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WYROK

z dnia 2 paŸdziernika 2002 r.

Sygn. akt K 48/01*



w imieniu Rzeczypospolitej Polskiej



Trybuna³ Konstytucyjny w sk³adzie:



Marek Safjan – przewodnicz¹cy

Teresa Dêbowska-Romanowska

Marian Grzybowski

Wies³aw Johann

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska – sprawozdawca

Ewa £êtowska

Marek Mazurkiewicz

Andrzej M¹czyñski

Jadwiga Skórzewska-£osiak

Jerzy Stêpieñ

Miros³aw Wyrzykowski

Marian Zdyb

Bohdan Zdziennicki,



protokolant: Dorota Raczkowska,



po rozpoznaniu z udzia³em wnioskodawcy, Sejmu i Prokuratora Generalnego na rozprawie w dniu 4 wrzeœnia i 2 paŸdziernika 2002 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, o stwierdzenie niezgodnoœci:

1) art. 9 ust. 3 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 71, poz. 733) z art. 64 ust. 1 i 2 w zwi¹zku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, 

2) art. 35 ust. 1 ustawy wymienionej w pkt 1 w zakresie, w jakim wy³¹cza on uprawnienie do lokalu socjalnego osób, o których mowa w art. 14 ust. 4 tej ustawy, je¿eli zosta³y one objête orzeczeniem s¹dowym nakazuj¹cym opró¿nienie lokalu wydanym w okresie od dnia 31 grudnia 2000 r. do dnia wejœcia w ¿ycie ustawy, a orzeczenie nie zosta³o wykonane do tego dnia, z art. 32 w zwi¹zku z art. 2 Konstytucji RP,



o r z e k a:



1) art. 9 ust. 3 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. Nr 71, poz. 733 oraz z 2002 r. Nr 113, poz. 984) jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwi¹zku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, 

2) art. 35 ust. 1 ustawy wymienionej w pkt 1 w zakresie, w jakim wy³¹cza uprawnienie do lokalu socjalnego osób, o których mowa w art. 14 ust. 4 tej ustawy, je¿eli zosta³y one objête orzeczeniem s¹dowym nakazuj¹cym opró¿nienie lokalu wydanym w okresie od dnia 31 grudnia 2000 r. do dnia wejœcia w ¿ycie ustawy, a orzeczenie nie zosta³o wykonane do tego dnia, jest niezgodny z art. 32 w zwi¹zku z art. 2 Konstytucji RP.





UZASADNIENIE:



I



1. We wniosku z 11 grudnia 2001 r. Rzecznik Praw Obywatelskich domaga³ siê stwierdzenia niezgodnoœci art. 9 ust. 3 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego z art. 64 ust. 1 i 2 w zwi¹zku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, a tak¿e art. 35 ust. 1 tej¿e ustawy z art. 32 w zwi¹zku z art. 2 Konstytucji RP. Gdy chodzi o drugi zarzut, to jego zakres jest ograniczony do sytuacji, gdy kwestionowany przepis wy³¹cza uprawnienie do lokalu socjalnego osób, o których mowa w art. 14 ust. 4 tej ustawy, je¿eli zosta³y one objête orzeczeniem s¹dowym nakazuj¹cym opró¿nienie lokalu wydanym w okresie od dnia 31 grudnia 2000 r. do dnia wejœcia w ¿ycie ustawy, a orzeczenie nie zosta³o wykonane do tego dnia.

Rzecznik powo³a³ siê na wp³ywaj¹ce do niego liczne skargi w³aœcicieli domów mieszkalnych, którzy dowodz¹, i¿ wp³ywy z czynszów pobieranych w oparciu o obowi¹zuj¹c¹ ustawê nie pozwalaj¹ nawet na pokrycie bie¿¹cych kosztów eksploatacji budynków. Panuje przekonanie, i¿ rozwi¹zania przyjête w ustawie o ochronie praw lokatorów w zakresie zasad ustalania wysokoœci czynszu stanowi¹ regres w stosunku do poprzedniego stanu prawnego, który zosta³ oceniony przez Trybuna³ Konstytucyjny jako niezgodny z Konstytucj¹. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich kwestionowana regulacja pozostaje w kolizji z konstytucyjn¹ zasad¹ ochrony w³asnoœci.

Rzecznik zwróci³ uwagê na przewidziane w przepisach obowi¹zki w³aœcicieli budynków. Chodzi zw³aszcza o ustawê z 7 lipca 1994 r. – Prawo budowlane, a w szczególnoœci o jej art. 61, nak³adaj¹cy obowi¹zek utrzymywania obiektu w nale¿ytym stanie technicznym i estetycznym. Niewykonywanie tego obowi¹zku obwarowane jest powa¿nymi sankcjami, ³¹cznie z kar¹ aresztu, ograniczenia wolnoœci i grzywny. Zdaniem Rzecznika, mo¿liwoœæ wywi¹zywania siê przez w³aœcicieli z tych obowi¹zków uzale¿niona jest od uzyskiwania przez nich czynszu lub innych op³at za u¿ywanie lokali w wysokoœci pozwalaj¹cej co najmniej na utrzymanie budynków w nale¿ytym stanie technicznym. Takich wp³ywów na pewno nie gwarantuje kwestionowany art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorów, który przewiduje, ¿e podwy¿ki czynszu lub innych op³at za u¿ywanie lokalu, z wyj¹tkiem op³at niezale¿nych od w³aœciciela, nie mog¹ w danym roku przekraczaæ œredniorocznego wzrostu cen towarów i us³ug konsumpcyjnych ogó³em w minionym roku w stosunku do roku poprzedzaj¹cego rok miniony nie wiêcej ni¿ o:

50% – jeœli roczna wysokoœæ czynszu nie przekracza 1% wartoœci odtworzeniowej,

25% – jeœli roczna wysokoœæ czynszu jest wy¿sza ni¿ 1% i nie przekracza 2% wartoœci odtworzeniowej,

15% – jeœli roczna wysokoœæ czynszu jest wy¿sza ni¿ 2% wartoœci odtworzeniowej.

Powo³any przepis swym zakresem obejmuje nie tylko stosunek najmu, lecz ma zastosowanie do wszelkich form w³adania lokalem mieszkalnym (np. na podstawie spó³dzielczego prawa do lokalu). Ponadto, przepis ten stosuje siê do stosunków powsta³ych przed dniem wejœcia w ¿ycie ustawy, tak¿e tych, do których mia³ zastosowanie czynsz regulowany. Z art. 28 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatorów wynika, i¿ w przypadku lokali objêtych uprzednio czynszem regulowanym, do koñca 2004 r. czynsz w stosunku rocznym nie mo¿e przekroczyæ 3% wartoœci odtworzeniowej. 

Przedstawionej regulacji Rzecznik Praw Obywatelskich zarzuci³ wyj¹tkow¹ niekonsekwencjê, wyra¿aj¹c¹ siê w ca³kowitym pominiêciu reglamentacji pierwszego czynszu w umowach najmu zawieranych ju¿ pod rz¹dami ustawy, a tak¿e w dopuszczeniu odmiennych rozwi¹zañ dla spó³dzielni mieszkaniowych i towarzystw budownictwa spo³ecznego. Oznacza to, ¿e ochrona wynikaj¹ca z art. 9 ust. 3 ustawy nie ma charakteru powszechnego. Rzecznik zakwestionowa³ te¿ powi¹zanie wzrostu czynszu ze wzrostem cen towarów i us³ug konsumpcyjnych, który nie pozostaje w zwi¹zku z kosztami utrzymania budynków mieszkalnych. Obserwowany obecnie spadek inflacji w praktyce oznacza, i¿ dopuszczalne podwy¿ki s¹ minimalne. Rzecznik powo³a³ siê na krytyczn¹ ocenê tego stanu rzeczy w doktrynie i przytoczy³ wypowiedŸ K. Dybowskiego, i¿ przy obecnej inflacji na dojœcie do czynszów koniecznych dla racjonalnej gospodarki mieszkaniowej trzeba czekaæ od 100 do 200 lat. W konsekwencji, zdaniem Rzecznika, kwestionowany przepis jest Ÿród³em strat ponoszonych przez w³aœcicieli budynków wynajmuj¹cych mieszkania.

W dalszym ci¹gu uzasadnienia wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich zwraca uwagê na brak przepisów, które pozwala³aby na zrekompensowanie tych strat. Nie zawiera ich ani ustawa z 26 kwietnia 2001 r. o dop³atach do oprocentowania kredytów udzielanych na remont budynków mieszkalnych, ani ustawa z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osób fizycznych. Mechanizmy zawarte w powo³anych aktach dzia³aj¹ bowiem dopiero w razie uzyskiwania dochodów przez w³aœcicieli budynków, co – w ocenie Rzecznika – na tle art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie lokatorów jest warunkiem obiektywnie niemo¿liwym do spe³nienia.

Wskazane wady regulacji oznaczaj¹ – w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich – naruszenie gwarancji prawa w³asnoœci, wynikaj¹cych z art. 20, 21 ust. 1 i art. 64 Konstytucji. Jednym z podstawowych sk³adników prawa w³asnoœci jest mo¿liwoœæ pobierania po¿ytków z rzeczy. Wprawdzie ustawodawca mo¿e ograniczaæ to prawo kieruj¹c siê potrzeb¹ ochrony lokatorów, jednak ograniczenia te nie mog¹ iœæ tak daleko, by w³asnoœæ przynosi³a w³aœcicielowi straty. Z tak¹ sytuacj¹ mamy do czynienia na tle kwestionowanego przepisu. Jednoczeœnie, zdaniem Rzecznika, ograniczenie mo¿liwoœci podwy¿szania czynszu nie spe³nia kryteriów koniecznoœci i proporcjonalnoœci. Nie jest te¿ podyktowane potrzeb¹ udzielenia pomocy lokatorowi; ochronê ustawodawca przyznaje najemcom w oderwaniu od ich sytuacji rodzinnej i materialnej. 

Rzecznik Praw Obywatelskich dowodzi, i¿ kwestionowana regulacja stanowi te¿ przyczynê niezgodnego z Konstytucj¹ zró¿nicowania poziomu ochrony w³asnoœci. Prywatna w³asnoœæ domów mieszkalnych jest bowiem poddana innemu re¿imowi prawnemu ni¿ w³asnoœæ spó³dzielni mieszkaniowych i towarzystw budownictwa mieszkaniowego a sytuacja w³aœcicieli, którzy wynajêli mieszkania przed wejœciem w ¿ycie ustawy jest znacznie gorsza ni¿ tych, którzy wynajmuj¹c mieszkania po 10 lipca 2001 r. korzystaj¹ z pe³nej swobody w ustalaniu czynszu. W ocenie Rzecznika zró¿nicowanie zakresu ochrony prawa w³asnoœci nosi wszelkie cechy dyskryminacji.

Powy¿sze argumenty uzasadniaj¹, zdaniem Rzecznika, zarzut naruszenia przez art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorów art. 64 ust. 1 i 2 w zwi¹zku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Druga czêœæ wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich odnosi siê do art. 35 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorów, który reguluje uprawnienie do lokalu socjalnego dla osób zobowi¹zanych do opró¿nienia dotychczas zajmowanego lokalu. Prawo to jest ograniczone podmiotowo, przez wskazanie osób, którym przys³uguje; chodzi o kategorie podmiotów wyliczone w art. 14 ust. 4 ustawy. Jest te¿ ograniczone czasowo, przez wskazanie, ¿e przys³uguje osobom, co do których orzeczono eksmisjê przed 31 grudnia 2000 r., a orzeczenie to nie zosta³o wykonane do 10 lipca 2001 r., czyli do dnia wejœcia w ¿ycie ustawy. Prawo to obejmuje nie tylko osoby, które zajmowa³y lokale na podstawie stosunku najmu, lecz tak¿e – np. – mieszkanie spó³dzielcze. W ocenie Rzecznika, art. 35 ust. 1 ustawy jest odpowiedzi¹ ustawodawcy na sygnalizacjê Trybuna³u Konstytucyjnego o koniecznoœci rozszerzenia ochrony przewidzianej w art. 36 i 37 wczeœniej obowi¹zuj¹cej ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych. Dostrzegaj¹c d¹¿enie ustawodawcy do poprawy sytuacji osób eksmitowanych, Rzecznik Praw Obywatelskich informuje o licznych, nap³ywaj¹cych do niego skargach, z których wynika, ¿e nie wszystkie osoby objête dyspozycj¹ art. 14 ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatorów w rzeczywistoœci mog¹ skorzystaæ z dobrodziejstwa tego przepisu. Jak zauwa¿a Rzecznik, przyczyn¹ takiego stanu rzeczy jest zró¿nicowanie krêgu podmiotów chronionych w art. 14 ust. 4 obecnie obowi¹zuj¹cej ustawy i podmiotów chronionych na podstawie art. 36 ust. 4 dawnego prawa, a tak¿e fakt, i¿ dawne prawo w ogóle nie odnosi³o siê do osób eksmitowanych z lokali spó³dzielczych. 

Istniej¹ca sytuacja narusza, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, zasadê równoœci wyra¿on¹ w art. 32 Konstytucji. Odstêpstwo od zasady równego traktowania nie zawsze jest jednoznaczne z dyskryminacj¹, gdy¿ mo¿e byæ usprawiedliwione realizacj¹ wartoœci konstytucyjnych. Takiego usprawiedliwienia brak w przypadku kwestionowanego przepisu. Jego celem niew¹tpliwie by³o przeciwdzia³anie wykonywaniu wyroków eksmisyjnych “na bruk”. Kr¹g osób, które ustawodawca chcia³ chroniæ przyznaj¹c im prawo do lokalu socjalnego jest obecnie okreœlony w art. 14 ust. 4 ustawy. Pozbawienie czêœci z tych osób ich prawa ze wzglêdu na ca³kowicie dowolne kryterium, jakim jest zapadniêcie orzeczenia po 31 grudnia 2000 r. (wejœcie w ¿ycie zmian ustawy o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych), narusza zasady sprawiedliwoœci spo³ecznej, nie znajduje uzasadnienia w innych zasadach konstytucyjnych i nie odpowiada kryterium proporcjonalnoœci. 

W konsekwencji, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, uzasadniona jest teza o niezgodnoœci art. 35 ust. 1 ustawy, który ogranicza prawo do lokalu socjalnego, z art. 32 w zwi¹zku z art. 2 Konstytucji.



2. Prokurator Generalny w piœmie z 11 kwietnia 2002 r. przedstawi³ stanowisko, i¿ art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorów jest zgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwi¹zku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, zaœ art. 35 ust. 1 tej¿e ustawy, w zakresie wskazanym we wniosku, jest niezgodny z art. 32 w zwi¹zku z art. 2 Konstytucji.

Odnosz¹c siê do pierwszego zarzutu, Prokurator podkreœli³ przede wszystkim, i¿ kwestionowany przepis odnosi siê wy³¹cznie do podwy¿ek czynszu, natomiast nie okreœla zasad ustalania jego wysokoœci. Nieadekwatnoœæ wysokoœci op³at czynszowych do wydatków ponoszonych przez w³aœcicieli budynków wynika wiêc nie z kwestionowanego przepisu lecz z wysokoœci samego czynszu. Prokurator zwraca te¿ uwagê na to, i¿ pod rz¹dami nowej ustawy w³aœciciel budynku korzysta z pe³nej swobody ustalania wysokoœci czynszu, mo¿e zatem okreœliæ j¹ w ten sposób, ¿e zapewni mu ona nie tylko zwrot wydatków, ale tak¿e zysk. W tej sytuacji Prokurator stawia pytanie, czy w istocie art. 9 ust. 3 ustawy, limituj¹cy tylko podwy¿ki czynszu, mo¿e byæ traktowany jako przepis godz¹cy w istotê w³asnoœci. Zdaniem Prokuratora, przepis ten, gwarantuj¹c wzrost czynszu ponad inflacjê, s³u¿y w³aœcicielom lokali. Jednoczeœnie, Prokurator Generalny zwraca te¿ uwagê na fakt, i¿ chodzi o przepis ustawy, która – z za³o¿enia – ma s³u¿yæ ochronie lokatorów, w tym – ma zapobiegaæ skokowym podwy¿kom czynszu. Podwy¿ki na poziomie niemo¿liwym do przyjêcia mog³yby s³u¿yæ pozbyciu siê lokatora w sposób sprzeczny z przepisami ustawy. W ocenie Prokuratora, ustawodawca, chroni¹c interesy w³aœcicieli, przyzna³ im prawo do czynszu wolnego, natomiast kieruj¹c siê ochron¹ najemców, ustali³ granice jego podwy¿szania. 

Prokurator Generalny zwraca ponadto uwagê na koniecznoœæ uwzglêdnienia innego aspektu art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorów; przepis ten s³u¿y wywi¹zaniu siê ustawodawcy z wczeœniejszych gwarancji, jakie pod rz¹dami dawnego prawa zapewniono lokatorom korzystaj¹cym z tzw. czynszu regulowanego. Chodzi tu o prawa nabyte osób, które w okresie publicznej gospodarki lokalami nie mia³y ¿adnego wp³ywu na to, w jakim budynku otrzymuj¹ przydzia³ lokalu. Ustawodawca – zdaniem Prokuratora – zapewni³, i¿ do koñca 2004 r. wysokoœæ p³aconego przez nie czynszu nie bêdzie podlega³a zasadom wolnego rynku. 

Prokurator dostrzega, i¿ regulacja zawarta w art. 9 ust. 3 ustawy spowolni tempo dochodzenia od czynszu regulowanego do czynszu odpowiadaj¹cego oczekiwaniom w³aœcicieli, jednak nie uwa¿a, by fakt ten stanowi³ podstawê stwierdzenia niezgodnoœci przepisu z Konstytucj¹. Prokurator przypomina wreszcie, i¿ ochrona prawa do mieszkania jest standardem europejskim a w warunkach polskich wymaga ona stosowania szczególnych œrodków.

Gdy chodzi o zarzut niezgodnoœci z Konstytucj¹ art. 35 ust. 1 ustawy, Prokurator Generalny podziela w pe³ni zapatrywania Rzecznika Praw Obywatelskich, zarówno, gdy chodzi o zakres zarzutu, jak i jego uzasadnienie. Prokurator przedstawia kolejne regulacje, których niekwestionowanym celem by³o ograniczenie wykonywania wyroków eksmisyjnych “na bruk”. Dostrzega te¿ niew¹tpliwy zwi¹zek zmian w obowi¹zuj¹cych przepisach ze stanowiskiem Trybuna³u Konstytucyjnego. Stanowi¹c kwestionowany we wniosku art. 35 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorów ustawodawca nie uwzglêdni³ jednak ró¿nicy w hipotezie dawnego przepisu, wprowadzonego ustaw¹ z 15 grudnia 2001 r., i obecnie obowi¹zuj¹cego art. 14 ust. 4. Ten ostatni przepis dotyczy szerszej kategorii osób. W konsekwencji, czêœæ osób uznanych przez ustawodawcê za godne ochrony, z ochrony tej nie korzysta. Zdaniem Prokuratora, o zró¿nicowaniu ich sytuacji decyduje wy³¹cznie data wydania orzeczenia eksmisyjnego. Prokurator w pe³ni podziela stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich, ¿e regulacja ta narusza konstytucyjn¹ zasadê równoœci (art. 32), a tak¿e jest niezgodna z zasad¹ sprawiedliwoœci spo³ecznej (art. 2 Konstytucji), gdy¿ nosi cechy oczywistej dyskryminacji.



3. Sejm RP w piœmie z 29 sierpnia 2002 r. wyrazi³ stanowisko, i¿ art. 9 ust. 3 ustawy jest zgodny z Konstytucj¹, natomiast art. 35 ust. 1 ustawy, w zakresie objêtym wnioskiem, jest niezgodny z art. 32 w zwi¹zku z art. 2 Konstytucji.

W uzasadnieniu zwrócono uwagê, i¿ celem ustawy o ochronie praw lokatorów jest zapobie¿enie drastycznym podwy¿kom czynszu, a przez to – ograniczenie przypadków eksmisji spowodowanych ¿¹daniem zbyt wygórowanego czynszu. Chodzi tak¿e o wyeliminowanie elementu zaskoczenia w kszta³towaniu stosunku w³aœciciel – najemca; lokator ma prawo do poczucia stabilnoœci. Podkreœlono istnienie konstytucyjnej ochrony stosunku najmu. 

Jednoczeœnie w uzasadnieniu stanowiska Sejmu zosta³o wyra¿one przekonanie, i¿ kwestionowany przepis nie godzi w istotê prawa w³asnoœci. W ocenie Sejmu sytuacja w³aœcicieli lokali, które by³y objête czynszem regulowanym, na pewno nie jest korzystna. Co wiêcej, w uzasadnieniu przyznano racjê twierdzeniu Rzecznika Praw Obywatelskich, i¿ kwestionowany przepis spowolni tempo dochodzenia stawek tego czynszu do wysokoœci akceptowanej przez w³aœcicieli. Mimo to, zdaniem Sejmu, regulacja zawarta w art. 9 ust. 3 ustawy nie jest niekonstytucyjna. Wynika ona bowiem z koniecznoœci uwzglêdnienia interesu lokatorów i zasady ochrony praw nabytych. Ustawodawca zapewni³, i¿ stosunki najmu powsta³e w okresie publicznej gospodarki lokalami do koñca 2004 r. nie bêd¹ poddane zasadom wolnego rynku.

Gdy chodzi o zarzut niezgodnoœci art. 35 ust. 1 ustawy z Konstytucj¹, Sejm podzieli³ w pe³ni zapatrywania Rzecznika Praw Obywatelskich.

W koñcowej czêœci uzasadnienia zosta³ sformu³owany wniosek, by – w przypadku orzeczenia niezgodnoœci z Konstytucj¹ art. 9 ust. 3 ustawy – Trybuna³ Konstytucyjny skorzysta³ z mo¿liwoœci przewidzianej w art. 190 ust. 3 Konstytucji i orzek³ o utracie mocy obowi¹zuj¹cej przepisu po up³ywie 18 miesiêcy od og³oszenia orzeczenia. 



II



1. Na rozprawie 4 wrzeœnia 2002 r. przedstawiciele wnioskodawcy, Sejmu i Prokuratora Generalnego podtrzymali stanowiska wyra¿one na piœmie.

Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich stwierdzi³, i¿ w rozpatrywanej sprawie mamy do czynienia z konfliktem wartoœci, chodzi bowiem o zachowanie równowagi miêdzy ochron¹ praw w³aœcicieli i lokatorów. Poniewa¿ ochrona praw lokatorów jest statuowana w Konstytucji, ustawodawca nie mo¿e byæ bezczynny w zakresie kszta³towania ich sytuacji. Tymczasem oceniana ustawa chroni tylko pewn¹ grupê lokatorów, sytuacjê pozosta³ych ca³kowicie pozostawiaj¹c wolnemu rynkowi. Ochrona lokatorów dawniej zobowi¹zanych do p³acenia czynszu regulowanego jest zbyt intensywna i prowadzi do ograniczenia praw w³aœcicieli. Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich podkreœli³, i¿ – zgodnie ze sformu³owaniem zawartym we wniosku – zarzut nie dotyczy naruszenia istoty prawa w³asnoœci, lecz niedopuszczalnego ograniczenia tego prawa. Ograniczenie wynikaj¹ce z art. 9 ust. 3 ustawy, zdaniem Rzecznika, nie by³o bowiem konieczne dla realizacji praw lokatorów. Dosz³o zatem do przekroczenia granic wynikaj¹cych z zasady proporcjonalnoœci. Przedstawiciel Rzecznika zwróci³ te¿ uwagê, i¿ ochrona lokatorów wynikaj¹ca z obowi¹zuj¹cej ustawy jest nierównomierna i ma charakter przypadkowy, co poci¹ga za sob¹ tak¿e nieuzasadnione zró¿nicowanie sytuacji w³aœcicieli mieszkañ. 

Przedstawiciel Sejmu RP wyrazi³ przekonanie, i¿ w dziedzinie, której dotyczy kwestionowana regulacja prawna brak dobrego rozwi¹zania: ka¿de unormowanie ochrony lokatorów ogranicza prawo w³asnoœci. Sytuacja ekonomiczna pañstwa uniemo¿liwia realizacjê tej ochrony kosztem œrodków bud¿etowych. Dlatego, mimo œwiadomoœci ograniczenia praw w³aœcicieli, Komisja Ustawodawcza Sejmu stoi na stanowisku, i¿ art. 9 ust. 3 ustawy jest zgodny z Konstytucj¹. Na pewno nie narusza on istoty prawa w³asnoœci. Kieruj¹c siê wzglêdami ostro¿noœci procesowej przedstawiciel Sejmu wniós³, by skutki ewentualnego orzeczenia niezgodnoœci tego przepisu z Konstytucj¹ Trybuna³ Konstytucyjny odsun¹³ o 18 miesiêcy.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podkreœli³, i¿ art. 9 ust. 3 ustawy jest wynikiem kompromisu. Ochrona praw lokatorów wymaga ograniczenia praw w³aœcicieli. Jednak kwestionowany przepis, limituj¹c swobodê w kszta³towaniu czynszu, nie narusza istoty prawa w³asnoœci. 

Po wys³uchaniu wyst¹pieñ przedstawicieli uczestników postêpowania i zakoñczeniu fazy pytañ, Przewodnicz¹cy sk³adu orzekaj¹cego zarz¹dzi³ przerwê w rozprawie. Po naradzie Trybuna³ Konstytucyjny og³osi³ postanowienie o odroczeniu rozprawy do dnia 2 paŸdziernika 2002 r. Jednoczeœnie, w postanowieniu tym Trybuna³ wezwa³ do udzia³u w postêpowaniu ogólnopolskie organizacje zrzeszaj¹ce lokatorów oraz w³aœcicieli nieruchomoœci, które w tej sprawie zwraca³y siê pisemnie do Trybuna³u, zobowi¹zuj¹c je do przedstawienia – w ci¹gu dwóch tygodni od rozprawy – stanowiska w sprawie.



2. Zarz¹d G³ówny Polskiego Zrzeszenie Lokatorów, w piœmie z 16 wrzeœnia 2002 r., wyrazi³ stanowisko, i¿ art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorów nie jest niezgodny z art. 64 w zwi¹zku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, natomiast art. 35 ust. 1 tej¿e ustawy jest niezgodny z art. 32 w zwi¹zku z art. 2 oraz art. 75 ust. 1 Konstytucji. 

W uzasadnieniu wskazano, i¿ wniosek dotyczy nie tyle niezgodnoœci art. 9 ust. 3 z Konstytucj¹, co zmierza do zapewnienia okreœlonej grupie obywateli korzyœci maj¹tkowych. Pomija przy tym wolnoœci i prawa innych osób, nale¿¹cych do znacznie wiêkszej grupy ludnoœci. Przeciwstawia prawo uzyskiwania korzyœci – prawu do ¿ycia i do zaspokajania podstawowych potrzeb. Pominiêcie tych ostatnich jest niedopuszczalne w œwietle art. 2, art. 18, art. 75 Konstytucji, ratyfikowanych przez Polskê dokumentów miêdzynarodowych, a tak¿e powszechnie uznanych zasad moralnych. Uznanie kwestionowanego przepisu za niezgodny z Konstytucj¹ musi byæ poprzedzone ocen¹ skutków takiego rozstrzygniêcia z punktu widzenia wskazanych zasad. Art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorów ma istotny wp³yw na wysokoœæ czynszu i dynamikê jego wzrostu. Przy obecnych rzeczywistych dochodach ludnoœci uchylenie tego przepisu spowoduje destrukcjê rodzin i wzrost bezdomnoœci. Rzecznik Praw Obywatelskich w uzasadnieniu wniosku powo³a³ siê na liczne, wp³ywaj¹ce do niego skargi w³aœcicieli lokali, natomiast pomin¹³ ca³kowicie skargi lokatorów, zad³u¿onych z tytu³u niep³acenia czynszu i podlegaj¹cych eksmisjom. W ocenie autorów pisma zachodzi obawa, czy skargi w³aœcicieli lokali nie stanowi¹ naruszenia art. 76 Konstytucji.

Zdaniem Zarz¹du G³ównego Polskiego Zwi¹zku Lokatorów teza, i¿ wp³ywy z czynszów nie pokrywaj¹ nawet bie¿¹cych kosztów eksploatacji budynków, nie odpowiada stanowi rzeczywistemu. Przede wszystkim, op³aty za dostarczane media czy œwiadczone us³ugi, choæ s³u¿¹ pokryciu kosztów eksploatacji, nie s¹ objête czynszem. Lokatorzy uiszczaj¹ je zgodnie z ¿¹daniem w³aœcicieli, czêsto mimo ich zawy¿enia. Ponadto, z porównania kosztów utrzymania prywatnych budynków z kosztami utrzymania budynków spó³dzielczych czy bêd¹cych w zarz¹dzie wspólnot mieszkaniowych wynika, ¿e prywatni w³aœciciele podaj¹ sumy zawy¿one, ewentualnie – Ÿle zarz¹dzaj¹ swymi nieruchomoœciami. Administrowanie budynkami przez wyspecjalizowanych i rzetelnych fachowców prowadzi – w ocenie autorów pisma – do znacznego obni¿enia kosztów utrzymania budynków. Wykorzystanie takich mo¿liwoœci obni¿y³oby ciê¿ar eksploatacji ponoszony przez prywatnych w³aœcicieli. Twierdzenie o ponoszeniu strat przez prywatnych w³aœcicieli budynków pozostaje w sprzecznoœci z faktem, i¿ prywatni przedsiêbiorcy nabywaj¹ kamienice, w których obowi¹zuje dawny czynsz regulowany. Zjawisko to œwiadczy o op³acalnoœci wynajmowania mieszkañ. W konsekwencji, autorzy pisma kwestionuj¹ istnienie ekonomicznych podstaw dla tez sformu³owanych przez Rzecznika Praw Obywatelskich na poparcie wniosku. 

W uzasadnieniu stanowiska Zarz¹du G³ównego Zrzeszenia Lokatorów podkreœlono ponadto, i¿ ocena art. 9 ust. 3 ustawy powinna byæ dokonana nie tylko w œwietle art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, ale tak¿e kolejnego ustêpu tego artyku³u, pozwalaj¹cego na ograniczenie w³asnoœci. Ograniczenie w zakresie sposobu podwy¿szania czynszu jest uzasadnione. Jego uchylenie spowoduje znaczny wzrost kosztów mieszkania, a w nastêpstwie – zwiêkszenie zad³u¿enia i eksmisje “na bruk” ze wszystkim dalszymi skutkami spo³ecznymi. Ochrona w³asnoœci, zdaniem autorów pisma, nie mo¿e dominowaæ nad innymi prawami obywatelskimi i prawami cz³owieka.

Wraz z pismem wyra¿aj¹cym stanowisko Zarz¹du G³ównego Polskiego Zrzeszenia Lokatorów do Trybuna³u wp³ynê³o dziesiêæ za³¹czników w postaci artyku³ów prasowych, fragmentów dokumentów miêdzynarodowych dotycz¹cych prawa cz³owieka do mieszkania, danych statystycznych dotycz¹cych zad³u¿eñ i eksmisji, a tak¿e przyk³adowych zestawieñ kosztów utrzymania budynków i kosztów zamieszkiwania w ró¿nych budynkach.



3. W piœmie z 17 wrzeœnia 2002 r. Polska Unia W³aœcicieli Nieruchomoœci wyrazi³a swoje stanowisko na temat sytuacji w zakresie czynszu najmu, jaka ukszta³towa³a siê pod rz¹dami art. 9 ust. 3 ustawy. 

Wed³ug pisma, czynsze ustalane wed³ug regu³ wolnorynkowych w praktyce s¹ podnoszone tylko o stopê inflacji i w konsekwencji kwestionowany przepis nie ma ¿adnego znaczenia w stosunkach miêdzy lokatorem a w³aœcicielem. Problemem jest natomiast waloryzacja dawnych czynszów regulowanych. W piœmie podano, i¿ osoby objête tym czynszem stanowi¹ 70% najemców w prywatnych zasobach mieszkaniowych. Dane z terenu ca³ej Polski pozwalaj¹ stwierdziæ, i¿ wysokoœæ czynszu regulowanego kszta³tuje siê na poziomie poni¿ej 1,5% wartoœci odtworzeniowej budynku, co stanowi ok. 40% kosztów eksploatacji budynku. Oznacza to, i¿ w³aœciciele ponosz¹ straty. Wykluczona jest te¿ mo¿liwoœæ wywi¹zywania siê przez nich z ustawowych obowi¹zków w zakresie utrzymania budynków w nale¿ytym stanie technicznym. Dalsze utrzymywanie obowi¹zuj¹cego stanu prawnego spowoduje, zdaniem Polskiej Unii W³aœcicieli Nieruchomoœci, degradacjê starych zasobów mieszkaniowych. 

W piœmie zamieszczono przyk³adowe wyliczenie czynszu. Przy za³o¿eniu, i¿ uœredniona w skali kraju wartoœæ odtworzeniowa wynosi 2.200 PLN a czynsze osi¹gaj¹ poziom 1,5% tej¿e wartoœci, czynsz za mieszkanie 40 m2 wynosi ok. 110 PLN, co stanowi 5% œredniego zarobku krajowego brutto. Dla porównania podano, i¿ w krajach Unii Europejskiej czynsz stanowi 25% – 30% œredniego zarobku.

 W ocenie Polskiej Unii W³aœcicieli Nieruchomoœci wszystkie te wzglêdy wskazuj¹, i¿ kwestionowany przepis jest niezgodny z konstytucyjn¹ zasad¹ ochrony prawa w³asnoœci, co uzasadnia wniosek o jego uchylenie.

Do pisma za³¹czono wykres obrazuj¹cy kszta³towanie siê wysokoœci czynszów oraz kosztów eksploatacji budynków w 28 miastach w Polsce. 



4. Ogólnopolskie Stowarzyszenie W³aœcicieli Nieruchomoœci w piœmie z 18 wrzeœnia 2002 r. wyrazi³o stanowisko, i¿ art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorów jest niezgodny z art. 64 ust. 3 w zwi¹zku z art. 2, art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji w zwi¹zku z art. 1 Protoko³u nr 1 do Konwencji o ochronie praw cz³owieka i podstawowych wolnoœci oraz z art. 75 ust. 1 Konstytucji, a tak¿e jest niezgodny – z art. 7 w zwi¹zku z art. 112 Konstytucji. Ponadto, wed³ug stanowiska, art. 35 ust. 1 ustawy jest niezgodny z art. 32 w zwi¹zku z art. 2 Konstytucji.

W uzasadnieniu podkreœlono, i¿ prawo w³asnoœci jest zasadniczym fundamentem gospodarki rynkowej i jako takie podlega ochronie konstytucyjnej. Jego ograniczenia s¹ dopuszczalne tylko wtedy, gdy wymaga tego bezpieczeñstwo demokratycznego pañstwa lub zachowanie porz¹dku publicznego, albo wolnoœci i praw innych osób. Tymczasem w toku prac legislacyjnych nad ustaw¹ o ochronie praw lokatorów w ogóle nie analizowano, czy ograniczenia prawa w³asnoœci s¹ konieczne dla ochrony praw lokatorów. Dane statystyczne dotycz¹ce wzrostu PKB i utrzymuj¹ca siê dobra koniunktura wskazuj¹ na wzrost mo¿liwoœci finansowania kosztów utrzymania zasobów mieszkaniowych przez najemców. Mitem s¹ te¿ tezy o niedostatecznej iloœci mieszkañ na rynku; obecnie nie ma ¿adnych trudnoœci z zakupem lokalu mieszkalnego czy jego wynajêciem.

Pozostawienie czynszów na obecnym poziomie, poni¿ej kosztów eksploatacji, oznacza przyzwolenie ustawodawcy na niszczenie substancji mieszkaniowej, a w konsekwencji prowadzi do likwidacji przedmiotu w³asnoœci, czyli godzi w istotê prawa. Oznacza tak¿e naruszenie zasady proporcjonalnoœci, gdy¿ oko³o 100 tysiêczna grupa w³aœcicieli nieruchomoœci obci¹¿ona jest w ca³oœci kosztami opieki spo³ecznej udzielanej oko³o 900 tysi¹com najemców, przy braku wsparcia finansowego ze strony oko³o 15 milionów podatników. Z przymusowej opieki spo³ecznej w³aœcicieli korzystaj¹ przy tym tak¿e osoby bêd¹ce w dobrej sytuacji maj¹tkowej.

W uzasadnieniu zosta³y te¿ poddane analizie ewentualne skutki utraty mocy obowi¹zuj¹cej przez kwestionowany przepis. Zdaniem autorów pisma, w obowi¹zuj¹cym prawie, zw³aszcza w ustawie o ochronie praw lokatorów a tak¿e w kodeksie cywilnym (art. 5, art. 58, art. 6851 k.c.) istniej¹ przepisy, które zapewniaj¹ lokatorom dostateczn¹ ochronê. Nie powstanie wiêc luka w regulacji prawnej.

Poszczególne tezy uzasadnienia zilustrowano danymi statystycznymi oraz wypowiedziami publikowanymi w prasie. Wraz z pismem przes³ano dziesiêæ za³¹czników w postaci wyci¹gu z protoko³ów obrad Sejmu i Senatu oraz publikacji prasowych. 



5. Na rozprawie 2 paŸdziernika 2002 r., poza przedstawicielami uczestników postêpowania, stawili siê: Prezes Polskiej Unii W³aœcicieli Nieruchomoœci, Prezes Polskiego Zrzeszenia Lokatorów oraz Wiceprzewodnicz¹cy Ogólnopolskiego Stowarzyszenia W³aœcicieli Nieruchomoœci.

Prezes Polskiej Unii W³aœcicieli Nieruchomoœci powtórzy³ stanowisko wyra¿one na piœmie, i¿ art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorów jest niezgodny z Konstytucj¹. Odpowiadaj¹c na pytania sêdziów Trybuna³u Konstytucyjnego podkreœli³, ¿e uznanie kwestionowanego przepisu za niekonstytucyjny nie przekreœla zasady, i¿ czynsz mo¿e byæ podnoszony nie czêœciej ni¿ co 6 miesiêcy, ani wynikaj¹cej z ustawy maksymalnej wysokoœci czynszu – 3% wartoœci odtworzeniowej lokalu. Przyzna³, ¿e jednorazowe podniesienie czynszu do tej wysokoœci stanowi³oby wykorzystanie przez w³aœcicieli lokali ich pozycji dominuj¹cej; w³aœciwe jest etapowe dochodzenie do tej granicy. Zgodzi³ siê te¿ z ocen¹, i¿ dopuszczenie wzrostu czynszu umownego ponad inflacjê jest nieuzasadnione.

Prezes Polskiego Zrzeszenia Lokatorów podtrzyma³a stanowisko, wed³ug którego kwestionowany przepis jest zgodny z Konstytucj¹. Zwróci³a uwagê na bardzo z³¹ sytuacjê finansow¹ du¿ej grupy lokatorów, zw³aszcza tych, którzy uzyskali prawo jeszcze na podstawie decyzji administracyjnej. Podkreœli³a, ¿e w okresie publicznej gospodarki lokalami czynili oni nak³ady, przyczyniaj¹c siê w ten sposób – choæ bez obowi¹zku prawnego – do utrzymania domów. Poda³a, i¿ w okresie od 1989 r. wysokoœæ czynszów wzros³a o 1200%. Odpowiadaj¹c na pytania sêdziów przyzna³a, ¿e wœród lokatorów znajduj¹ siê te¿ jednostki zamo¿ne, wobec których uzasadnione by³oby podniesienie czynszu.

 Wiceprzewodnicz¹cy Ogólnopolskiego Stowarzyszenia W³aœcicieli Nieruchomoœci wyrazi³ poparcie dla wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich. Podkreœli³ jednak, ¿e art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorów nie tylko narusza zasadê proporcjonalnoœci, ale tak¿e istotê prawa w³asnoœci, gdy¿ dochodzi do kumulacji ograniczeñ dwóch podstawowych uprawnieñ w³aœcicieli, tj. prawa rozporz¹dzania rzecz¹ i prawa pobierania po¿ytków. Zwróci³ uwagê, ¿e dalsze utrzymywanie czynszów na obecnym poziomie prowadzi do rozbiórki budynków, a w konsekwencji obraca siê przeciwko samym lokatorom. Prowadzi wiêc do naruszenia art. 75 Konstytucji. Wiceprzewodnicz¹cy Stowarzyszenia zarzuci³, i¿ w toku prac nad ustaw¹ o ochronie praw lokatorów dosz³o te¿ do naruszenia regulaminu Sejmu. Nie przedstawiono bowiem ekonomicznego uzasadnienia projektu ustawy, a komisje sejmowe prowadzi³y obrady przy braku quorum i z pominiêciem wymagañ wynikaj¹cych z faktu, ¿e jednoczeœnie zmieniano przepisy kodeksu cywilnego. W ocenie Wiceprzewodnicz¹cego, w razie uchylenia kwestionowanego przepisu nie dojdzie do powstania luki w regulacji prawnej. Odpowiadaj¹c na pytania sêdziów Wiceprzewodnicz¹cy Stowarzyszenia wyrazi³ pogl¹d, i¿ podniesienie czynszów o 100% samo przez siê nie stanowi³oby naruszenia art. 5 i art. 58 kodeksu cywilnego. Przyzna³ jednak, ¿e reglamentacja czynszu jest uzasadniona i wyrazi³ przekonanie, ¿e – ze wzglêdu na nadpoda¿ mieszkañ do wynajêcia – w razie uchylenia kwestionowanego przepisu nie dojdzie do jednorazowych podwy¿ek czynszu o 100%.

Przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich, odnosz¹c siê do wyst¹pieñ reprezentantów ogólnopolskich zwi¹zków lokatorów i w³aœcicieli nieruchomoœci, podkreœli³, ¿e wniosek do Trybuna³u Konstytucyjnego ma na celu zachowanie równowagi miêdzy prawami lokatorów i w³aœcicieli. Ochrona lokatorów przed nadmiernie wygórowanym czynszem jest konieczna, dlatego tylko ewolucyjne dochodzenie do okreœlonego poziomu czynszu odpowiada Konstytucji.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podkreœli³ konflikt interesów lokatorów i w³aœcicieli lokali. Obecna treœæ art. 9 ust. 3 ustawy, limituj¹cego jedynie podwy¿ki czynszu, jest uzasadniona w œwietle art. 75 ust. 2 Konstytucji. Zarzut niekonstytucyjnoœci móg³by ewentualnie kierowaæ siê przeciwko wysokoœci stawki wyjœciowej czynszu, ale nie pod adresem przepisu reguluj¹cego podwy¿ki. 

Przedstawiciel Sejmu tak¿e podkreœli³ trudnoœci w pogodzeniu interesów lokatorów i w³aœcicieli lokali. Odpowiadaj¹c na pytania sêdziów Trybuna³u wyjaœni³, ¿e nad pracami parlamentu ci¹¿y œwiadomoœæ potrzeby nowego uregulowania wysokoœci czynszów po 1 stycznia 2005 r. Wobec daleko id¹cych oczekiwañ spo³ecznych znalezienie odpowiednich mechanizmów finansowania jest koniecznoœci¹.

W koñcowych wyst¹pieniach przedstawiciele uczestników postêpowania podtrzymali swe stanowiska wyra¿one na piœmie.



III



Trybuna³ zwa¿y³, co nastêpuje:



Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich zawiera zarzuty skierowane pod adresem dwóch ca³kowicie odrêbnych regulacji: podwy¿ek czynszu oraz ochrony eksmitowanych najemców. Badanie ich konstytucyjnoœci tak¿e przebiegaæ musi odrêbnie; nie ma ¿adnego zwi¹zku miêdzy rozstrzygniêciem w kwestii zgodnoœci z Konstytucj¹ art. 9 ust. 3 i art. 35 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorów.



1. Odnosz¹c siê do pierwszego zagadnienia, a mianowicie oceny art. 9 ust. 3 ustawy, Trybuna³ Konstytucyjny stwierdza przede wszystkim, i¿ kwestia czynszu najmu by³a ju¿ przedmiotem jego zainteresowania. W sprawie rozstrzygniêtej wydanym w pe³nym sk³adzie wyrokiem z 12 stycznia 2000 r. (P. 11/98, OTK nr 1/2000, poz. 3), Trybuna³ ocenia³ zgodnoœæ z Konstytucj¹ przepisów o czynszu regulowanym. Powo³ane orzeczenie dotyczy³o wprawdzie unormowania zawartego w nieobowi¹zuj¹cej ju¿ ustawie z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, jednak Trybuna³ Konstytucyjny sformu³owa³ w nim pewne zasady odnosz¹ce siê do ustalania wysokoœci czynszu za najem lokali mieszkalnych, które – w ocenie Trybuna³u – pozwalaj¹ zachowaæ minimalny poziom ochrony w³asnoœci, przy jednoczesnym poszanowaniu praw lokatorów. Wniosku o zbadanie zgodnoœci z konstytucj¹ przepisu, który aktualnie okreœla zasady podnoszenia wysokoœci czynszu, nie sposób rozwa¿aæ w oderwaniu od zasad przyjêtych przez Trybuna³ Konstytucyjny we wczeœniejszym wyroku.

Trzeba przypomnieæ, ¿e ustawa o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych przewidywa³a dwa rodzaje czynszu: tzw. czynsz regulowany, ustalany corocznie uchwa³¹ rady gminy, dotycz¹cy w zasadzie lokali mieszkalnych wskazanych w art. 25 ust. 1 tej ustawy, oraz czynsz wolny, ustalany przez strony w umowie (art. 20). Stosowanie czynszu regulowanego, z mocy art. 56 ust. 2 ustawy, by³o rozci¹gniête na wszystkie mieszkania, tak¿e po³o¿one w kamienicach bêd¹cych w³asnoœci¹ osób fizycznych, jeœli tylko stosunek najmu zosta³ nawi¹zany na podstawie decyzji administracyjnej o przydziale lokalu albo innej decyzji przed wprowadzeniem w danej miejscowoœci publicznej gospodarki lokalami. Zastosowanie tego przepisu do prywatnych w³aœcicieli budynków wzbudzi³o w¹tpliwoœci prawne, gdy¿ – zdaniem Naczelnego S¹du Administracyjnego, który skierowa³ do Trybuna³u Konstytucyjnego pytanie prawne – zani¿enie stawek czynszu prowadzi do sprzecznego z Konstytucj¹ ograniczenia prawa w³asnoœci. Trybuna³ Konstytucyjny orzek³, i¿ kwestionowany przepis jest niezgodny z art. 64 ust. 3 w zwi¹zku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji “przez to, ¿e wprowadzone w nim ograniczenia prawa w³asnoœci ustanowiono z naruszeniem wymagañ okreœlonych w tych przepisach konstytucyjnych”. 

W uzasadnieniu Trybuna³ Konstytucyjny uzna³ za sprzeczne z konstytucyjn¹ ochron¹ w³asnoœci takie unormowanie czynszu, które ustala jego wysokoœæ poni¿ej rzeczywistych kosztów ponoszonych przez w³aœcicieli budynków. Œwiadome kszta³towanie takiej sytuacji przez ustawodawcê jest niedopuszczalne, prowadzi ona bowiem do zniweczenia istotnego sk³adnika prawa w³asnoœci, jakim jest prawo pobierania po¿ytków z rzeczy. Trybuna³ podkreœli³ fakt jednoczesnego “wydr¹¿enia” drugiego sk³adnika w³asnoœci, którym jest prawo rozporz¹dzania rzecz¹. Trybuna³ wyjaœni³, i¿ sam fakt utrzymywania zani¿onych czynszów nie decydowa³by jeszcze o sprzecznoœci z Konstytucj¹, gdyby straty w³aœcicieli budynków by³y rekompensowane za pomoc¹ innych instrumentów prawnych (np. tanich kredytów, mo¿liwoœci odliczeñ podatkowych, itp.).

W powo³anym orzeczeniu Trybuna³ Konstytucyjny podkreœli³ jednoczeœnie znaczenie konstytucyjnej ochrony prawa do mieszkania, która wykracza poza ramy stosunku najmu. Z art. 75 i art. 76 Konstytucji wynikaj¹ obowi¹zki w³adz publicznych, miêdzy innymi zagwarantowanie trwa³oœci stosunku prawnego, stanowi¹cego podstawê korzystania z mieszkania oraz ochrona lokatorów przed wygórowanymi op³atami za korzystanie z mieszkania (s. 36). Trybuna³ zwróci³ uwagê, i¿ dodatkowe gwarancje dla najemców lokali wyp³ywaj¹ z zasady bezpieczeñstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). W ustawie o najmie lokali mieszkalnych ustawodawca zapewni³ bowiem, i¿ najemcy objêci hipotez¹ art. 56 ust. 2 ustawy przez okres do 10 lat bêd¹ poddani szczególnemu re¿imowi czynszu regulowanego, w ka¿dym razie nie przekraczaj¹cego w skali rocznej 3% wartoœci odtworzeniowej lokalu (s. 36).



2. Zakwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorów, jak s³usznie podnosi Prokurator Generalny, reguluje tylko podwy¿ki czynszów, nie zaœ same zasady ich ustalania. Trybuna³ Konstytucyjny stwierdza jednak, ¿e badanie konstytucyjnoœci tego przepisu wymaga wczeœniejszego wskazania regu³ ogólnych rz¹dz¹cych czynszami na tle ustawy o ochronie praw lokatorów. 

W ocenie Trybuna³u, zasadnicze ró¿nice w zestawieniu z wczeœniejsz¹ regulacj¹, to: 

1) objêcie przepisami ochronnymi ogó³u lokatorów, nie tylko najemców w rozumieniu kodeksu cywilnego oraz 

2) rezygnacja z rozró¿nienia czynszu regulowanego i wolnego. 

Ju¿ na wstêpie analizy wypada jednak zasygnalizowaæ, ¿e ¿adna z tych myœli przewodnich ustawy nie zosta³a zrealizowana przez ustawodawcê w sposób konsekwentny.

Z art. 2 ustawy, zawieraj¹cego “s³owniczek” terminów, którymi siê ona pos³uguje, wynika, i¿ za³o¿eniem ustawodawcy by³o wprowadzenie uniwersalnej ochrony wszystkich osób, które – nie bêd¹c w³aœcicielami mieszkania – s¹ uprawnione do korzystania z niego, bez wzglêdu na charakter tytu³u prawnego, z którego uprawnienie to wynika. Generalnie mo¿na stwierdziæ, i¿ odchodz¹c od czynszu regulowanego, ustalanego przez radê gminy, ustawodawca uwolni³ czynsze, poddaj¹c je regu³om rynkowym. Poniewa¿ jednak ustawa odnosi siê do ró¿nych stosunków prawnych, ustawodawca wprowadza (choæ nie w s³owniczku) pojêcie nadrzêdne, a mianowicie: “op³aty za u¿ywanie lokalu”. Wyró¿nia przy tym dwa jej rodzaje: “czynsz lub inn¹ op³atê za u¿ywanie lokalu”. Jak wynika z formu³y przepisu, czynsz jest jedn¹ z postaci op³at za u¿ywanie lokalu. Od tak okreœlonego œwiadczenia wzajemnego, nale¿nego od lokatora za udostêpnienie lokalu, ustawa odró¿nia “op³aty niezale¿ne od w³aœciciela”, obejmuj¹ce op³atê za dostawê energii, gazu, wody oraz za odbiór nieczystoœci. Swoboda kszta³towania œwiadczenia obejmuje ogó³ stosunków prawnych, których treœci¹ jest korzystanie z lokalu, a zatem dotyczy nie tylko czynszu, œwiadczenia spe³nianego przez najemcê, ale tak¿e op³at za u¿ywanie lokalu na podstawie innego stosunku prawnego, oczywiœcie z wyj¹tkiem op³at niezale¿nych od w³aœciciela. 

S³usznie zauwa¿a wiêc Rzecznik Praw Obywatelskich, i¿ w umowach o korzystanie z lokalu, w szczególnoœci w umowie najmu, zawieranych pod rz¹dami nowej ustawy, strony wed³ug w³asnej woli decyduj¹ o wysokoœci czynszu. Nie stanowi odstêpstwa od tej regu³y fakt, i¿ w przypadku, gdy wynajmuj¹cym jest jednostka samorz¹du terytorialnego, Skarb Pañstwa lub pañstwowa osoba prawna, wysokoœæ czynszu jest ustalana przez odpowiedni organ, z uwzglêdnieniem kryteriów wskazanych w ustawie (art. 7 i 8). Nale¿y bowiem s¹dziæ, ¿e czynsze ustalane, np. przez gminê, musz¹ uwzglêdniaæ realia rynku, w konsekwencji s¹ one – w pewnym sensie – wynikiem zderzenia oczekiwañ w³aœciciela budynku i potencjalnego lokatora. Akcentuj¹c wprowadzenie czynszu wolnego, trzeba jednak odnotowaæ, ¿e ju¿ pod rz¹dami ustawy o najmie lokali, w razie zawierania nowych umów najmu, strony korzysta³y ze swobody ustalania czynszu. Pod tym wzglêdem sytuacja prawna nie zmieni³a siê. Trybuna³ Konstytucyjny stoi na stanowisku, ¿e przyjêta zasada ustalania stawki czynszu przez strony w umowie, jest poprawna. Nale¿y jednak zasygnalizowaæ istnienie pewnych, sprawdzonych w praktyce innych pañstw, mechanizmów prawnych, które – bez powrotu do reglamentacji czynszu – pozwalaj¹ potencjalnemu najemcy oceniæ, czy ¿¹dany czynsz nie jest ra¿¹co wygórowany. Ustawodawca polski nie przewidzia³ tego rodzaju instrumentów prawnych. Trybuna³ Konstytucyjny nie analizuje jednak w tym miejscu potrzeby wprowadzenia regulacji maj¹cej na celu przeciwdzia³anie ewentualnemu wykorzystywaniu przez w³aœcicieli budynków ich pozycji dominuj¹cej i stosowaniu przez nich nieuczciwych praktyk rynkowych, którym – stosownie do art. 76 Konstytucji – powinien przeciwdzia³aæ ustawodawca. Umowne kszta³towanie stawki pocz¹tkowej czynszu nie by³o zreszt¹ we wniosku podane w w¹tpliwoœæ. 

Trybuna³ Konstytucyjny podkreœla, i¿ dopuszczenie przez ustawodawcê umownej formy kszta³towania czynszu w ¿adnym razie nie jest równoznaczne z pe³n¹ swobod¹ lub dowolnoœci¹ ustalania jego wysokoœci. Regulacja prawna bêd¹ca przedmiotem oceny w niniejszej sprawie pozostaje w œcis³ym zwi¹zku z tym stwierdzeniem; ustawodawca nie przewidzia³ wprawdzie ¿adnego mechanizmu zapobiegaj¹cego narzucaniu nadmiernie wysokiej stawki pocz¹tkowej czynszu, ale – w kwestionowanym art. 9 ust. 3 – reglamentacji podda³ podwy¿ki czynszu. Z ogólnych za³o¿eñ ustawy o ochronie praw lokatorów wynika, ¿e przepis ma zastosowanie do wszystkich stosunków lokatorskich, zarówno powsta³ych w przesz³oœci, na podstawie decyzji administracyjnych, jak i stosunków umownych, w których stawka pocz¹tkowa czynszu zosta³a ustalona w drodze negocjacji miêdzy stronami. Obojêtne jest przy tym, czy umowa zosta³a zawarta jeszcze pod rz¹dami dawnej ustawy, czy jeszcze wczeœniej, czy te¿ pod rz¹dami obecnie obowi¹zuj¹cej ustawy. W tym sensie art. 9 ust. 3 stanowi pewn¹ nowoœæ w stosunku do dawnej regulacji, która nie przewidywa³a ¿adnej kontroli czynszu umownego, reglamentuj¹c jedynie czynsz regulowany. W ocenie Trybuna³u Konstytucyjnego, w momencie przejœcia od czynszu regulowanego do czynszu umownego, ograniczenie dopuszczalnoœci jego podwy¿ek jest koniecznoœci¹. Dotyczy ona równie¿, jak siê wydaje, stawek pocz¹tkowych. W wiêkszoœci pañstw europejskich ustawodawcy kontroluj¹ wzrost czynszu najmu. Wprowadzenie odpowiedniego mechanizmu w prawie polskim wydaje siê szczególnie uzasadnione, a jego niezbêdnoœæ wynika przede wszystkim z niedostatku mieszkañ i braku rynku najmu, na którym mog³yby siê kszta³towaæ ceny. Bardzo niski poziom poda¿y mieszkañ do wynajêcia tworzy sytuacjê, w której lokatorzy mog¹ byæ poddani dyktatowi wynajmuj¹cych. St¹d koniecznoœæ reglamentacji wzrostu czynszu. 

Uznaj¹c j¹, Trybuna³ Konstytucyjny wyra¿a jednak przekonanie, i¿ mechanizm wprowadzony w kwestionowanym przepisie jest wadliwy i – obiektywnie rzecz oceniaj¹c – nie nadaje siê do osi¹gniêcia ¿adnego z celów, jakim – wed³ug za³o¿eñ ustawodawcy – mia³ s³u¿yæ. Jak bowiem nale¿y s¹dziæ, celem art. 9 ust. 3 ustawy by³o – z jednej strony – “urealnienie” czynszów regulowanych, pobieranych w chwili wejœcia w ¿ycie ustawy na podstawie uchwa³ rad gmin, z drugiej zaœ – utrzymanie w ryzach czynszów umownych, ustalanych przez strony. Jednak na skutek ³¹cznego unormowania sytuacji wszystkich w³aœcicieli, bez wzglêdu na datê powstania stosunku najmu i bez wzglêdu na dotychczasowy re¿im, któremu stosunek najmu podlega³, kwestionowany przepis nie realizuje tych za³o¿eñ legislacyjnych.

Uzasadnienie tej krytycznej oceny wymaga bli¿szej analizy przepisu. Zgodnie z art. 9 ust. 3 ustawy “podwy¿ki czynszu lub innych op³at za u¿ywanie lokalu, z wyj¹tkiem op³at niezale¿nych od w³aœciciela, nie mog¹ w danym roku przekraczaæ œredniorocznego wzrostu cen towarów i us³ug konsumpcyjnych ogó³em w minionym roku w stosunku do roku poprzedzaj¹cego rok miniony nie wiêcej ni¿ o:

1) 50% – jeœli roczna wysokoœæ czynszu nie przekracza 1% wartoœci odtworzeniowej,

2) 25% – jeœli roczna wysokoœæ czynszu jest wy¿sza ni¿ 1% i nie przekracza 2% wartoœci odtworzeniowej,

3) 15% – jeœli roczna wysokoœæ czynszu jest wy¿sza ni¿ 2% wartoœci odtworzeniowej.”

Zarówno z za³o¿eñ ogólnych ustawy, jak i z treœci przepisu wynika, i¿ ma on dotyczyæ ogó³u stosunków mieszkaniowych, bez wzglêdu na tytu³ prawny do korzystania z lokalu i bez wzglêdu na czas powstania stosunku prawnego. Trybuna³ pozytywnie ocenia d¹¿enie ustawodawcy do nadania przepisowi charakteru powszechnego, choæ – jak s³usznie zwraca uwagê wnioskodawca – powszechnoœæ zosta³a z³amana ju¿ w ustawie, gdy¿ wy³¹czono spod jej zakresu lokale znajduj¹ce siê w zasobach towarzystw budownictwa mieszkaniowego (art. 29), a w stosunku do spó³dzielni mieszkaniowych dopuszczono z³agodzenie ograniczeñ (art. 9 ust. 7). Do oceny tych wy³¹czeñ wypadnie powróciæ w dalszych rozwa¿aniach. Na obecnym ich etapie nale¿y skonstatowaæ, i¿ w praktyce kwestionowany przepis ma zastosowanie do czynszu najmu. Ustawodawca nie rozró¿ni³ przy tym zasad podwy¿ek w odniesieniu do stosunków, które wczeœniej by³y objête czynszem regulowanym i tych, w których czynsz zosta³ ukszta³towany umownie. Jednak oceny konstytucyjnoœci nale¿y dokonaæ odrêbnie w odniesieniu do ka¿dej z tych sytuacji. 



3. W pierwszej kolejnoœci Trybuna³ Konstytucyjny zaj¹³ siê wp³ywem regulacji zawartej w art. 9 ust. 3 ustawy na sytuacjê w³aœcicieli mieszkañ, w których pod rz¹dami ustawy o najmie lokali mieszkalnych obowi¹zywa³ czynsz regulowany. Kwestionowany przepis, w ocenie Trybuna³u, nie tylko “zamrozi³” niekorzystn¹ sytuacjê w³aœcicieli, powsta³¹ pod rz¹dami ustawy z 1994 r. i ocenion¹ przez Trybuna³ jako niezgodn¹ z Konstytucj¹, ale wrêcz – ze wzglêdu na zmieniaj¹ce siê warunki ekonomiczne – sytuacjê tê pogorszy³. Dla udowodnienia tej tezy Trybuna³ Konstytucyjny zwraca uwagê na nastêpuj¹ce fakty. 

W momencie wejœcia w ¿ycie obecnej regulacji (10 lipca 2001) najemcy p³acili czynsz ustalony przez rady gmin, który – wed³ug informacji dostarczonych przez Prezesa Urzêdu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast – œrednio pokrywa³ 60% bie¿¹cych kosztów eksploatacji budynków. Nowa ustawa nie dostosowa³a obowi¹zuj¹cych stawek czynszu do wysokoœci, jak¹ mo¿na by – ewentualnie – ustaliæ w oparciu o wytyczne sformu³owane przez Trybuna³ Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku. Ustawodawca nie da³ te¿ w³aœcicielom budynków mo¿liwoœci podniesienia czynszu do stanu gwarantuj¹cego pokrycie kosztów. Ustawa o ochronie praw lokatorów zamrozi³a poziom czynszu i przyjê³a go za punkt wyjœcia do dokonywania na przysz³oœæ podwy¿ek. Praktyczn¹ konsekwencj¹ jest to, ¿e hipoteza art. 9 ust. 3 ustawy odnosi siê do czynszów o wysokoœci poni¿ej 1% i miêdzy 1 a 2% wartoœci odtworzeniowej. Takie stawki rzeczywiœcie s¹ w Polsce rozpowszechnione, ale – jak tego dowodzi³ Trybuna³ Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 12 stycznia 2000 r. – ich narzucanie w³aœcicielom budynków w praktyce oznacza obarczenie ich ciê¿arem dofinansowania najmu mieszkañ i poci¹ga za sob¹ ich straty. 

Zdaniem Trybuna³u Konstytucyjnego, racjonalne ukszta³towanie poziomu czynszu wymaga³o dokonania jednej z dwu operacji: albo jednorazowego podniesienia zani¿onych stawek czynszu regulowanego i restryktywnej ochrony lokatorów przed ich dalszymi podwy¿kami, albo – przy zamro¿eniu istniej¹cych stawek – dopuszczenia znacznych, stosunkowo szybko nastêpuj¹cych po sobie podwy¿ek, do chwili osi¹gniêcia akceptowanego poziomu. Tymczasem ustawodawca, zachowuj¹c nieracjonalnie niskie stawki wyjœciowe czynszu, dopuœci³ tylko œciœle reglamentowane podwy¿ki, uzale¿niaj¹c je przy tym od stopy inflacji. Ustawodawca nie wzi¹³ pod uwagê, i¿ przy ci¹gle malej¹cej stopie inflacji dopuszczalne podwy¿ki s¹ minimalne, wynosz¹ zaledwie kilka procent czynszu i – ze wzglêdów rachunkowych – nie daj¹ szans na dojœcie do stawki gwarantuj¹cej op³acalnoœæ, czy przynajmniej zwrot kosztów utrzymania kamienicy. Obni¿enie inflacji, generalnie bêd¹ce wszak oznak¹ normalizacji gospodarki, dla w³aœcicieli kamienic oznacza stagnacjê czynszu na niskim poziomie.

Pogorszenie sytuacji w³aœcicieli mieszkañ, którzy pobierali czynsz regulowany, wynika tak¿e z porównania poziomu podwy¿ek czynszu – przeprowadzanych na gruncie ustawy z 1994 r. – z obecnie dopuszczalnymi podwy¿kami. Jak wynika z informacji Urzêdu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast, zbieranych pod rz¹dami ustawy z 1994 r. i dostarczonych Trybuna³owi w toku postêpowania w sprawie P 11/98, rady gmin podnosi³y corocznie stawki czynszu regulowanego w sposób istotny; w 1996 r. œrednio o 30% przy blisko 20% inflacji, ale ju¿ w 1997 r. – œrednio o 31% przy 13% inflacji. Tempo dochodzenia do czynszu racjonalnego by³o szybsze ni¿ obecnie, ju¿ choæby dlatego, ¿e gminy, same bêd¹c w³aœcicielami budynków mieszkalnych, instytucjonalnie by³y zainteresowane realnym podnoszeniem czynszu. 

Trybuna³ Konstytucyjny zwraca wreszcie uwagê, i¿ na tle dawnej regulacji w³aœciciele budynków mieszkalnych mieli w perspektywie uwolnienie czynszu. Niezale¿nie bowiem od wysokoœci czynszu regulowanego, narzuconego im przez gminê, mieli œwiadomoœæ, ¿e pocz¹wszy od 2005 r. bêd¹ mogli swobodnie negocjowaæ stawki. Tymczasem w œwietle art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie lokatorów ta korzystna perspektywa zniknê³a. Wprawdzie po 2004 r. nie bêdzie ju¿ obowi¹zywa³ pu³ap 3% wartoœci odtworzeniowej lokalu przewidziany w art. 28 ust. 2 ustawy, ale – ze wzglêdu na treœæ art. 9 ust. 3 – dojœcie do tego pu³apu i tak nie jest realne. Zamro¿enie w tym przepisie stawek czynszu istniej¹cych w chwili wejœcia w ¿ycie ustawy praktycznie przekreœli³o nadzieje w³aœcicieli budynków na osi¹ganie zysków nawet po zakoñczeniu 10-letniego okresu ochronnego, przewidzianego przez ustawodawcê dla najemców. 

Zdaniem Trybuna³u Konstytucyjnego wskazane wy¿ej okolicznoœci wystarczaj¹co uzasadniaj¹ tezê, i¿ sytuacja w³aœcicieli budynków mieszkalnych objêtych wczeœniej czynszem regulowanym jest obecnie zdecydowanie mniej korzystna, ni¿ ta pod rz¹dami ustawy o najmie lokali mieszkalnych. Przyczyn¹ pogorszenia sytuacji tej grupy w³aœcicieli jest niew¹tpliwie przyjêty w art. 9 ust. 3 ustawy mechanizm podwy¿ek czynszu. Wypada zgodziæ siê z Rzecznikiem Praw Obywatelskich, ¿e pogorszenie to jest tym bardziej oczywiste, gdy zestawi siê sytuacjê tej grupy w³aœcicieli z po³o¿eniem prawnym osób, które udostêpni³y swoje lokale do zamieszkania na podstawie umów.

Przechodz¹c do analizy tych przypadków korzystania z lokali, które opieraj¹ siê na wynegocjowanej przez strony umowie, Trybuna³ Konstytucyjny stwierdza, i¿ wp³yw kwestionowanego przepisu na tê sferê stosunków mieszkaniowych tak¿e musi byæ oceniony krytycznie. Niew¹tpliwie bowiem art. 9 ust. 3 ustawy reguluje równie¿ podwy¿ki czynszów ustalonych umownie, czy to pod rz¹dami poprzednich czy obecnie obowi¹zuj¹cej ustawy. O ile jednak mo¿na powiedzieæ, ¿e w odniesieniu do czynszów dawniej regulowanych przepis ten “reglamentuje” ich podwy¿ki, o tyle jego stosowanie w odniesieniu do czynszów okreœlonych przez strony w drodze negocjacji oznacza zgodê ustawodawcy na ekonomicznie nieuzasadnione podwy¿ki. Stwierdzenie to wymaga wyjaœnienia. Trybuna³ Konstytucyjny zwraca uwagê, i¿ regulacja zawarta w art. 9 ust. 3 ustawy nie s³u¿y dobrze ochronie lokatorów, którzy w drodze umowy z w³aœcicielem wynegocjowali stawkê czynszu. Powszechnie wiadomo, ¿e lokator, zw³aszcza w panuj¹cej w Polsce sytuacji mieszkaniowej, jest s³absz¹ stron¹ stosunku prawnego. Na ogó³ musi zaakceptowaæ stawkê ¿¹dan¹ przez wynajmuj¹cego, bez mo¿liwoœci powo³ania siê na podobne stosunki najmu w okolicy. Trybuna³ zwraca uwagê, i¿ ustawodawca polski nie przewidzia³ instytucji zbli¿onej do tzw. “lustra czynszowego”, funkcjonuj¹cej w niektórych pañstwach europejskich, a umo¿liwiaj¹cej potencjalnemu najemcy porównanie poziomu czynszów pobieranych w danej gminie. W konsekwencji, z góry mo¿na za³o¿yæ, ¿e czynsze wolne kszta³tuj¹ siê korzystnie dla w³aœcicieli, a w ka¿dym razie na pewno odpowiadaj¹ wartoœci rynkowej prawa najmu. To samo stwierdzenie mo¿na odnieœæ do innych stosunków prawnych, na podstawie których lokatorzy korzystaj¹ z mieszkañ. Przy takim za³o¿eniu, w ocenie Trybuna³u Konstytucyjnego, upowa¿nienie w³aœcicieli mieszkañ do podnoszenia czynszu ponad inflacjê, jak na to pozwala art. 9 ust. 3 pkt 3 ustawy, jest pozbawione podstaw. Dopuszczenie, by czynsz wolny, wynegocjowany z lokatorem, rós³ szybciej ni¿ inflacja nie znajduje ¿adnego uzasadnienia w realiach ekonomicznych, dzia³a zdecydowanie proinflacyjnie, a ponadto w sposób oczywisty k³óci siê z celem ustawy, którym jest – zgodnie z jej tytu³em – ochrona praw lokatorów. Trybuna³ Konstytucyjny wyra¿a przekonanie, ¿e podwy¿ki czynszu umownego w ¿adnym razie nie mog¹ przekraczaæ poziomu inflacji. Inn¹ jest rzecz¹ dopuszczenie podwy¿ek w przypadku dokonania przez w³aœciciela budynku remontów, które podnosz¹ jakoœæ mieszkania, zwiêkszaj¹ jego komfort lub wp³ywaj¹ na zmniejszenie op³at ponoszonych odrêbnie przez najemcê, przyk³adowo – za ogrzewanie mieszkania. Trybuna³ podkreœla, i¿ obce ustawodawstwa wprowadzaj¹ specjalny tryb podnoszenia czynszu w takich przypadkach, tak¿e przewiduj¹c ochronê lokatora, np. przed zaskakuj¹cymi go remontami, czy nierzetelnym wyliczaniem ich kosztów. 

Podsumowuj¹c ten fragment rozwa¿añ Trybuna³ Konstytucyjny zwraca uwagê, ¿e choæ zarzut niezgodnoœci z Konstytucj¹ sformu³owany jest ogólnie pod adresem art. 9 ust. 3 ustawy, w istocie wnioskodawca kwestionuje negatywny wp³yw tego przepisu na kszta³t unormowania stosunków najmu nawi¹zanych w przesz³oœci na podstawie decyzji administracyjnych, do których ustawa z 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych nakaza³a – niezale¿nie od podmiotu bêd¹cego w³aœcicielem budynku – stosowaæ czynsz regulowany. Trybuna³ Konstytucyjny podziela krytyczn¹ ocenê skutków, jakie niesie ze sob¹ stosowanie art. 9 ust. 3 do tej w³aœnie grupy stosunków najmu. Wniosek p³yn¹cy z wy¿ej poczynionych ustaleñ, idzie jednak dalej. Trybuna³ ocenia bowiem, ¿e mechanizm podwy¿ek czynszu przewidziany w kwestionowanym przepisie nadmiernie uprzywilejowuje tych w³aœcicieli mieszkañ, którzy wynajmuj¹ je na podstawie negocjowanych z lokatorami umów. Przepis nie chroni lokatorów przed nieuzasadnionymi podwy¿kami czynszu, bezpodstawnie przyznaj¹c w³aœcicielom prawo podnoszenia stawek co 6 miesiêcy, przekraczaj¹c stopê inflacji. W konsekwencji, Trybuna³ Konstytucyjny negatywnie ocenia mechanizm statuowany w art. 9 ust. 3 ustawy: wobec jednej grupy w³aœcicieli mieszkañ przepis jest zbyt restrykcyjny, dla innej stwarza przywileje nieuzasadnione z ekonomicznego punktu widzenia. 



4. Krytyczna ocena mechanizmu podwy¿ek czynszu przyjêtego przez ustawodawcê w art. 9 ust. 3 ustawy nie musi w sposób konieczny oznaczaæ, i¿ kwestionowany przepis narusza Konstytucjê. Badanie konstytucyjnoœci zakwestionowanego przepisu wymaga uwzglêdnienia dalszych kryteriów. 

Dotychczasowe rozwa¿ania wykaza³y, ¿e sytuacja w³aœcicieli, których dotyczy³ wyrok Trybuna³u z dnia 12 stycznia 2000 r. nie uleg³a poprawie; przeciwnie – treœæ art. 9 ust. 3 ustawy utrwali³a stan naruszenia w³asnoœci. Na tym etapie rozwa¿añ niezbêdne jest ustalenie, jak wygl¹da ich sytuacja w innych dziedzinach, poza ograniczeniem podwy¿ek czynszu. Gdyby bowiem po wydaniu wyroku Trybuna³u z 12 stycznia 2000 r. ustawodawca zmieni³ w sposób zasadniczy któryœ z elementów kszta³tuj¹cych sytuacjê prawn¹ w³aœcicieli budynków, rekompensuj¹c im straty zwi¹zane z zani¿onymi czynszami najmu, ocena samej wysokoœci czynszu dokonywana w niniejszej sprawie musia³aby przebiegaæ wed³ug innych kryteriów, ni¿ wskazane przez Trybuna³ w 2000 r. 

W okresie po wydaniu wyroku z 12 stycznia 2000 r., poza wprowadzeniem nowej ustawy dotycz¹cej ochrony praw lokatorów, nie nast¹pi³y zmiany legislacyjne, które w szerszym zakresie zmieni³yby sytuacjê w³aœcicieli budynków. Nadal ci¹¿¹ na nich obowi¹zki wynikaj¹ce z Prawa budowlanego, których niewykonywanie, jak podkreœla Rzecznik Praw Obywatelskich, obwarowane jest sankcjami karnymi. Nie zmieni³y siê przepisy reguluj¹ce podatek dochodowy od osób fizycznych, przynajmniej gdy chodzi o dopuszczalnoœæ odliczania od podatku (lub podstawy opodatkowania) kwot wydatkowanych na utrzymanie budynków, w których mieszkania s¹ wynajmowane lokatorom. Ustawodawca nie wprowadzi³ te¿ preferencyjnych kredytów na remonty. Zgodnie z tym, co wyjaœnia Rzecznik Praw Obywatelskich, mechanizmy przewidziane w ustawie z 26 kwietnia 2001 r. o dop³atach do oprocentowania kredytów udzielanych na remont budynków mieszkalnych (Dz. U. Nr 76, poz. 803) w istocie nie mog³y znaleŸæ zastosowania do w³aœcicieli domów, w których mieszkania w przesz³oœci objête by³y czynszem regulowanym. Nie ulega bowiem w¹tpliwoœci, ¿e czynsz ten jest zbyt niski, by dochody z niego przeznaczyæ na sp³atê kredytu, a taki warunek jego udzielenia przewidywa³a ustawa. Ca³a regulacja zosta³a zreszt¹ uchylona z dniem 1 stycznia 2002 r. moc¹ ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od niektórych przychodów osi¹ganych przez osoby fizyczne (Dz. U. z 2001 r. Nr 134, poz. 1509). Trybuna³ Konstytucyjny zwraca te¿ uwagê, ¿e pod rz¹dami ustawy o ochronie praw lokatorów nie poprawi³a siê w zasadzie sytuacja w³aœcicieli budynków w zakresie mo¿liwoœci zakoñczenia stosunku najmu. 

Trybuna³ Konstytucyjny ocenia, ¿e istniej¹ podstawy do skonstatowania stabilnoœci “otoczenia prawnego” ocenianej regulacji. W konsekwencji, w pe³ni uzasadnione jest odwo³anie siê do argumentów, jakimi pos³ugiwa³ siê Trybuna³ Konstytucyjny oceniaj¹c art. 56 ust. 2 ustawy o najmie lokali mieszkalnych. Choæ zmieni³y siê poddane analizie przepisy, a ocena dotyczy ca³kowicie ró¿nych instrumentów prawnych (w dawnej ustawie – czynsz regulowany; obecnie – reglamentacja podwy¿ek), istota sporu i przedmiot oceny pozostaj¹ w istocie te same: chodzi o sytuacjê w³aœcicieli lokali mieszkalnych, którym ustawodawca narzuca zani¿one stawki czynszu najmu. Dodatkowo, na tle art. 9 ust. 3 ustawy niezwykle wyraŸne sta³o siê zró¿nicowanie po³o¿enia w³aœcicieli budynków w zale¿noœci od tego, czy s¹ podmiotami stosunku najmu podlegaj¹cego w przesz³oœci czynszowi regulowanemu, czy te¿ umowy najmu z czynszem wolnym. Jak to wykazano wy¿ej, w praktyce dzia³anie mechanizmu podwy¿ki czynszu pogr¹¿a tê pierwsz¹ grupê w³aœcicieli, a jednoczeœnie w sposób nieuzasadniony, kosztem lokatorów, promuje drug¹.

Trybuna³ Konstytucyjny stwierdza wiêc, ¿e regulacja zawarta w kwestionowanym przepisie jest równoznaczna z dalszym naruszaniem prawa w³asnoœci okreœlonej grupy w³aœcicieli budynków mieszkalnych, a mianowicie tych w³aœcicieli, z którymi stosunek najmu zosta³ nawi¹zany na podstawie decyzji administracyjnej o przydziale lokalu albo na podstawie innego tytu³u prawnego przed wprowadzeniem w danej miejscowoœci publicznej gospodarki lokalami. Ustawodawca nie tylko nie zweryfikowa³ stawek czynszu regulowanego, uznanych za niekonstytucyjne, ale dodatkowo, poprzez wprowadzenie restrykcyjnego przepisu dotycz¹cego podwy¿ek czynszu, praktycznie zamrozi³ ich wysokoœæ na poziomie, którego nie da siê pogodziæ z konstytucyjnymi gwarancjami prawa w³asnoœci. 

W ocenie Trybuna³u Konstytucyjnego, stwierdzenie niezgodnoœci art. 9 ust. 3 ustawy z przepisami chroni¹cymi w³asnoœæ, musi byæ poprzedzone zbadaniem, czy treœæ tego przepisu nie jest zdeterminowana koniecznoœci¹ ochrony praw nabytych. Innymi s³owy, czy ustawodawca, ze wzglêdu na wczeœniejsze unormowanie tej kwestii nie by³ zmuszony do nadania art. 9 ust. 3 ustawy takiej treœci, jaka obecnie jest kwestionowana. Jak wyjaœni³ Trybuna³ w wyroku z 12 stycznia 2000 r., kszta³tuj¹c stawki czynszu ustawodawca musi zadbaæ o realizacjê gwarancji przyznanych najemcom w ustawie z 1994 r.; tzn. przynajmniej do koñca 2004 r. p³acony przez nich czynsz nie mo¿e przekroczyæ w stosunku rocznym 3% wartoœci odtworzeniowej. W uzasadnieniu podkreœlono, ¿e ewentualne dopuszczenie przez ustawodawcê do przekroczenia tej granicy przed wyznaczonym terminem mog³oby zostaæ uznane za niezgodne z Konstytucj¹. Tak¿e obecnie, pod rz¹dami ustawy o ochronie praw lokatorów, stanowisko to nie mo¿e byæ podawane w w¹tpliwoœæ. Trybuna³ Konstytucyjny uznaje koniecznoœæ kontynuacji ochrony tej grupy lokatorów, którzy nawi¹zali stosunek najmu na podstawie decyzji administracyjnych o przydziale lokalu, a którym – w ustawie z 1994 r. – ustawodawca zagwarantowa³ maksymaln¹ wysokoœæ czynszu w oznaczonym czasie. Trybuna³ zwraca jednak uwagê na treœæ art. 28 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatorów, który stanowi: “Do dnia 31 grudnia 2004 r. w stosunkach najmu powsta³ych przed dniem wejœcia w ¿ycie ustawy, wysokoœæ czynszu w lokalach, w których obowi¹zywa³ w dniu wejœcia w ¿ycie ustawy czynsz regulowany, nie mo¿e przekraczaæ w stosunku rocznym 3% wartoœci odtworzeniowej lokalu.” W ocenie Trybuna³u Konstytucyjnego zacytowany przepis jest wype³nieniem zobowi¹zania, jakie ci¹¿y³o na ustawodawcy od chwili uchwalenia poprzedniej ustawy; czyni on zadoœæ postulatowi bezpieczeñstwa prawnego najemców lokali i gwarantuje zachowanie przez nich sytuacji prawnej nabytej pod rz¹dami dawnej ustawy. Wzgl¹d na ochronê praw nabytych nie uzasadnia zatem treœci art. 9 ust. 3 ustawy. 

Analizuj¹c argumenty, które w œwietle art. 31 ust. 3 Konstytucji usprawiedliwi³yby kwestionowane ograniczenie prawa w³asnoœci, Trybuna³ Konstytucyjny konstatuje, i¿ w zestawieniu ze stanem prawnym i sytuacj¹ gospodarcz¹, na tle których zapad³ wyrok z 12 stycznia 2000 r., nie zasz³y ¿adne zmiany zmuszaj¹ce ustawodawcê do tak restrykcyjnego potraktowania grupy w³aœcicieli, którzy pod rz¹dami dawnej ustawy pobierali czynsz regulowany. Wypada powtórzyæ za uzasadnieniem powo³anego wyroku, i¿ ograniczenia te podyktowane s¹ niew¹tpliwie potrzeb¹ ochrony porz¹dku publicznego i praw innych osób, tj. najemców (uzasadnienie s. 43, 44). Zgodnie z orzecznictwem Trybuna³u, art. 31 ust. 3 Konstytucji wymaga jednak, by ograniczenia prawa by³y konieczne. W przypadku czynszu najmu, Trybuna³ Konstytucyjny za “konieczne” – w ka¿dym razie w okresie przejœciowym – uzna³ ograniczenia prawa w³asnoœci “przekreœlaj¹ce swobodê pobierania po¿ytków przez ustalenie wysokoœci czynszu w taki sposób, aby czynsz pokrywa³ tylko koszty eksploatacji i utrzymania budynku” (s. 44). Zejœcie poni¿ej tego minimum Trybuna³ oceni³ jako niekonstytucyjne. Przerzucenie ciê¿aru dofinansowania najmu wy³¹cznie na jedn¹ grupê spo³eczn¹, jak¹ stanowi¹ w³aœciciele budynków mieszkalnych, tak¿e zosta³o uznane za niekonstytucyjne, gdy¿ “nie tylko na nich ci¹¿y obowi¹zek solidaryzmu i pomocy s³abszym” (s. 44). Trybuna³ Konstytucyjny dostrzega³ i nadal dostrzega mo¿liwoœæ zastosowania innych, ni¿ przyjête, rozwi¹zañ prawnych, które doprowadzi³yby do bardziej równomiernego roz³o¿enia na cz³onków spo³eczeñstwa ciê¿aru wynikaj¹cego z koniecznoœci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. Obci¹¿enie nim wy³¹cznie jednej grupy w³aœcicieli budynków mieszkalnych nie jest wiêc konieczne. W konsekwencji Trybuna³ Konstytucyjny ocenia, ¿e – bêd¹ce skutkiem stosowania art. 9 ust. 3 ustawy – ograniczenie prawa w³asnoœci osób zwi¹zanych stosunkiem najmu w przesz³oœci objêtym czynszem regulowanym, nie odpowiada kryteriom zasady proporcjonalnoœci i wykracza poza dopuszczalny poziom ograniczeñ prawa w³asnoœci wskazany w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zasadniczy sens wyroku Trybuna³u Konstytucyjnego z 12 stycznia 2000 r. polega³ na wskazaniu granic, w jakich powinien mieœciæ siê czynsz tzw. regulowany: nie przekraczaj¹c (w 10-letnim okresie przejœciowym) pu³apu 3% wartoœci odtworzeniowej lokalu, powinien uwzglêdniaæ prawa w³aœciciela. Kszta³towanie wysokoœci czynszu ma s³u¿yæ realizacji jednego z uprawnieñ w³aœcicielskich, ale jednoczeœnie nie mo¿e pomijaæ praw lokatorów. Przyjêcie w ustawie okreœlonych zasad ustalania stawek czynszu i jego podwy¿szania powinno stworzyæ podstawy zachowania równowagi miêdzy dwoma prawami. Przypominaj¹c swe wczeœniejsze stanowisko Trybuna³ Konstytucyjny stwierdza, ¿e o ile ustawa o ochronie praw lokatorów przez wprowadzenie przepisu przejœciowego – art. 28 ust. 2 – zabezpieczy³a interes najemców, o tyle zlekcewa¿y³a niemal ca³kowicie interesy tej grupy w³aœcicieli budynków (mieszkañ), którzy s¹ zwi¹zani stosunkami najmu poddanymi wczeœniej re¿imowi czynszu regulowanego. Uzasadnione jest wiêc uznanie regulacji zawartej w art. 9 ust. 3 ustawy za niezgodn¹ z art. 64 ust. 1 i 2 w zwi¹zku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Nie oznacza to jednak otwarcia drogi do podwa¿ania wysokoœci czynszu nale¿nego za okres poprzedzaj¹cy og³oszenie wyroku Trybuna³u Konstytucyjnego w Dzienniku Ustaw.

Z drugiej strony, przepis ten, w zakresie w jakim ma zastosowanie do czynszów ukszta³towanych umownie, zarówno tzw. czynszu wolnego ustalonego pod rz¹dami dawnej ustawy, jak i czynszu ustalonego wed³ug regu³ rynkowych pod rz¹dami obecnej ustawy, narusza konstytucyjnie chronione prawa lokatorów. £ami¹c fundamentaln¹ zasadê prawa zobowi¹zañ pozwala bowiem jednej stronie stosunku umownego (w³aœcicielowi w rozumieniu ustawy), wbrew woli kontrahenta, zmieniaæ treœæ umowy, tj. podnosiæ wysokoœæ nale¿nego œwiadczenia. Podwy¿szanie op³at za mieszkanie, w granicach wskazanych w art. 9 ust. 3, jest przy tym ca³kowicie dowolne i nie wymaga ¿adnego uzasadnienia, w szczególnoœci – nie wi¹¿e siê ze zwiêkszeniem wartoœci œwiadczenia niepieniê¿nego, jakim jest udostêpnienie lokalu. Trybuna³ zwraca uwagê, ¿e kwestionowany przepis dotyczy tak¿e wysokich, nawet przekraczaj¹cych 3% stawki odtworzeniowej, czynszów umownych. W konsekwencji, kwestionowany przepis zmusza lokatorów, którzy zaakceptowali wynegocjowan¹ stawkê pocz¹tkow¹ czynszu, do wnoszenia coraz wy¿szej op³aty za niezmienione œwiadczenie. Jest to oczywiste naruszenie ich praw wynikaj¹cych z umowy najmu lub innej umowy, stanowi¹cej podstawê korzystania z lokalu. Trybuna³ Konstytucyjny przypomina, ¿e prawa te, jako prawa maj¹tkowe, tak¿e s¹ chronione przez art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, które przewiduj¹ ochronê nie tylko w³asnoœci, ale tak¿e innych praw maj¹tkowych, w tym na pewno prawa najmu (wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., wczeœniej: wyrok TK z 2 czerwca 1999 r., K. 34/98, OTK ZU nr 4/1999, s. 478-479). W ocenie Trybuna³u Konstytucyjnego istniej¹ podstawy do uznania, ¿e art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorów jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji tak¿e z punktu widzenia lokatorów p³ac¹cych czynsz lub inne op³aty w wysokoœci ustalonej umownie. W tym przypadku narusza on inne ni¿ w³asnoœæ prawa maj¹tkowe. 

 

5. Trybuna³ Konstytucyjny nie ma kompetencji do ustalania minimalnej wysokoœci czynszu, nie jest te¿ powo³any do tego, by wskazaæ tak¹ jego wysokoœæ, przy której nie mo¿na by ju¿ powiedzieæ, ¿e prawo w³aœciciela jest naruszane. Wydaje siê oczywiste, ¿e nie istnieje jakaœ uniwersalna, magiczna stawka, lecz – przeciwnie – musi ona byæ zró¿nicowana w zale¿noœci od wielu czynników, ukszta³towana przez konkretne warunki lokalne. Trybuna³ nie jest te¿ w³adny dyktowaæ treœci przepisów w³aœciwie reguluj¹cych stosunki najmu mieszkania. Trybuna³ mo¿e jednak wskazaæ pewne kierunki regulacji, które mieœci³yby siê w ramach obowi¹zuj¹cego porz¹dku konstytucyjnego, przewiduj¹cego zarówno gwarancje prawa w³asnoœci, jak i prawa najmu, a tak¿e – narzucaj¹cego w³adzy publicznej obowi¹zek prowadzenia polityki sprzyjaj¹cej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli i przeciwdzia³ania bezdomnoœci. 

Z punktu widzenia ochrony praw w³aœcicieli, Trybuna³ Konstytucyjny raz jeszcze podkreœla decyduj¹ce znaczenie prawid³owo ustalonego poziomu kosztów utrzymania i bie¿¹cej eksploatacji budynku. Wyznacza on absolutne minimum stawki czynszu. Warto przypomnieæ, ¿e nieobowi¹zuj¹cy ju¿ art. 21 ust. 1 ustawy z 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych wylicza³, w sposób doœæ precyzyjny elementy sk³adaj¹ce siê na koszty utrzymania i eksploatacji. Problem polega³ jednak na tym, ¿e gminy, przy ustalaniu stawek czynszu regulowanego, nie zawsze uwzglêdnia³y w sposób rzetelny wszystkie te elementy. Problem, jaki pojawi³ siê na tle art. 9 ust. 3 obecnie obowi¹zuj¹cej ustawy wydaje siê jednak powa¿niejszy. Polega on na tym, ¿e ustawodawca – akceptuj¹c stawki czynszu obowi¹zuj¹ce w chwili wejœcia w ¿ycie ustawy – ca³kowicie oderwa³ wysokoœæ czynszu od kosztów eksploatacji i utrzymania budynku. W konsekwencji, ustawodawca uzna³, ¿e nawet jeœli w danej gminie czynsz pokrywa tylko 60% tych kosztów, powinien zostaæ zachowany, a dopuszczalne podwy¿ki podlegaj¹ ograniczeniom wynikaj¹cym z art. 9 ust. 3 ustawy. Trybuna³ Konstytucyjny wyra¿a przekonanie, ¿e podstaw¹ ³adu – tak¿e konstytucyjnego – w dziedzinie czynszu najmu lub op³at za u¿ywanie lokalu, musi byæ powi¹zanie ich wysokoœci z kosztami rzeczywiœcie ponoszonymi przez w³aœcicieli budynków i zachowanie równowagi praw i obowi¹zków stron. 

Takie stanowisko ma swoje g³êbokie uzasadnienie nie tylko w p³aszczyŸnie ekonomicznej, konstytucyjnej, ale tak¿e w konstrukcji stosunku prawnego, na którym zwykle opiera siê prawo do u¿ywania lokalu, a zatem – w konstrukcji umowy najmu. Zgodnie z definicj¹ zawart¹ w art. 659 k.c. najem jest klasyczn¹ umow¹ wzajemn¹, w której obowi¹zki jednej strony stanowi¹ odpowiednik obowi¹zków kontrahenta. Mówi siê, i¿ zobowi¹zanie jednej ze stron stanowi przyczynê, podstawê prawn¹ zobowi¹zania drugiej. Istot¹ tej umowy jest zatem wywa¿enie wzajemnych praw i obowi¹zków. Utrzymywanie przez d³u¿szy czas, w sposób wymuszony, sytuacji, w której obowi¹zki jednej ze stron s¹ oczywiœcie nieproporcjonalne do obowi¹zków drugiej, jest sprzeczne z podstawowymi zasadami prawa zobowi¹zañ, a w szerszej perspektywie – musi prowadziæ do ekonomicznego unicestwienia podmiotu nadmiernie obci¹¿onego. Trybuna³ Konstytucyjny zwraca uwagê, ¿e te teoretyczne rozwa¿ania przek³adaj¹ siê na coraz czêœciej spotykane opinie praktyków o postêpuj¹cej degradacji substancji mieszkaniowej i rozszerzaj¹cym siê substandardzie mieszkañ. Konsekwencje tego stanu rzeczy maj¹ wymiar nie tylko ekonomiczny, ale tak¿e daleko id¹ce skutki spo³eczne. Zachowanie czynszów na poziomie ni¿szym od kosztów utrzymania i eksploatacji budynków utrwala te niekorzystne tendencje.

Z kolei gdy chodzi o realizacjê konstytucyjnie gwarantowanych praw najemców, Trybuna³ Konstytucyjny podkreœla przede wszystkim, i¿ mimo stwierdzenia w niniejszym wyroku niekonstytucyjnoœci art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorów, w ustawie pozostaj¹ istotne ograniczenia swobody podnoszenia czynszu. Najwa¿niejszym jest niew¹tpliwie pozostaj¹cy w mocy art. 28 ust. 2 ustawy, zgodnie z którym, w stosunkach objêtych dawniej czynszem regulowanym, do 31 grudnia 2004 r. stawka czynszu w skali rocznej nie mo¿e przekroczyæ 3% wartoœci odtworzeniowej lokalu. Innym powa¿nym ograniczeniem jest wyra¿ona w art. 9 ust. 1 ustawy zasada, i¿ “podwy¿szanie czynszu lub innych op³at za u¿ywanie lokalu, z wyj¹tkiem op³at niezale¿nych od w³aœciciela, nie mo¿e byæ dokonywane czêœciej ni¿ co 6 miesiêcy”. Przepis ten pozostaje w mocy, hamuj¹c tempo podnoszenia czynszu. Trybuna³ Konstytucyjny zwraca te¿ uwagê na zawart¹ w kodeksie cywilnym regulacjê trybu wypowiadania wysokoœci czynszu najmu. Otó¿, zgodnie z art. 6851 k.c., dodanym przez art. 26 pkt 9 ustawy o ochronie praw lokatorów, “Wynajmuj¹cy lokal mo¿e podwy¿szyæ czynsz, wypowiadaj¹c dotychczasow¹ wysokoœæ czynszu najpóŸniej na miesi¹c naprzód, na koniec miesi¹ca kalendarzowego”. Przepis ten, choæ zawarty w innej ustawie, niew¹tpliwie ma zastosowanie do podnoszenia czynszu p³aconego w stosunkach regulowanych ustaw¹ o ochronie praw lokatorów. Niezastowanie przez wynajmuj¹cego trybu przewidzianego w kodeksie, a zatem np. zaskoczenie podwy¿k¹, skutkowaæ bêdzie jej odsuniêciem w czasie. 

Trybuna³ Konstytucyjny sygnalizowa³ powy¿ej, i¿ obowi¹zuj¹c¹ regulacjê ochrony praw lokatorów uwa¿a za niewystarczaj¹c¹. Niezbêdne wydaje siê wskazanie pewnych granic stawki pocz¹tkowej czynszu umownego, w szczególnoœci poprzez powi¹zanie jego wysokoœci ze standardem lokalu i jego po³o¿eniem. Zale¿noœæ taka, jak nale¿y s¹dziæ, jest kszta³towana przez rynek i – w ujêciu statystycznym – na pewno da siê wykazaæ jej istnienie. Publikowanie danych o wysokoœci czynszów, czy to przez poszczególne jednostki samorz¹dowe, czy przez Urz¹d Mieszkalnictwa, czy te¿ organizacje zajmuj¹ce siê ochron¹ konsumentów, pozwoli³oby unikn¹æ ra¿¹cego wygórowania czynszu w konkretnych, indywidualnych przypadkach. Tym samym ³atwiej by³oby ujawniaæ i eliminowaæ zjawisko wykorzystywania pozycji dominuj¹cej w³aœcicieli lokali. Publikacja danych o œredniej wysokoœci czynszów w poszczególnych rodzajach mieszkañ pozwoli³aby te¿ zapobiegaæ nieuzasadnionym podwy¿kom czynszów. Mia³oby to szczególne znaczenie w momencie utraty mocy obowi¹zuj¹cej przez art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw lokatorów. Poniewa¿ przedmiotem najmu s¹ mieszkania o bardzo zró¿nicowanym standardzie, a poziom utrzymania kamienic tak¿e nie jest jednakowy, dochodzenie do górnej granicy 3% wartoœci odtworzeniowej powinno nastêpowaæ w zró¿nicowanym tempie. Co wiêcej, wydaje siê oczywiste, ¿e nie we wszystkich kamienicach uzasadnione by³oby osi¹gniêcie tego pu³apu. W szczególnoœci nie by³oby to uzasadnione w sytuacjach, gdy mieszkania s¹ pozbawione podstawowych wygód, stan ogólny budynku jest z³y, a w³aœciciel nie podejmuje ¿adnych dzia³añ zmierzaj¹cych do jego poprawy. 

W ocenie Trybuna³u Konstytucyjnego, stworzenie regulacji prawnej, która bra³aby pod uwagê nie tylko interesy lokatorów, których stosunek najmu powsta³ pod rz¹dami dawnego prawa przewiduj¹cego czynsze regulowane, ale skutecznie chroni³aby ogó³ lokatorów, tak¿e tych, którzy prawo swe wywodz¹ z negocjowanej umowy, w œwietle art. 75 ust. 1 Konstytucji jest obowi¹zkiem w³adzy publicznej. 



6. Trybuna³ Konstytucyjny nie analizowa³ bli¿ej zawartych w uzasadnieniu wniosku krytycznych uwag dotycz¹cych niekonsekwencji ustawodawcy wyra¿aj¹cej siê “w ca³kowitej rezygnacji” z regulowania wysokoœci czynszu “w odniesieniu do stosunków prawnych powstaj¹cych pod rz¹dami ustawy o ochronie praw lokatorów” oraz sformu³owanego w uzasadnieniu zarzutu dyskryminacji prywatnych w³aœcicieli budynków w zestawieniu ze spó³dzielniami mieszkaniowymi i towarzystwami budownictwa spo³ecznego. Krytyka rozwi¹zañ ustawowych w tym zakresie, przyjêtych przez ustawodawcê w ustawie o ochronie praw lokatorów, nie znalaz³a wyrazu w petitum wniosku, st¹d Trybuna³ nie ocenia³ ich zgodnoœci z Konstytucj¹. Stanowisko Trybuna³u Konstytucyjnego w ró¿nych kwestiach zwi¹zanych z prawem do mieszkania i ocen¹ stosunku najmu znalaz³o jednak wyraz w licznych orzeczeniach. 

W zwi¹zku z krytycznymi uwagami sformu³owanymi przez Rzecznika Praw Obywatelskich wypada przypomnieæ przede wszystkim, i¿ w uzasadnieniu wyroku z 12 stycznia 2000 r. Trybuna³ wyraŸnie stwierdzi³, ¿e pojêcie “czynszu wolnego” nie jest równoznaczne z pojêciem “czynszu dowolnego”; swoboda stron w kszta³towaniu czynszu nie oznacza dowolnoœci. Jako oczywiste wyznaczniki jego wysokoœci Trybuna³ wskaza³ przepisy kodeksu cywilnego: art. 5, art. 58 § 2 i art. 388 (s. 44 uzasadnienia). Na tle obecnie obowi¹zuj¹cego stanu prawnego, Trybuna³ Konstytucyjny nie tylko podziela to zapatrywanie, co znalaz³o wyraz w wy¿ej formu³owanych tezach, ale ocenia, ¿e kwestionowany art. 9 ust. 3 ustawy bezpodstawnie uprzywilejowuje w³aœcicieli lokali oddaj¹cych je do u¿ywania w zamian za czynsz ustalany umownie.

Gdy zaœ chodzi o zró¿nicowanie re¿imów prawnych, którym poddano korzystanie z lokali mieszkalnych, Trybuna³ Konstytucyjny, nawi¹zuj¹c do postanowienia sygnalizacyjnego z 4 kwietnia 2001 r. (S. 2/01), uznaje potrzebê stworzenia spójnego systemu ochrony lokatorów. Nie chodzi jednak o jednolite rozwi¹zanie prawne dla wszystkich form korzystania z lokalu. W szczególnoœci Trybuna³ podkreœla, ¿e – niezale¿nie od rozwi¹zañ ogólnych przyjmowanych na przysz³oœæ – na ustawodawcy ci¹¿y obowi¹zek zachowania ochrony najemców, których stosunek prawny powsta³ jeszcze przed wejœciem w ¿ycie ustawy z 1994 r. Z drugiej strony, na odrêbne, bardziej liberalne, potraktowanie zas³uguj¹ te stosunki prawne, w których korzystaj¹cy z mieszkania jest jednoczeœnie wspó³uprawniony do podejmowania pewnych decyzji dotycz¹cych nieruchomoœci i po³o¿onych na nich budynków. 

 

IV



Przechodz¹c do rozwa¿enia zarzutu niezgodnoœci z Konstytucj¹ art. 35 ust. 1 ustawy o ochronie lokatorów, Trybuna³ Konstytucyjny zwa¿y³, co nastêpuje:



1. Sprawa dotyczy problemu tzw. “eksmisji na bruk”, a zatem orzeczenia nakazu opró¿nienia lokalu bez zapewnienia osobie eksmitowanej lokalu zastêpczego. Zrozumienie treœci kwestionowanego przepisu i ocena jego zgodnoœci z Konstytucj¹ wymaga przedstawienia ewolucji rozwi¹zañ przyjêtych przez ustawodawcê. Ustawa z 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych wprowadzi³a do prawa polskiego mo¿liwoœæ orzeczenia eksmisji bez przyznania mieszkania zastêpczego. Jej art. 36 ust. 1 w pierwotnym brzmieniu przewidywa³ wprawdzie, ¿e s¹d “mo¿e w wyroku nakazuj¹cym opró¿nienie lokalu orzec o uprawnieniu najemcy do otrzymania lokalu socjalnego”, jednak prawo nie przewidywa³o ¿adnych przypadków obligatoryjnego przyznawania takiego lokalu. Ochrona osób eksmitowanych ograniczy³a siê do wskazania w kolejnym przepisie pory roku, kiedy realizacja “eksmisji na bruk” by³a dopuszczalna. Ten stan prawny by³ doœæ powszechnie krytykowany, gdy¿ przyjête rozwi¹zanie w praktyce czêsto okazywa³o siê sprzeczne z podstawowymi zasadami humanitaryzmu. Zmiany przynios³a ustawa z 15 grudnia 2000 r. (Dz. U. Nr 122, poz. 1317), która nada³a art. 36 ustawy o najmie lokali now¹ treœæ. W art. 36 ust. 1 ustawodawca zobowi¹za³ s¹d do orzekania w ka¿dej sprawie eksmisyjnej o istnieniu albo o braku uprawnienia do lokalu socjalnego, zaœ w ust. 4 ustawodawca wskaza³ w trzech punktach kategorie podmiotów, którym uprawnienie to przys³ugiwa³o. Tak wiêc przepis zobowi¹zywa³ s¹dy do przyznania lokalu socjalnego: kobietom w ci¹¿y (pkt 1), ma³oletnim, niepe³nosprawnym, ubezw³asnowolnionym oraz osobom sprawuj¹cym nad nimi opiekê i wspólnie z nimi zamieszkuj¹cym (pkt 2), a tak¿e osobom spe³niaj¹cym przes³anki ustalone w uchwale rady gminy (pkt 3). Trzeba podkreœliæ, ¿e przepis ten dzia³a³ na przysz³oœæ od chwili wejœcia w ¿ycie, a zatem – od 31 grudnia 2000 r. 

To ostatnie rozwi¹zanie zosta³o zakwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich. Trybuna³ Konstytucyjny w wyroku z 4 kwietnia 2001 r. (K. 11/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 54) orzek³, i¿ przepis zmieniaj¹cy ustawê o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych w zakresie, w jakim umo¿liwia wszczêcie lub prowadzenie egzekucji wobec osób, o których mowa w art. 36 ust. 4 tej¿e ustawy, a których eksmisjê orzeczono przed wejœciem w ¿ycie zmian, jest niezgodny z art. 30 i art. 71 ust. 1 Konstytucji. W postanowieniu wydanym tego samego dnia (S. 2/01, OTK ZU nr 3/2001, poz. 58) Trybuna³ Konstytucyjny zasygnalizowa³ Sejmowi potrzebê rozszerzenia ochrony przewidzianej w art. 36 ust. 4 ustawy o najmie lokali na lokatorów, co do których orzeczono eksmisjê, a którzy – ze wzglêdu na podstawê prawn¹ zajmowania lokalu – nie podlegaj¹ regulacji zawartej w ustawie o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych. Trybuna³ Konstytucyjny uzna³, i¿ poszanowanie godnoœci ludzkiej wymaga, by w razie orzeczenia eksmisji, przynajmniej pewnym kategoriom podmiotów, ze wzglêdu na ich szczególn¹ sytuacjê osobist¹, rodzinn¹ lub materialn¹, udzielano ochrony. Trybuna³ stwierdzi³, i¿ ochrona ta powinna mieæ charakter uniwersalny, odnotowa³ te¿ brak synchronizacji obowi¹zuj¹cych w tej materii przepisów (OTK ZU nr 3/2001, s. 388). Z obu orzeczeñ wynika w sposób niew¹tpliwy, ¿e – w ocenie Trybuna³u Konstytucyjnego – wprowadzona z koñcem 2000 r. ochrona eksmitowanych lokatorów nie powinna byæ uzale¿niona od daty wydania orzeczenia nakazuj¹cego opró¿nienie lokalu i tytu³u prawnego, na podstawie którego lokal by³ zajmowany. 

Obecnie obowi¹zuj¹ca ustawa z 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, która wesz³a w ¿ycie 10 lipca tego¿ roku, ochronê przed “eksmisj¹ na bruk” reguluje w art. 14. Przepis ten, podobnie jak jego poprzednik – art. 36 ustawy o najmie lokali – przewiduje istnienie uprawnienia do lokalu socjalnego. Zakres tego uprawnienia jest jednak znacznie szerszy ni¿ mia³o to miejsce pod rz¹dami dawnego prawa. Wynika to z dwu okolicznoœci. Po pierwsze, jak stanowi art. 2 ust. 1 pkt 1) ustawy o ochronie praw lokatorów, obejmuje ona wszelkie stosunki prawne, z których wynika prawo u¿ywania lokalu. W konsekwencji, tak¿e zakres przepisu ochronnego jest szerszy; art. 14 chroni przed eksmisj¹ na bruk nie tylko najemców w rozumieniu kodeksu cywilnego, ale tak¿e – przyk³adowo – zajmuj¹cych mieszkania spó³dzielcze lub korzystaj¹cych z lokali na podstawie s³u¿ebnoœci mieszkania. Po drugie, rozszerzenie zakresu ochrony wynika z samego art. 14, który w ust. 4 wylicza szeœæ kategorii osób uprawnionych do lokalu socjalnego. Poza podmiotami objêtymi ju¿ wczeœniej hipotez¹ art. 36 ust. 4 ustawy o najmie lokali mieszkalnych, art. 14 ust. 4 wylicza: ob³o¿nie chorych (pkt 3), emerytów i rencistów spe³niaj¹cych kryteria do otrzymania œwiadczenia z pomocy spo³ecznej (pkt 4) oraz bezrobotnych (pkt 5). Gdy chodzi o zakres czasowego obowi¹zywania, omawiany art. 14 ustawy o ochronie praw lokatorów ma zastosowanie na przysz³oœæ od wejœcia w ¿ycie, a zatem od 10 lipca 2001 r. 

Trybuna³ Konstytucyjny zwraca uwagê, i¿ poprzez generalne rozszerzenie zakresu stosowania przepisów o ochronie praw lokatorów, ustawodawca uczyni³ zadoœæ wymaganiom p³yn¹cym z postanowienia sygnalizacyjnego z 4 kwietnia 2001 r. Natomiast z ogólnych przepisów ustawy nie wynika ochrona osób eksmitowanych przed 31 grudnia 2000 r., których dotyczy³ powo³any wy¿ej wyrok Trybuna³u Konstytucyjnego z 4 kwietnia 2001 r. Trybuna³ uzna³ w nim, ¿e przepis ochronny wprowadzony z moc¹ od 31 grudnia 2000 r., powinien mieæ zastosowanie tak¿e do osób, których eksmisjê orzeczono przed t¹ dat¹, ale co do których orzeczenia jeszcze nie zrealizowano. Ten postulat, w zamyœle ustawodawcy mia³ byæ zrealizowany dziêki zawartemu wœród przepisów przejœciowych art. 35 ustawy o ochronie praw lokatorów. Kwestionowany przepis, art. 35 ustawy, brzmi: “Osobie, o której mowa w art. 14 ust. 4, przys³uguje uprawnienie do lokalu socjalnego, je¿eli przed dniem 31 grudnia 2000 r. zosta³a objêta orzeczeniem s¹dowym, chocia¿by nieprawomocnym, nakazuj¹cym opró¿nienie lokalu, lub ostateczn¹ decyzj¹ administracyjn¹, o której mowa w art. 34, a orzeczenie to lub decyzja nie zosta³y wykonane przed dniem wejœcia w ¿ycie ustawy”. 



2. Oceniaj¹c zacytowan¹ regulacjê Trybuna³ Konstytucyjny stwierdza, i¿ ratio legis tego unormowania nie mo¿e budziæ w¹tpliwoœci; to przepis przejœciowy, maj¹cy na celu zapewnienie lokalu socjalnego osobom, które ze wzglêdów humanitarnych zas³uguj¹ na ochronê, a których eksmisjê orzeczono zanim do prawa polskiego wprowadzono przepisy ochronne, a zatem przed 31 grudnia 2000 r. Trybuna³ Konstytucyjny podziela zapatrywanie wnioskodawcy oraz Prokuratora Generalnego, i¿ treœæ tego przepisu jest wyrazem d¹¿enia ustawodawcy, by uczyniæ zadoœæ wymaganiom sformu³owanym przez Trybuna³ Konstytucyjny w wyroku z 4 kwietnia 2001 r. Jednak¿e starania ustawodawcy tylko czêœciowo rozwi¹za³y problem; z jednej strony – daleko id¹c¹ ochronê zapewniono osobom eksmitowanym przed 31 grudnia 2000 r., z drugiej zaœ – w gorszej sytuacji postawiono osoby eksmitowane w okresie miêdzy t¹ dat¹ a dat¹ wejœcia w ¿ycie nowej ustawy. W ten sposób powsta³a sytuacja doœæ paradoksalna, gdy¿ przyznano prawo do lokalu socjalnego szerokiemu krêgowi osób (6 kategorii z art. 14 ust. 4), których eksmisjê orzeczono w okresie do 31 grudnia 2000 r. i w okresie od 10 lipca 2001 r., natomiast o prawie do lokalu socjalnego dla osób eksmitowanych w okresie od 31 grudnia 2000 r. do 10 lipca 2001 r. decyduje art. 36 ust. 4 ustawy obowi¹zuj¹cej w tym w³aœnie okresie. Przepis ten przewidywa³ uprawnienie tylko dla trzech kategorii osób. Ponadto, ochrona osób eksmitowanych przed 31 grudnia 2000 r. obejmuje ogó³ “lokatorów” w rozumieniu ustawy o ochronie praw lokatorów, niezale¿nie od tytu³u prawnego do zajmowanego lokalu, natomiast ochrona eksmitowanych w okresie od 31 grudnia 2000 r. do 10 lipca 2001 r. obejmuje tylko najemców lokali w rozumieniu kodeksu cywilnego.

Trybuna³ Konstytucyjny zwraca uwagê, i¿ konsekwencje praktyczne przedstawionego stanu prawnego s¹ oczywiste, a zarazem niezwykle donios³e z punktu widzenia sytuacji ¿yciowej osób zainteresowanych. Sytuacja ob³o¿nie chorych, bezrobotnych, emerytów i rencistów eksmitowanych w okresie miêdzy 31 grudnia 2000 r. a 10 lipca 2001 r. jest gorsza ni¿ osób nale¿¹cych do tych samych kategorii, ale eksmitowanych wczeœniej (przed 31 grudnia 2000 r. – ochrona na podstawie art. 35 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorów) albo póŸniej (od 10 lipca 2001 r. – ochrona na podstawie art. 14 ust. 4 ustawy o ochronie praw lokatorów). Zró¿nicowanego traktowania nie da siê uzasadniæ w sposób zgodny z Konstytucj¹. Trybuna³ Konstytucyjny, po analizie procesu legislacyjnego, który doprowadzi³ do uchwalenia obecnie obowi¹zuj¹cych przepisów, jest przekonany, i¿ zró¿nicowanie takie nie by³o za³o¿one przez ustawodawcê. Nale¿y s¹dziæ raczej, i¿ ustawodawca, bior¹c pod uwagê orzeczenia Trybuna³u Konstytucyjnego w tej kwestii, d¹¿y³ do stworzenia zalecanej przez Trybuna³, spójnej regulacji ochronnej. Powy¿ej wykazano jednak, ¿e za³o¿enia tego – zapewne ze wzglêdu na niedopatrzenie – nie uda³o siê zrealizowaæ, gdy¿ nadal sytuacja osób, które ustawodawca uzna³ za godne ochrony, zale¿y od okolicznoœci doœæ przypadkowej, jak¹ jest data zapadniêcia orzeczenia nakazuj¹cego opró¿nienie lokalu. 

Zdaniem Trybuna³u Konstytucyjnego uzasadnione jest wiêc twierdzenie Rzecznika Praw Obywatelskich i Prokuratora Generalnego, i¿ art. 35 ust. 1 ustawy o ochronie praw lokatorów, w zakresie, w jakim wy³¹cza on uprawnienie do lokalu socjalnego osób, o których mowa w art. 14 ust. 4 tej ustawy, je¿eli zosta³y one objête orzeczeniem s¹dowym nakazuj¹cym opró¿nienie lokalu wydanym w okresie od dnia 31 grudnia 2000 r. do dnia wejœcia w ¿ycie ustawy o ochronie praw lokatorów, a orzeczenie nie zosta³o wykonane do tego dnia, narusza zasadê równoœci wobec prawa (art. 32 Konstytucji), a jednoczeœnie – ze wzglêdu na materiê, o któr¹ chodzi – narusza zasady sprawiedliwoœci spo³ecznej (art. 2 Konstytucji).



Z powy¿szych wzglêdów Trybuna³ Konstytucyjny orzek³, jak w sentencji.



* Sentencja zosta³a og³oszona dnia 10 paŸdziernika 2002 r. w Dz. U. Nr 168, poz. 1383.
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