcjonalnosci
z lokalu przez wyznaczenie gornego limitu dopuszczalne;j Ochrona wtasnosci

podwyzki ustalanego w odniesieniu do stopy inflaciji
[Konstytucja: art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 1i 2]
[Ustawa z 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréow, mieszkaniowym
zasobie gminy i zmianie kodeksu cywilnego: art. 9 ust. 3]

Wtladze komunistyczne w Polsce prowadzity polityke niskich czynszoéw dla najemcow miesz-
kan. Rygorystyczne limity czynszéw obowiazywatly nie tylko w zasobach komunalnych, ale takze — z
reguty — w budynkach nalezacych do prywatnych wtascicieli. Budynki te przewaznie ulegaty dekapi-
talizacji, poniewaz sztucznie niskie czynsze nie pokrywaty kosztow utrzymania budynku w nalezytym
stanie. Jednocze$nie wiasciciele ci byli skrgpowani przepisami radykalnie ograniczajacymi mozliwos¢
wypowiedzenia najmu. Oprocz tego do roku 1987 prywatny wlasciciel budynku nie mial z reguly
swobody wyboru, czy i komu wynaja¢ mieszkanie, poniewaz mieszkania byty przydzielane decyzjami
organdéw administracji panstwowej w ramach tzw. publicznej gospodarki lokalami.

Ustawa z 16 lipca 1987 r. zniosta na przysztos¢ administracyjne przydzialy mieszkan w bu-
dynkach prywatnych, umozliwiajac ich wlascicielom swobodne dysponowanie mieszkaniem po
opuszczeniu go przez najemce. Utrzymana zostata jednak zasada, ze w przypadku najmu powstatego
wczesniej na podstawie przydziatu administracyjnego obowiazuja rygorystyczne limity czynszu.

Po zmianie ustroju perspektywe zmiany tego stanu rzeczy na korzys¢ wiascicieli stworzyta
ustawa z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych. Ustawa ta usta-
nowita limit tzw. czynszoéw regulowanych, obowiazujacych w budynkach komunalnych, a takze w
stosunku do najemcoéw w budynkach prywatnych, jezeli najem powstat dawniej na podstawie przy-
dzialu administracyjnego. Limit ten wynosit 3% warto$ci odtworzeniowej lokalu w stosunku rocznym.
Wedlug ustawy mial on jednak obowiazywac jedynie w okresie przejsciowym — do konca roku 2004.
Jednoczesnie ustawa dopuszczata, ze rady gmin mogly ustanawia¢ dla poszczegolnych miejscowosci
nizsze od ustawowego limity czynszu regulowanego, obowiazujace zaréwno w budynkach komunal-
nych, jak i w budynkach prywatnych.

Wyrokiem z 12 stycznia 2000 r., P 11/98 (oméwionym osobno) Trybunat Konstytucyjny
uznat to ostatnie unormowanie w zakresie, w jakim miato zastosowanie do wtascicieli prywatnych, za

niezgodne z art. 64 Konstytucji (gwarancje prawa wlasnosci), poniewaz pozwalato ono na ustalanie
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wysokosci czynszu ponizej rzeczywistych kosztow ponoszonych przez wilascicieli budynkow, bez
odpowiedniej rekompensaty. Aby da¢ ustawodawcy czas na przygotowanie odpowiednich regulacji,
uwzgledniajacych takze pomoc publiczna dla najemcéw niezamoznych, Trybunat odroczyt utrate mo-
cy obowiazujacej tego orzeczenia az o 18 miesigcy. Nie zostato zakwestionowane obowiazywanie do
konca roku 2004 ustawowego limitu 3% wartosci odtworzeniowe;j.

Uchwalona 21 czerwca 2001 r. ustawa rozczarowata tych, ktorzy oczekiwali pelnego
uwzglednienia przez ustawodawce wskazan Trybunatu Konstytucyjnego zawartych we wspomnianym
wyroku z 12 stycznia 2000 r. Nowa ustawa zniosta wprawdzie podzial na czynsze regulowane (w
przypadkach najmu nawiazanego na podstawie przydzialu administracyjnego) i czynsze wolne, swo-
bodnie negocjowane przez strony umowy najmu (w pozostatych przypadkach), wprowadzita jednak,
w art. 9 ust. 3, restrykcyjny mechanizm limitowania podwyzek czynszow i innych optat za korzystanie
z mieszkania nie bedacego wlasnoscia lokatora — niezaleznie od rodzaju tytutu prawnego przyshuguja-
cego mu do mieszkania. Mechanizm ten, nawiazujacy z jednej strony do wzrostu cen (inflacji), a z
drugiej strony do relacji czynszu do wartosci odwtorzeniowej lokalu, pozwalal wprawdzie na pod-
wyzki o skali przekraczajacej stope inflacji, ale najwyzej o potowe. W innym przepisie (art. 28 ust. 2)
ustawa o ochronie praw lokatorow wprawdzie potwierdzita gwarancj¢ zawarta w ustawie poprzedniej,
ze ustawowy limit wysokosci czynszow majacych dotychczas charakter czynszow regulowanych — 3%
warto$ci odtworzeniowej rocznie — bedzie obowiazywac tylko do konca roku 2004, jednak gwarancja
ta praktycznie byla o tyle bez znaczenia, ze ograniczenia w podwyZzszaniu czynszow zawarte w art. 9
ust. 3 ustawy z reguty powodowaty, ze konkretna wysokos$¢ czynszu dawniej regulowanego de facto
nie moglaby osiagna¢ owego limitu przed 31 grudnia 2004 r., a nawet dtugo po tej dacie.

Rzecznik Praw Obywatelskich w niniejszej sprawie wystapit do Trybunatu Konstytucyjnego o
stwierdzenie niekonstytucyjnos$ci art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorow.

Uwzglednieniu wniosku Rzecznika przez Trybunat, i to bez odroczenia terminu wej$cia wy-
roku w zycie, umozliwito zainteresowanym wtascicielom dokonanie, ze skutkiem od grudnia 2002 r.,
wypowiedzenia czynszow zaraz po ogloszeniu tego wyroku w Dzienniku Ustaw. Mogly one zostac
podniesione maksymalnie do wysokosci ustawowego limitu 3% wartosci odtworzeniowej w stosunku
rocznym.

W uzasadnieniu wyroku Trybunal ponownie podkreslit, ze 6w limit moze obowiazywac tylko
do konca 2004 r., co nie znaczy, ze ustawodawca nie moze ustanowi¢ innych mechanizméw ochrony
lokatoréw przed nadmiernymi podwyzkami ptaconych przez nich optat.

W drugim punkcie sentencji wyroku Trybunat orzekt o czg$ciowej niekonstytucyjnosci art. 35
ust. 1 tej samej ustawy (kwestia uprawnienia lokatora poddanego eksmisji do lokalu socjalnego z za-
sobow gminy). Te¢ cze$¢ wyroku pomijamy w niniejszym omowieniu, poniewaz nie ma ona bezpo-

sredniego zwiazku z problematyka wysokosci czynszow.



ROZSTRZYGNIECIE

Art. 9 ust. 3 ustawy z 21 czerwca 2001 r. jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 (gwa-

rancje prawa wlasnosci) w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji (zasada proporcjonalno-
Sci).

1.

GLOWNE TEZY UZASADNIENIA

Do obowiazkéw wiladz publicznych wynikajacych z art. 75 1 76 Konstytucji naleza, mig-
dzy innymi, zagwarantowanie trwalo$ci stosunku prawnego stanowiacego podstawe ko-
rzystania z mieszkania oraz ochrona lokatoréw przed wygoérowanymi optatami. Ze wzgle-
du na konstytucyjne gwarancje wlasnosci (art. 64) realizacja powyzszych obowiazkow nie
moze polega¢ na przerzucaniu na wiascicieli wynajmowanych mieszkan kosztow ich
utrzymania i biezacej eksploatacji.

Zasady bezpieczenstwa prawnego 1 ochrony praw nabytych (wynikajace z art. 2 Konsty-
tucji) wymagaja realizacji przez ustawodawcg gwarancji wynikajacej z art. 56 ust. 2 (w
zwiazku z art. 25 ust. 2) ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i do-
datkach mieszkaniowych, ze przynajmniej do konca roku 2004 czynsz ptacony pod rza-
dem tej ustawy jako czynsz regulowany (ustalany na podstawie uchwatly rady gminy) nie
moze przekroczy¢ w stosunku rocznym 3% wartosci odtworzeniowej lokalu. Gwarancje tg
potwierdza art. 28 ust. 2 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie kodeksu cywilnego.

Zakwestionowany art. 9 ust. 3 ww. ustawy z 21 czerwca 2001 r. ma zastosowanie do
wszystkich stosunkow lokatorskich — zard6wno powstajacych na podstawie umowy, w kto-
rych czynsz najmu (lub inna optata za uzywanie lokalu) zostat ustalony przez strony, jak i
stosunkow najmu powstatych w przesztosci na podstawie decyzji administracyjnej, w kto-
rych czynsz przed wejsciem w zycie ustawy mial charakter czynszu regulowanego. W
zwiazku z tacznym unormowaniem w tym przepisie ograniczen podwyzszania opfat za
uzywanie lokalu w odniesieniu do tak réznych sytuacji ustanowiony mechanizm jest wa-
dliwy z punktu widzenia celow, ktorym miat stuzy¢: z jednej strony — ,,urealnienia” do-
tychczasowych czynszéw regulowanych (zob. tezg 4), z drugiej — utrzymania w ryzach
czynszow umownych (zob. tezg 5).

Powyzszy przepis nie tylko ,,zamraza” niekorzystng sytuacje wlascicieli zwiazanych do-
tychczas (pod rzadem art. 56 ust. 2 ustawy z 1994 r.) czynszami regulowanymi, oceniong
przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12 stycznia 2000 r., P 11/98 jako niezgodna z
Konstytucja, ale wrecz sytuacje te pogarsza. W momencie wejécia w zycie nowej ustawy
(10 lipca 2001 r.) czynsze regulowane (ustalone przez rady gmin) pokrywaty $rednio 60%
biezacych kosztow eksploatacji budynkow. W badanym przepisie ustawy z 21 czerwca
2001 r. ustawodawca, zachowujac nieracjonalnie niskie stawki wyjsciowe czynszu, do-
puszcza tylko $cisle reglamentowane podwyzki, uzalezniajac je przy tym od stopy inflacji.
Przy ciagle malejacej inflacji dopuszczalne podwyzki nie daja szans na dojscie do stawki
gwarantujacej optacalnos¢ czy przynajmniej zwrot kosztéw utrzymania kamienicy. Na tle
dawnej regulacji wlasciciele budynkow mieszkalnych mieli w perspektywie ,,uwolnienie”
czynszow (por. tezg 2). Wprawdzie po 31 grudnia 2004 r. nie bgdzie juz obowiazywal pu-
tap 3% warto$ci odtworzeniowej lokalu, ale ze wzgledu na tre$¢ badanego art. 9 ust. 3
ustawy z 21 czerwca 2001 r. dojscie do tego putapu i tak nie byloby realne. Ustawodawca
nie zmienil przy tym zadnego innego (poza czynszem) elementu sytuacji prawnej witasci-
cieli budynkow w sposob, ktory rekompensowatby im straty zwigzane z zanizonymi czyn-



szami najmu. Podtrzymujac stanowisko Trybunatu wyrazone w wyroku w sprawie P
11/98 nalezy stwierdzié, ze bedace skutkiem stosowania omawianego przepisu ogranicze-
nie prawa wilasnosci 0sob zwiazanych dotychczas czynszem regulowanym nie odpowiada
kryteriom proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji), a tym samym wykracza poza do-
puszczalny poziom ograniczen prawa wtasnosci.

5. W odniesieniu do czynszow okreslonych przez strony w drodze negocjacji omawiany art.
9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorow (jw.) oznacza zgodg¢ ustawodawcy na ekono-
micznie nieuzasadnione podwyzki powyzej stopy inflacji. Polski ustawodawca nie wyko-
rzystat dosSwiadczen zagranicznych w zakresie ochrony najemcow przed nieuzsadnionymi
podwyzkami w warunkach gospodarki rynkowej. Lamiac fundamentalna zasade prawa
zobowiazan, zakwestionowany przepis pozwala jednej stronie stosunku umownego (wta-
Scicielowi), wbrew woli kontrahenta, zmienia¢ tre§¢ umowy, tj. podnosi¢ wysokos¢ na-
leznego $wiadczenia, i to bez przedstawienia uzasadnienia, w szczegdlnosci bez zwiazku
ze zwigkszeniem warto$ci $wiadczenia niepieni¢znego, jakim jest udostepnienie lokalu.
Oznacza to naruszenie praw lokatorow wynikajacych z umowy najmu lub innej umowy
stanowiacej podstawe korzystania z lokalu. Prawa te, jako prawa majatkowe, takze — obok
wlasnos$ci — sa chronione przez art. 64 ust. 1 1 ust. 2 Konstytucji.

6. Stwierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny niekonstytucyjnosci art. 9 ust. 3 ustawy o
ochronie praw lokatorow nie oznacza otwarcia drogi do podwazania wysokos$ci czynszu
naleznego za okres poprzedzajacy ogloszenie niniejszego wyroku w Dzienniku Ustaw.

7. Pojecie ,,czynszu wolnego” nie oznacza czynszu dowolnego. Mimo uchylenia art. 9 ust. 3
ustawy o ochronie praw lokatoréw pozostaja w mocy istotne ograniczenia swobody pod-
noszenia czynszu, w tym art. 28 ust. 2 i art. 9 ust. 1 tej ustawy oraz art. 5, art. 58 § 2, art.
388 i art. 685" kodeksu cywilnego. Jednakze obowiazujaca regulacje w omawianym za-
kresie Trybunal Konstytucyjny uwaza za niewystarczajaca. Niezbedne wydaje si¢ wska-
zanie pewnych granic stawki poczatkowej czynszu umownego, w szczegdlno$ci przez
powiazanie jego wysokosci ze standardem lokalu i jego potozeniem. Uniknigciu razacego
wygorowania czynszu w konkretnych, indywidualnych przypadkach stuzytoby tez publi-
kowanie danych statystycznych o wysokosci czynszow.

Przepisy Konstytucji

Art. 2. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spo-
tecznej.

Art. 20. Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodarczej, wtasnosci prywatnej oraz solidarnosci,
dialogu i wspotpracy partnerow spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej.

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

Art. 31. [...] 3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga 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 mogg naruszac
istoty wolnosci i praw.

Art. 32. 1. Wszyscy sa wobec prawa réwni. Wszyscy majg prawo do rownego traktowania przez witadze publiczne.
2. Nikt nie moze byé dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

Art. 64. 1. Kazdy ma prawo do wtasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawo dziedziczenia.
2. Whasnos¢, inne prawa majgtkowe oraz prawo dziedziczenia podlegajg rownej dla wszystkich ochronie prawne;.
3. Wtasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci.

Art. 75. 1. Wtadze publiczne prowadzg polityke sprzyjajacq zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegdlnosci
przeciwdziatajag bezdomnosci, wspierajg rozwdéj budownictwa socjalnego oraz popierajg dziatania obywateli zmierzajace do



uzyskania wtasnego mieszkania.
2. Ochrone praw lokatoréw okresla ustawa.

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