74/7/A/2007

WYROK
z dnia 9 lipca 2007 r.
Sygn. akt P 30/06

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Maria Gintowt-Jankowicz — przewodniczacy
Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Mirostaw Wyrzykowski

Bohdan Zdziennicki — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem sadu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Sejmu i
Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 9 lipca 2007 r., pytania prawnego Sadu
Okregowego w Tarnowie:

czy art. 11 ust. 6 zdanie trzecie ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o
ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i 0 zmianie
Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2005 r. Nr 31, poz. 266, ze zm.) jest
zgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji,

orzeka:

Art. 11 ust. 6 zdanie trzecie ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw
lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z
2005 r. Nr 31, poz. 266 oraz z 2006 r. Nr 86, poz. 602, Nr 94, poz. 657, Nr 167, poz. 1193 i
Nr 249, poz. 1833) jest niezgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Sad Okrggowy w Tarnowie, Wydziat I Cywilny, postanowieniem z 6 czerwca
2006 r. przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu pytanie prawne, czy art. 11 ust. 6
zdanie trzecie ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy 1 o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2005 r. Nr 31,
poz. 266, ze zm.; dalej: ustawa o ochronie praw lokatoréw) jest zgodny z art. 2 i art. 31
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Pytanie prawne zostalo sformutowane w zwiazku ze sprawa (sygn. akt I Ca
40/06) z powodztwa Wiestawy K. przeciwko Januszowi K. i Marii K. Watpliwos$¢ sadu
powstata na tle nastgpujacego stanu faktycznego. Powodka domagata si¢ zasadzenia od

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 18 lipca 2007 r. w Dz. U. Nr 128, poz. 902.



pozwanych solidarnie kary ustawowej na podstawie art. 11 ust. 6 ustawy o ochronie praw
lokatorow. W uzasadnieniu pozwu wskazala, ze byla najemca lokalu nalezacego do
pozwanych, ktorzy wypowiedzieli stosunek najmu z uwagi na zamiar zamieszkania w
tym lokalu. Pomimo uptywu trzyletniego okresu wypowiedzenia i kolejnych szesciu
miesigcy od chwili ustania stosunku najmu pozwani nie zamieszkali w lokalu 1 nadal
przebywali za granica.

Pozwani wniesli o oddalenie powddztwa, wyjasniajac, ze ich centrum spraw
zyciowych jest w lokalu, ktérego najemca byla powddka i w ktorym zamieszkali przed
uptywem terminu wskazanego w art. 11 ust. 6 powotanej ustawy. Z powodu znacznej
dewastacji lokalu pozwani, chcac pozyska¢ dodatkowe fundusze na remont, wynajeli
lokal studentkom. Ponadto zarzucili, ze powodka otrzymata od wladz miasta lokal
komunalny, o ktory starata si¢ ze wzgledu na wysoki czynsz. Przyznany lokal byt o
wyzszym standardzie i nizszych optatach eksploatacyjnych niz poprzednio. Wskazali
rowniez, ze powoOdka przez wiele miesigcy nie regulowala naleznych optat oraz
doprowadzila do znacznych zniszczen w zajmowanym lokalu.

Wyrokiem z 20 wrze$nia 2005 r. Sad Rejonowy w Tarnowie oddalit
powodztwo, uznajac je za bezzasadne. Sad pierwszej instancji podkreslit, Ze pojgcie
stalego zamieszkiwania obejmuje dwa elementy: faktyczne przebywanie oraz zamiar
statego pobytu. Jedna z przestanek pozwalajacych na ustalenie miejsca zamieszkania jest
zameldowanie na pobyt staly. Sad uznal charakter pobytu pozwanych za granica za
czasowy z uwagi na: zameldowanie pozwanych w spornym lokalu, zamiar pozostania w
kraju, przeprowadzenie remontu, pozostawienie w lokalu rzeczy osobistych. Sad
Rejonowy uznat zadanie powodki za sprzeczne z celem ustawy o ochronie lokatorow
oraz z zasadami wspoélzycia spolecznego ze wzgledu na opuszczenie przez powodke
lokalu przed terminem, co zdezorganizowato plany pozwanych, wyrzadzenie pozwanym
szkody przez nieuiszczanie optat czynszowych. Ponadto sad wzial pod uwage fakt, ze
powddka obecnie zajmuje lokal o wyzszym standardzie z nizszymi optatami niz lokal
dotychczasowy.

Powodka wniosta apelacje, uzasadniajac ja biednym stanowiskiem sadu
pierwszej instancji, ktory ustalil, Ze pozwani zamieszkali w spornym lokalu w
odpowiednim terminie, a przeprowadzenie remontu nie moze by¢ uznane za
ustawy o ochronie praw lokatoréw 1 zasadami wspolzycia spotecznego. Wyjasnita, ze z
lokalu wyprowadzita si¢ przed uptywem terminu wypowiedzenia, poniewaz otrzymatla
mieszkanie z zasobow Gminy Miasta Tarnow, a zaleglo$ci czynszowe powstaly nie w
wyniku zlej woli, ale bardzo trudnej sytuacji materialnej i zdrowotnej. Przyznata, ze
obecne optaty eksploatacyjne sa nizsze, ale standard lokalu jest nizszy. Ponadto podata,
ze nie zglasza roszczenia o powro6t do poprzedniego lokalu.

Pozwani wniesli o oddalenie powodztwa.

Sad Okrggowy w Tarnowie, rozpoznajac spraw¢ w toku instancji,
zakwestionowat konstytucyjnos¢ art. 11 ust. 6 ustawy o ochronie praw lokatorow. Sad,
uznajac sama konstrukcje przepisu za klarowna, zarzucit jednak powazne watpliwosci w
zakresie jego zgodnos$ci z Konstytucja, a w szczego6lnosci ze sformutowana w art. 31 ust.
3 zasada proporcjonalnos$ci oraz wynikajaca z art. 2 zasada, iz Rzeczpospolita Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwos$ci
spotecznej. Sad Okrggowy podkreslit, Ze ingerencja w prawo wlasnosci nie moze by¢
dokonywana w sposob sprzeczny z zasadami wynikajacymi z Konstytucji. Przypomnial
roOwniez, ze prawo wilasnosci jest podstawa ustroju gospodarczego kraju i warto$cia



konstytucyjna, a ochrona wtasnos$ci stanowi warto$¢ wyznaczajaca kierunek interpretacji
zardbwno art. 64 Konstytucji jak i unormowan ustawodawstwa zwyktego. Wszelkie
ograniczenia wlasnosci nie moga naruszac istoty tego prawa. Ustawodawca, chroniac
lokatora przed nieuzasadnionym wypowiedzeniem, natozyt na wlasciciela sankcjg, ktorej
intensywno$¢ budzi powazne watpliwosci w zakresie konieczno$ci jej stosowania dla
zachowania stabilno$ci tego stosunku prawnego. Zagrozenie kara ustawowa w tak
znacznej wysokosci, 1 to niezaleznie od przyczyn, ktore doprowadzily do
niezamieszkania lub przedwczesnego opuszczenia lokalu przez wiasciciela, zdaniem
sadu, stanowi powazne ograniczenie wiasciciela w zakresie podejmowania decyzji co do
sposobu korzystania z wilasnej nieruchomosci. Wtasciciel, podejmujac decyzje co do
zamieszkania w swoim lokalu, z trzyletnim wyprzedzeniem musi bra¢ pod uwage
mozliwo$¢ zastosowania wobec niego dotkliwej sankcji, cho¢ nie jest w stanie
przewidzie¢ wszystkich okoliczno$ci, jakie beda miaty miejsce po uptywie okresu
wypowiedzenia. Ponadto nalezy pamigta¢, ze w niektorych wypadkach kara o tak
znaczne] wysokosci moze doprowadzi¢ do pozbawienia wilasciciela przedmiotu
wiasnosci. Sad Okrggowy powotat orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego traktujace o
zasadzie ,,roOwnowagi obciazen i korzysci” lub proporcjonalnego roztozenia obciazen,
wskazujace, ze zasada sprawiedliwo$ci wyrdOwnawczej wymaga, aby zostata zachowana
ekwiwalentno$¢ §wiadczen obu stron.

Zdaniem Sadu Okrggowego regulacja zawarta w zdaniu trzecim art. 11 ust. 6
ustawy o ochronie praw lokatoréw budzi watpliwosci co do zgodnos$ci z art. 2 i art. 31
ust. 3 Konstytucji.

2. Marszalek Sejmu w pismie z 22 stycznia 2007 r. wyrazil stanowisko, ze
zaskarzony przepis jest niezgodny z powolanymi w pytaniu prawnym wzorcami kontroli
konstytucyjne;j.

Marszalek Sejmu zwrdcit uwage, ze Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie w
swoim orzecznictwie podnosit konieczno$¢ wprowadzenia wiasciwych mechanizméw
pozwalajacych na réwnowazenie interesow wlascicieli 1 lokatorow, a konieczno$¢
ograniczen w demokratycznym panstwie mie$ci w sobie postulat niezbgdnosci,
przydatnos$ci i proporcjonalnosci. Zdaniem Marszatka Sejmu obowiazek zaptaty kary
ustawowe] zaburza rownowage migdzy prawami wiasciciela 1 lokatora, stanowiac
ograniczenie wilasciciela w zakresie podejmowania decyzji co do sposobu korzystania z
wlasnej nieruchomosci. Zauwazyt réwniez, ze nalezy wzia¢ pod uwage, iz trzyletni —
bardzo dlugi — okres wypowiedzenia poza niedogodnoscia dla wilasciciela niesie ryzyko
braku mozliwo$ci doktadnego przewidzenia sytuacji, jaka nastapi w chwili zakonczenia
wypowiadanego stosunku prawnego. Marszatek Sejmu podzielit poglad Sadu
Okregowego, ze surowa sankcja w postaci kary ustawowej w wysokosci 15% wartos$ci
odtworzeniowej lokalu ingeruje w prawo wtasnosci i nie jest niezbgdna dla realizacji
celu ustawy, jakim jest konieczno$¢ zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych lokatora, i
stanowi naruszenie zasady proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Zdaniem Marszatka Sejmu w przypadku zaskarzonego przepisu nie mamy do czynienia z
ekwiwalentno$cia $wiadczen obu stron. Wobec powyzszego nie mozna mowié o
realizacji idei sprawiedliwos$ci spotecznej, poniewaz zostala zachwiana roéwnowaga
migdzy sytuacja obu stron stosunku prawnego bedacego podstawa korzystania z lokalu.
Z tych wzgledow nalezy zaskarzony przepis uzna¢ za niezgodny z art. 2 Konstytucji.



3. Prokurator Generalny w pismie z 6 czerwca 2007 r., zajmujac stanowisko w
sprawie, stwierdzit, ze zaskarzony przepis jest niezgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3
Konstytucji.

W uzasadnieniu Prokurator Generalny podzielit watpliwosci Sadu Okrggowego
w Tarnowie, Wydziatlu I Cywilnego, jednocze$nie wyrazajac opinig, ze zaskarzony
przepis, cho¢ generalnie realizuje zasadg proporcjonalno$ci sensu stricto, to jednak
rownowage migdzy obowiazkami wtasciciela a uprawnieniami lokatora zaburza
obowiazek zaptaty przez wilasciciela kary ustawowej. Prokurator Generalny uwaza, ze
ujemne konsekwencje niewywiazania si¢ wtasciciela z natozonego na niego obowiazku
zamieszkania 1 przebywania w lokalu w okreslonym czasie — sa nadmierne w stosunku
do celu, ktéry zamierzal osiagna¢ ustawodawca, a roszczenie o zaptatg kary ustawowej
nie jest niezbgdne dla ochrony lokatoréw przed dziataniami wlascicieli. Skoro potrzeby
mieszkaniowe lokatora moga zosta¢ zaspokojone, wedtug jego wyboru, z dodatkowym
prawem do kompensacji, zbedne dla ochrony jego interesu jest przyznawanie lokatorowi
ponadto roszczenia wobec wlasciciela o zaptate kary umownej, co uzasadnia uznanie art.
11 ust. 6 zdanie trzecie ustawy o ochronie praw lokatoréw za sprzeczny z art. 31 ust. 3
Konstytucji przez niedochowanie =zasady proporcjonalnego ograniczania praw
majatkowych oraz z art. 2 Konstytucji przez naruszenie zasady sprawiedliwo$ci
spoleczne;j.

II

Na rozprawie 9 lipca 2007 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska
przedstawione w pismach procesowych.

11
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Przedmiotem pytania prawnego jest zagadnienie zgodnos$ci art. 11 ust. 6
zdanie trzecie ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz. U. z 2005 r. Nr 31,
poz. 266, ze zm.; dalej: ustawa o ochronie praw lokatoré6w) z art. 2 i art. 31 ust. 3
Konstytucji. Powotane zdanie brzmi: ,,Wlasciciel jest nadto obowiazany do zaptaty
lokatorowi kary ustawowej w wysokosci 15% warto$ci odtworzeniowej lokalu”.

Ustawa w art. 11 ust. 6 stanowi, ze jezeli wlasciciel, ktéry wypowiedziat
stosunek prawny na podstawie przepisu ust. 5, nie zamieszkal w swoim lokalu lub
zaprzestat zamieszkiwac przed uptywem po6t roku od ustania wypowiedzianego stosunku
prawnego, lokator jest uprawniony, wedtug swojego wyboru, badz do powrotu do lokalu
na dotychczasowych warunkach badZz do zadania od wilasciciela zaplaty réznicy w
czynszu i w oplatach, ktére wnosi obecnie, w stosunku do tych, ktore wnosit w ramach
wypowiedzianego stosunku prawnego za okres jednego roku. Koszty przeprowadzki
lokatora do lokalu ponosi wilasciciel. Wiasciciel jest nadto zobowiazany do zaptaty
lokatorowi kary ustawowej w wysokosci 15% wartosci odtworzeniowej lokalu.

Zdaniem sadu pytajacego, wprawdzie ustawa, respektujac prawo wiasciciela do
zaspokojenia  wlasnych  potrzeb  mieszkaniowych, umozliwila  wlascicielowi
wypowiedzenie nie poézniej niz na trzy lata naprzdd stosunku prawnego bedacego
podstawa korzystania z lokalu przez lokatora bez dostarczenia mu lokalu zamiennego, to
jednak — chroniac lokatora przed nieuzasadnionym wypowiedzeniem — natozyla na
wlasciciela sankcjg, ktorej intensywno$¢ budzi powazne watpliwosci co do konieczno$ci



jej zastosowania dla zachowania stabilno$ci stosunku prawnego. Trudno uznaé —
stwierdza sad — ze nalozenie obowiazku zaptaty kary ustawowej jest konieczne dla
osiagnigcia tego rezultatu; obowiazek zaptaty kary ustawowej w znacznym stopniu
zaburza réwnowage migdzy wilascicielem a lokatorem i stanowi powazne ograniczenie
wlasciciela w zakresie podejmowania decyzji co do sposobu korzystania z witasnej
nieruchomosci, a w niektérych przypadkach moze doprowadzi¢ wrgcz do pozbawienia
wlasciciela przedmiotu wtasnosci. Zdaniem sadu regulacja nakazujaca wiascicielowi
zaptatg kary ustawowej w sposdb nadmierny ingeruje w prawo wlasno$ci, ograniczajac
swobode¢ podejmowania decyzji przez wiasciciela co do miejsca zamieszkania 1
naktadajac bardzo surowa sankcje, ktéra nie jest niezbedna dla zapewnienia realizacji
nadrzg¢dnego celu, jakim jest konieczno$¢ zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych stabszej
strony stosunku zobowiazaniowego. W tym wlasnie sad widzi naruszenie zasady
proporcjonalnosci wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zdaniem sadu pytajacego kwestionowany przepis ustawy budzi watpliwos$ci
dotyczace zgodnosci z art. 2 Konstytucji 1 wynikajacej z niego zasady sprawiedliwosci
spolecznej, gdyz ustawodawca nie przyznat wilascicielowi uprawnienia analogicznego do
uprawnienia lokatora w przypadku umys$lnego dziatania lokatora na szkodg wtasciciela.
Ponadto w niektorych przypadkach konieczno$¢ uiszczenia kary moze spowodowad
pozbawienie wilasciciela przedmiotu wiasnosci. Wedtug sadu pytajacego trudno znalez¢é
racjonalne uzasadnienie dla ustalenia kary wlasnie na poziomie 15% warto$ci
odtworzeniowej lokalu.

2. Zagadnienia praw wiascicieli lokali i najemcéw byly przedmiotem wielu
orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego.

W uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 4/05 (OTK ZU nr 4/A/2005, poz.
37) podkreslono, ze z art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji wynika zasada rownej dla wszystkich
ochrony wilasnosci i innych praw majatkowych. Wsrod ,,innych praw majatkowych”
nalezy takze wyr6zni¢ prawo najmu lokalu mieszkalnego oraz inne prawa, ktorych
przedmiotem jest lokal sluzacy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych. Kazde z tych
praw, zaréwno wiascicieli (wynajmujacych), jak i najemcow, korzysta z ochrony
konstytucyjnej, cho¢ niejednakowej. Zwykle dochodzi¢ bedzie do kolizji tych dobr, ale —
jak Trybunal stwierdzit w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. P 11/98 (wyrok TK z
12 stycznia 2000 r., OTK ZU nr 1/2000, poz. 3, s. 37) — uproszczeniem byltoby liniowe
traktowanie tej kolizji i uznanie, ze zapewnienie pewnego stopnia ochrony jednemu z
tych dobr oznacza¢ musi automatycznie uszczuplenie stopnia ochrony drugiego.

U podstaw wprowadzenia konstrukcji przewidzianej w art. 11 ust. 6 ustawy,
podobnie jak w innych postanowieniach ustawowych, ktorych dotyczyl wyrok w sprawie
o sygn. K 4/05, leglo nieuzasadnione przekonanie, ze relacja pomigdzy wlascicielami
wynajmowanych lokali mieszkalnych a lokatorami ma zawsze antagonistyczny
charakter, ktéry prowadzi nieuchronnie do tzw. gry o sumie zerowej. W rzeczywistosci
jednak tak nie musi by¢, przeciwnie — prawidlowo uksztattowane relacje stron stosunku
najmu stuza zar6wno wiascicielom, jak i lokatorom, pod warunkiem ze zadna ze stron
nie bedzie swych praw naduzywac, kazdy bowiem jest zobowigzany szanowa¢ wolnosci
i prawa innych (art. 31 ust. 2 Konstytucji).

Trybunal Konstytucyjny — jak juz wskazano w uzasadnieniu wyroku w sprawie
o sygn. K 4/05 — ma petna §wiadomos¢, jak trudne jest wywazenie usprawiedliwionych
interesoOw zaréwno wiascicieli, jak 1 najemcow oraz stworzenie dla tych relacji
najwlasciwszych rozwiazan. Szczegélnie w warunkach polskich, w ktorych prawa
wiascicieli dtugo nie byly respektowane, a przez dziesigciolecia obowiazywata tzw.



publiczna gospodarka lokalami, ktorej skutki dotykaty 1 dotykaja nie tylko witascicieli,
ale obracaja si¢ w istocie rzeczy takze przeciwko lokatorom.

Sprawa ustawodawcy jest wigc - jak stwierdzit Trybunat w uzasadnieniu wyroku
w sprawie o sygn. K 4/05 — dazenie do takiego harmonijnego uksztattowania pozycji
prawnej wiascicieli oraz lokatoréw, aby mozna bylo moéwi¢ raczej o pozadanej
komplementarno$ci tych stosunkéw niz o relacji charakteryzujacej si¢ nieuchronnym
antagonizmem. Ochrona praw lokatoré6w nie moze nastgpowac, tak jak to si¢ dziato
dotychczas, przede wszystkim kosztem wtascicieli, lecz gtdownie w drodze uruchomienia
specjalnych s$rodkéw publicznych. Obowiazek solidaryzmu spolecznego i pomocy
stabszym ciazy bowiem na calym spoteczenstwie (tak w uzasadnieniu wyroku w sprawie
o sygn. K 4/05).

Problematyki praw majatkowych dotyczy art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o
ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, sporzadzonego w Paryzu dnia 20
marca 1952 r. (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.; dalej: protokol nr 1), ktory
stanowi, ze: ,,Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia.
Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wlasnosci, chyba ze w interesie publicznym i na
warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogdélnymi zasadami prawa
migdzynarodowego”. Natomiast w trzecim zdaniu tego przepisu dopuszcza sig
ustanawianie ograniczen prawa wilasnosci: ,,Powyzsze postanowienia nie beda jednak w
zaden sposob narusza¢ prawa panstwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna za
konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wiasnos$ci zgodnie z interesem
powszechnym lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw badZ innych nalezno$ci
lub kar pieni¢znych”.

W orzecznictwie strasburskim przyjgto, ze: ,,artykul ten zawiera trzy oddzielne
zasady. Zdanie pierwsze pierwszego ustepu gwarantuje spokojne korzystanie z mienia.
Drugie zdanie moéwi o mozliwo$ci pozbawienia mienia, ale pod pewnymi warunkami.
Trzecia zasada stanowi, iz panstwa uprawnione sa m.in. do kontroli korzystania z mienia
zgodnie z interesem ogolnym. Zasady druga i trzecia, dotyczace konkretnych sposobow
ingerencji w prawo do spokojnego korzystania z mienia, nalezy interpretowaé z
uwzglednieniem pierwszej zasady majacej charakter ogdlny” (orzeczenie z 23 wrzesnia
1982 r. — Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji oraz liczne pozniejsze; zob. M. A.
Nowicki, Europejska Konwencja Praw Cztowieka. Wybor orzecznictwa, Warszawa 1998,
s. 380).

Na tle tych zalozef ogdlnych, Europejski Trybunat Praw Czlowieka kilkakrotnie
zajmowat si¢ problematyka ,,najmu regulowanego”. W wigkszosci wypadkoéw zarzuty
dotyczyly przepisow ograniczajacych mozliwo$¢ rozwigzania stosunku najmu, nawet
wtedy gdy lokal byt potrzebny wiascicielowi. Jak wskazano w orzeczeniu z 28 wrzesnia
1995 r. (nr 12868/87, Spadea 1 Scalabrino przeciwko Wlochom), ustawy ograniczajace
prawo wilasnosci ,,sa szczegoOlnie powszechne w zakresie mieszkalnictwa, ktore w
spoleczenstwach wspotczesnych stanowi podstawowy przedmiot troski polityki socjalnej
i ekonomicznej. Dla realizowania tej polityki, ustawodawcy musi przystugiwaé szeroki
margines oceny, tak co do samego istnienia problemow troski publiczne;,
uzasadniajacych wprowadzanie $rodkoéw kontroli (wtasnosci), jak i co do wyboru
konkretnych regulacji stuzacych realizacji tych $rodkow. Trybunat respektuje oceny
ustawodawcy odnos$nie interesu publicznego, chyba ze okaza si¢ one w sposob oczywisty
pozbawione racjonalnej podstawy”. Wszelka ingerencja w prawo wlasnosci musi
,wyraza¢ uczciwa réwnowage pomig¢dzy wymogami interesu publicznego i nakazem
ochrony praw podstawowych jednostki”. Nie mozna tez uwazaé, ze doszio do
pozbawienia wlasnosci w rozumieniu art. 1 zdanie drugie protokotlu nr 1, bo ,,skarzacy
zachowali mozliwo$¢ zbycia swej wtasnosci 1 regularnie otrzymywali czynsz”. Podobne



stanowisko Trybunat zajat w orzeczeniach: Scollo przeciwko Wtochom (nr 19133/91 z
28 wrzesnia 1995 r.) 1 Velosa Barreto przeciwko Portugalii (nr 18072/91 z 21 listopada
1995 r.). We wszystkich tych orzeczeniach zarzuty dotyczyly jednak ograniczen
dopuszczalno$ci rozwigzania umowy najmu i usunigcia lokatora.

Nalezy podkresli¢, ze zdaniem Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka
wyrazonym w wyroku z 19 czerwca 2006 r., nr 35014/97, w sprawie Hutten-Czapska
przeciwko Polsce, w obliczu szczegdlnie cigzkiej sytuacji mieszkaniowej w Polsce oraz
przemian ustrojowych i ekonomicznych z poczatku lat dziewigédziesiatych, trudnym
zadaniem bylo utrzymanie rownowagi miedzy prawami wilascicieli 1 najemcow.
Wiasciciele lokali mieszkalnych nie moga by¢, jak podkreslit Trybunal, jedyna grupa
spoleczna ponoszaca cigzar przemian w tej dziedzinie, a wprowadzenie rozwiazan
ograniczajacych pobieranie pozytkéw z nieruchomosci i prawo rozporzadzania nimi, bez
jakichkolwiek mechanizméw kompensacyjnych niwelujacych obciazenia wtiascicieli,
stanowi naruszenie art. 1 protokotu nr 1.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat — w szczegdlnosci w
uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 33/05 z 17 maja 2006 r. (OTK ZU nr
5/A/2006, poz. 57) — ze w dobie dzisiejszej istnieje konstytucyjnie uznana konieczno$¢
ochrony praw lokatoréw (a wigc nie tylko najemcéw). Nie jest jednak konstytucyjna
koniecznoscia, aby realizacja tej ochrony odbywata si¢ przede wszystkim na koszt oséb
fizycznych, bedacych wilascicielami budynkéw, bo nie tylko na nich ciazy obowiazek
solidaryzmu spolecznego i pomocy stabszym. Mozliwe jest przyjecie innych rozwigzan
prawnych, tak aby zarazem zapewni¢ najemcy niezbedna ochrong, a wilascicielowi
minimum $rodkéw, pozwalajacych na pokrywanie niezbgdnych kosztow. W
uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 33/05 stwierdzono, ze nie jest rzecza
Trybunatlu Konstytucyjnego wskazywanie konkretnych rozwiazan oraz okreslanie relacji
pomigdzy obciazeniami, jakie maja spoczywac na najemcach, wtascicielach 1 na ogole
spoteczenstwa. Trybunal uznaje jednak, ze nie ma argumentéow konstytucyjnych
uzasadniajacych konieczno$¢ natozenia tych kosztow przede wszystkim na witascicieli.
Mozliwe jest bowiem przyjecie innych rozwiazan, mniej uciazliwych dla wtascicieli, a w
rownym stopniu chroniacych najemcow. Trzeba za$ podkresli¢, ze dopuszczalnosé
wprowadzania ograniczen praw jednostki wymaga — na tle art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze
Konstytucji — wykazania, ze byty one konieczne.

Wobec tego, ze istnieje mozliwos¢ osiagnig¢cia celu spotecznego, jakim jest
ochrona najemcéw, poprzez inne, mniej dotkliwe dla wilascicieli ograniczenia ich prawa
wlasno$ci, nie mozna uznaé¢, unormowania art. 11 ust. 6 zdanie trzecie ustawy za
»konieczne” — w rozumieniu art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji — ograniczenie
prawa wtasnosci. Tym samym art. 11 ust. 6 zdanie trzecie nalezy uzna¢ za niezgodny z
Konstytucja. Ograniczenie prawa witasnosci (jak zreszta wszystkich innych praw czy
wolnosci gwarantowanych konstytucyjnie), ktore nie jest ,,konieczne”, nie czyni zados¢
konstytucyjnym wymaganiom wynikajacym z zasady proporcjonalnosci.

Ponadto niewspdtmiernos¢ obciagzen wlasciciela i lokatora w $Swietle
kwestionowanego przepisu wskazuje, ze narusza on Kkonstytucyjna zasade
sprawiedliwosci spotecznej wyrazona w art. 2 Konstytucji.

Problematyke poruszona przez sad pytajacy nalezy analizowal¢ w szerszym
kontekscie obowiazkéw ustawodawcy w dziedzinie prowadzenia polityki sprzyjajacej
zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, wynikajacej z art. 75 Konstytucji.
Polityka ta musi by¢ prowadzona w sposob zgodny z warto$ciami konstytucyjnymi i
zasadami ustrojowymi. W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego znalazto wyraz
przekonanie, ze przyznanie ochrony prawnej lokatorowi oznacza ograniczenie zakresu
ochrony praw innych osob, w szczegolnosci wtasciciela lokalu.



Nalezy podkresli¢, ze zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych jest rodzajem
dziatalnosci gospodarczej korzystajacej przeciez z konstytucyjnej ochrony.

Ograniczanie wolno$ci dziatalnosci gospodarczej jest wyjatkiem od zasady
wolnos$ci dziatalno$ci gospodarczej (por. art. 20 i art. 22 Konstytucji), ktory nie moze
by¢ interpretowany rozszerzajaco. Unormowania konstytucyjne wyznaczaja standardy w
dziedzinie praw i wolno$ci. Dlatego tez ,,wszelkie ograniczenia tych praw (...) musza
by¢ interpretowane $cisle 1 nie moga by¢ uznawane za regule” (wyrok TK z 12 grudnia
2004 r., sygn. K 32/04, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 132). Ustawodawca, odwolujac si¢
do kategorii interesu publicznego jako przestanki ograniczen, ,,moze duzo, ale niec moze
wszystkiego” (wyrok TK z 22 wrze$nia 2006 r., sygn. U 4/06, OTK ZU nr 8/A/2006,
poz. 109) i musi uwzglednia¢ ,hierarchi¢ warto§ci wynikajaca z koncepcji
demokratycznego panstwa prawnego” (wyrok TK z 26 kwietnia 1999 r., sygn. K 33/98,
OTK ZU nr 4/1999, poz. 71). Cel regulacji ograniczajacej ,,powinien znajdowac
uzasadnienie w konstytucyjnej aksjologii, a $rodki powinny pozostawaé w proporcji do
zamierzonego rezultatu” (wyrok TK o sygn. K 33/98).

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, ze wprawdzie prawo
wlasno$ci nie ma charakteru prawa absolutnego, to jednak ograniczenie tego prawa nie
moze naruszaé jego istoty, do czego dochodzi w sytuacji, gdy regulacje prawne
uniemozliwiaja praktyczne korzystanie z prawa i realizacje¢ jego funkcji, nie znoszac
jednak samego prawa (por. wyrok TK z 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, OTK ZU nr
7/A/2002, poz. 97). Kwestionowana przez sad pytajacy regulacja charakteryzuje si¢
natozeniem na wiladciciela ograniczen w istocie uniemozliwiajacych korzystanie z
przyslugujacego mu prawa. W mys$l tej regulacji koszty realizacji obowiazku
zapewnienia lokatorom ochrony ponosza prywatni wiasciciele budynkéw, co — jak
wskazal Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku w sprawie o sygn. K 33/05 —
nie jest konstytucyjnie konieczne. Przewidziana w kwestionowanym przez sad pytajacy
przepisie kara ustawowa ma stuzy¢ jedynie interesom lokatora, ktéry zostaje w ten
sposOb uprzywilejowany przez prawo. Kara zostata przez ustawodawce skonstruowana
arbitralnie, na stosunkowo wysokim poziomie, w sposob niesprawiedliwie dolegliwy dla
wlasciciela.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego znalazto wyraz
przekonanie — przedstawione obszernie w uzasadnieniu postanowienia z 29 czerwca
2005 r., sygn. S 1/05 (OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 77) — w mys$l ktérego pozadane bytoby
przyjecie takiego ograniczenia czynszu wolnego, by nie byt on dowolny; niemniej nadal
czynsz nie powinien by¢ regulowany. Z przekonaniem tym w pelni koresponduje uznanie
natozenia na wtasciciela obowiazkéw przewidzianych w przepisie kwestionowanym
przez sad pytajacy za nieproporcjonalne i naruszajace istot¢ prawa wlasnosci, a takze
naruszajace zasade¢ sprawiedliwos$ci spotecznej. Tym samym art. 11 ust. 6 zdanie trzecie
ustawy o ochronie praw lokatoréw jest niezgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. Kwestionowany przepis ma charakter sankcji, ktorej celem jest zapewnienie
skuteczno$ci rozwiazania majacego chroni¢ prawa lokatorow 1 przeciwdzialac
nieuczciwym praktykom rynkowym. Konstrukcja kwestionowanego przepisu zaktada, ze
to wilasciciel ma ponosi¢ koszty realizacji polityki panstwa w dziedzinie ochrony
lokatorow, a zatem posrednio ma on zaspokaja¢ potrzeby mieszkaniowe. Uksztalttowana
w ostatnich latach linia orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego sprowadza si¢ do
zakwestionowania nadmiernej regulacji w dziedzinie gospodarki mieszkaniowej i
przerzucania w ten sposob czeSci kosztow rozwiazywania probleméw polityki
mieszkaniowej na wiascicieli. Ograniczanie dysponowania wlasnoscia, zwiazane z
wprowadzeniem w roku 1945 w Polsce publicznej gospodarki lokalami, stanowi jedna z



przyczyn trudnosci w dziedzinie mieszkalnictwa. Na wtadzach publicznych, z mocy art.
75 ust. 1 Konstytucji, ciazy obowiazek wspierania rozwoju budownictwa socjalnego oraz
popierania dziatan obywateli zmierzajacych do uzyskania wlasnego mieszkania. W
swietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wilasciciele
mieszkan nie moga ponosi¢ kosztow realizacji polityki spotecznej wiadz publicznych, a
polityka tych wladz nie moze prowadzi¢ do swoistej zmiany roli instytucji prawnych
przez poddawanie stosunkow cywilnoprawnych ograniczeniom charakterystycznym dla
prawa administracyjnego.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



