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DYSFUNKCJONALNOSC ROZWIAZAN USTAWOWYCH W ZAKRESIE
REGULACJI WYSOKOSCI CZYNSZU NAIMU LOKALI MIESZKALNYCH

1. Posiadanie lokalu stanowi jedng z podstawowych potrzeb
egzystencjalnych. Ze wzgledu na znaczna warto$¢ nieruchomosci jedy-
nie cze$¢ spoleczenstwa posiada wlasne budynki bgdZ mieszkania. W Pol-
sce spoéréd pochodnych tytuléw prawnych do korzystania z mieszkania,
poza spéldzielczymi prawami do lokalu, najbardziej rozpowszechniony
jest najem!. Zaséb lokali wynajmowanych dzieli sie na publiczny i pry-
watny. Zaséb publiczny tworzg lokale stanowigce wlasno$é jednostek
samorzgdu terytorialnego, samorzgdowych oséb prawnych, oraz skarbu
panstwa i panstwowych osdb prawnych. Zaséb prywatny przeznaczony
na wynajem stanowi wlasnosé oséb fizycznych albo oséb prawnych, poza
panstwowymi. Sa to réwniez lokale spétdzielcze oraz zakladowe. Nieza-
leznie jednak od kategorii wlasno$ci mieszkan wladze publiczne powinny
zagwarantowa¢, by czynsz najmu kazdego lokalu nie byl wygérowany,
biorac pod uwage pozycje majatkowa najemcy. Ochrona ta nie moze sie
Jjednak odbywaé¢ kosztem wynajmujacego i utraty przez niego docho-
déw z wlasnego majatku. Nalezy pamietaé, iz zgodnie z art. 659 Kodeksu
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! Potwierdzaja to dane uzyskane podczas Narodowego Spisu Powszechnego Ludnosci
i Mieszkan w 2002 r., z ktérych wynika, iz z okoto 11,7 mln lokali mieszkalnych w Polsce na
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Warszawa 2003, s. 118, oprac. wiasne.
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cywilnego? istota umowy najmu jest odplatne korzystanie z cudzej rzeczy.
W sensie ekonomicznym czynsz najmu zawiera zysk — nadwyzke nad
kosztami udostepnienia lokalu. Wysoko$¢ tego zysku nie moze byé jednak
nieograniczona. Jednakze w przypadku ustalenia stawki czynszu ponizej
kosztéw ponoszonych przez wynajmujgcego, musi on faktycznie subsy-
diowa¢ najemce. Ochrona lokatora powinna by¢ realizowana przez wia-
dze publiczne z zastosowaniem publicznych Srodkéw, poprzez systemy
subwencyjne®. Natomiast w stosunku do czynszu nalezy przeciwdziataé
wszelkim formom wyzysku lokatora. Proby uregulowania mechanizmu
ustalania wysokosci czynszu podejmowane sg w Polsce od 14 lat.

2. Istotny problem dla regulacji czynszéw stanowi sytuacja
mieszkaniowa powstala w okresie funkcjonowania Polskiej Rzeczpospo-
litej Ludowej. Najem lokali mieszkalnych w Polsce, niezaleznie od formy
wtasnosci, byl przez okres 50 lat poddany Scislej reglamentacji panstwa.
Datami granicznymi sg tu: 13.9.1944 r. — wejécie w zycie dekretu Polskiego
Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 7.9.1944 r. o komisjach miesz-
kaniowych® oraz 12.11.1994 r. — wej$cie w zycie ustawy z dnia 2.7.1994 r.
o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych® (dalej: ,usta-
wa o najmie lokali").

Jednym z istotnych przejawéw reglamentacji stosunku najmu byty
urzgdowe stawki czynszu za najem lokali®. Nie odpowiadaly one kosztom
utrzymania i biezacej eksploatacji zasob6éw mieszkaniowych, nie méwigc

? Ustawa z 23.4.1964 r. (Dz.U. Nr 16, poz. 93 z p6zn. zm.).

®  Obecnie stosowane sa w Polsce dwa mechanizmy obnizajgce koszty oplat za korzysta-
nie z lokalu: dodatki mieszkaniowe oraz obmnizki czynszu w zasobie publicznym — uregulowa-
ne w art. 7 ustawy o ochronie praw lokatoréw... - na mocy nowelizacji z 17.12.2004 r. (Dz.U.
Nr 281, poz. 2783) Dodatki mieszkaniowe sa okresowymi §wiadczeniami z zakresu pomocy spo-
ecznej przyznawanymi na 6 miesigcy i dotycza wszelkich form korzystania z mieszkania — réw-
niez wiascicieli nieruchomosci, o ile speiniaja kryteria, ktére mozna w uproszczeniu uznaé za
pozostawanie w niedostatku. Natomiast obnizki czynszéw obejmuja tylko najemcéw w zasobach
publicznych przez okres 1 roku. Natomiast wysokos¢ bonifikaty oraz kryteria jej uzyskania okre-
§laja podmioty, do ktérych nalezy dany zaséb lokali.

¢ Dz.U.Nr4, poz. 18.

5 Dz.U. Nr 105, poz. 509 z pdzn. zm.

¢  Wspomniany dekret PKWN z 7.9.1944 r. w art. 12 okreslil wysoko$é komornego na po-
ziomie oplat z 1.9.1939 r. Samodzielna regulacje stawek czynszu wprowadzit dekret z 28.7.1948
r. 0 najmie lokali (Dz.U. Nr 36, poz. 259 z p6zn. zm.) zawierajacy tabele stawek za 1 m?2. Kryte-
rium do okre$lenia wysokosci czynszu stanowily m.in.: wielko$¢ miasta, lokalizacja budynku,
wyposazenie lokalu w instalacje techniczne. Zasady te zostaly, z pewnymi modyfikacjami, ktére
nie dotyczyly jednak sposobu ustalania czynszéw, utrzymane réwniez w kolejnych aktach nor-
matywnych, a mianowicie:

- rozporzadzeniu Rady Ministréw z 20.7.1965 r. w sprawie czynszéw najmu za lokale

mieszkalne {Dz.U. Nr 35, poz. 224 z p6zn. zm.);
~ rozporzadzeniu Rady Ministréw z 27.6.1983 r. w sprawie czynszéw najmu za lokale
mieszkalne i uzytkowe (Dz.U. Nr 38, poz. 174 z pézn. zm.);
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juz o mozliwosci finansowania giéwnych remontéw czy modernizacji.
W systemie gospodarki sterowanej i planowej niska wysokos¢ oplat za
uzywanie lokalu stanowila swego rodzaju element pomocy socjalnej skie-
rowanej do znacznej czeSci spoleczenstwa. Z informacji Urzedu Miesz-
kalnictwa i Rozwoju Miast wynika, iz w 1994 roku czynsze pokrywaly
ok. 30% rzeczywistych kosztéw eksploatacji lokali. Przemiany polityczno-
gospodarcze po 1989 r. spowodowaly konieczno$¢ zmian, réwniez w po-
wyzszej dziedzinie. Przyjmujac model demokratycznego panstwa praw-
nego’ ustawodawca zdecydowal sie na przywré6cenie tradycyjnej metody
regulacji najmu lokalu jako stosunku cywilnoprawnego, o charakterze zo-
bowigzaniowym Dokonano tego poprzez unormowania ustawy o najmie
lokali. Uregulowala ona takze kwestie dotyczace czynszu. Wprowadzono
dwie kategorie czynszu: regulowany oraz wolny.

Czynsz regulowany ustalata rada gminy, biorac pod uwage obliga-
toryjnie nastepujace czynniki (art. 26 ustawy o najmie lokali):

1) polozenie budynku (centrum, peryferie, zabudowa zwarta lub wol-
no stojaca),

2) polozenie lokalu w budynku (kondygnacja, nastonecznienie),

3) wyposazenie budynku i lokalu w urzadzenia techniczne i instalacje
oraz ich stan,

4) og6lny stan techniczny budynku.

RéwnoczeSnie ustawodawca w art. 25 okreslit maksymalng wy-
soko$¢ czynszu regulowanego — do 3 % wartosci odtworzeniowej lokalu®
w stosunku rocznym.

Czynsz regulowany dotyczyl lokali stanowigcych wlasnosé ko-
munalng®, Skarbu Pafhstwa oraz gminnych i panstwowych oséb praw-
nych. Bylo to rozwigzanie prawidlowe, bioragc pod uwage, iz publicz-
ny zaso6b lokali ma stuzy¢ zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych oséb

— rozporzadzeniu Rady Ministréw z 14.12.1987 r. w sprawie czynszéw najmu za lokale
mieszkalne (Dz.U. Nr 40, poz. 230 z pézn. zm.).

7 Art. 1 Konstytucji RP z 22.7.1952 r. w brzmieniu okreSlonym art. 1 pkt. 4 ustawy
z 29.12.1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz.U. Nr 75, poz. 444).

8  Stanowi ona iloczyn powierzchni lokalu i wskaznika przeliczeniowego wartosci wybu-
dowania 1 m? ustalanego co kwartatl przez wtasciwego wojewode.

¢ Kategoria ta funkcjonuje od 27.5.1990 r. — tj. od wejScia w zycie ustawy z dnia
10.3.1990 r. - przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracow-
nikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 z pézn. zm.), ktérej art. 5 ust. 1 w art. 5 ust. 1
postanowila o przejsciu ex lege wlasnodci mienia ogélnonarodowego — w tym lokali nalezacych
do rad narodowych oraz terenowych organéw administracji paistwowej stopnia podstawowego
na rzecz gmin - jako mienia komunalnego. W mysl bowiem obowigzujacej w czasach socjalizmu
koncepgji jednolitej witasnosci panstwowej wszystkie lokale nalezace do majatku publicznego
stanowily wlasnos¢ skarbu panstwa.
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niezamoznych, a nie jest przedmiotem dzialalno$ci nastawionej na osig-
gniecie zysku.

Natomiast w odniesieniu do innych lokali mieszkalnych wpro-
wadzono czynsz wolny. Regulacja w tym zakresie miala charakter
szczatkowy. Ograniczyla sie do wskazania elementéw wplywajacych na
wysoko$é czynszu, takich jak stan techniczny domu, wielko$é i wyposa-
zenie lokalu oraz na umowny sposéb ustalenia jego wysokosci w drodze
uzgodnien wynajmujacego i najemcy (art. 20 ust. 3 i 4 ustawy o najmie
lokali). Poza ogélnymi instytucjami prawa cywilnego - takimi jak ochrona
przed wyzyskiem (art. 388 Kodeksu cywilnego) zabraklo mechanizméw
pozwalajacych na kontrole wysokosci czynszu wolnego. Chociaz art.
24 ustawy o najmie lokali dopuszczal kontrole sgdowg podwyzki czyn-
szu wolnego, to jednak wysoko$¢ jego stawki wyjsciowej pozostawala
w sferze swobody kontraktowej. Trzeba tu zwrécié uwage na istotny
czynnik zakl6cajacy formalng réwno$¢ stron umowy najmu, a miano-
wicie niedobér lokali w Polsce, ktéry powieksza sie na przestrzeni lat!?.
W takiej sytuacji bazowe stawki czynszu wolnego wielokrotnie przewyz-
szyly pulap 3% wartosci odtworzeniowej lokalu, a ich poziom nie byl na-
wet monitorowany; co §wiadczy o niedostatecznym zainteresowaniu tym
zagadnieniem wiladz publicznych.

Jednocze$nie ustawodawca w przepisach szczegblnych ustawy
o najmie lokali (art. 56 ust. 2) zdecydowal si¢ na istotne odstepstwo od
stosowania czynszu wolnego. Ot6z w stosunku do lokali prywatnych, wy-
najetych na podstawie przepisdw o publicznej gospodarce lokalami, tzn.
przed 12.11.1994 r. na podstawie decyzji administracyjnej w okresie do
31.12.2004 r. oplaty za najem miaty by¢ ustalane na zasadach czynszu re-
gulowanego, a nie wolnego. Ustawa ta zasadniczo zakonczyla mozliwosé
wynajmowania pod jej rzadami mieszkan prywatnych przez organy gmin.
Przejete w zarzad panstwowy w drodze decyzji administracyjnej prywat-
ne budynki mialy by¢ przekazywane wlascicielom. Poniewaz w okresie
publicznej gospodarki lokalami, przez prawie 50 lat wiasciciele byli po-
zbawieni jakichkolwiek pozytkéw ze swojego prawa, regulacja ogranicza-
jaca wysoko$¢ stawek czynszu miala charakter ochronny, ze wzgledu na
przewidywane przez ustawodawce dzialania wilascicieli lokali majace na
celu maksymalizacje zysku z tytulu najmu.

1o Wedtug danych z kolejnych spiséw powszechnych niedobér liczby mieszkan w stosun-
ku do ilosci gospodarstw domowych wynosit w 2002 r. ok. 950 tysiecy, a przy poprzednim spisie —
w roku 1988 - 630 ty$. (Zrédlo: Gléwny Urzad Statystyczny. Warunki mieszkaniowe gospodarstw
domowych i rodzin w 2002 r., Warszawa, pazdziernik 2003 r., s. 27).
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3. Opisana powyzej regulacja doprowadzila do faktycznego
podzialu najemcéw na dwie grupy, zgodnie z zasadami ustalania czynszu.
Szczegdlne watpliwosci dotycza ustalania wysokosci czynszéw za najem
lokali prywatnych, ktére jak przedstawiono powyzej, znalazly sie w ra-
mach czynszu wolnego i regulowanego. Ponadto monitoring mieszkanio-
wy za 2001 r., przeprowadzony przez Instytut Gospodarki Mieszkaniowej,
wskazal, iz czynsze regulowane pokrywaly $rednio 68% kosztéw utrzy-
mania lokalu''. W takiej sytuacji, pomimo uplywu 6 lat od zmiany zasad
ustalania wysokosci czynszow, prywatni wlaSciciele mieszkan musieli
nadal faktycznie subwencjonowaé swoich lokatoréw. Dotyczylo to grupy
ok. 600.000 lokali w skali kraju. Jednoczes$nie stawki czynszu wolnego,
szczegblnie w duzych miastach wielokrotnie przekraczaly opisane powy-
zej wielkoS§ci. Taki stan rzeczy na pewno nie moze by¢ uznany za satys-
fakcjonujgcy dla zadnej ze stron uméw najmu.

4. Istotne znaczenie dla omawianych zagadnien mialo wejscie
w zycie Konstytucji RP z 2.4.1997 r.'2. Konstytucja zawiera m. in. katalog
praw i wolnoéci, ktére podlegaja ochronie prawnej. W analizowanym ob-
szarze regulacji jest to zar6wno zasada poszanowania wlasnosci prywat-
nej 1 korzystania z niej zawarta w art. 64; jak i ochrona praw lokatoréw
- art. 75 ust. 2. Zadaniem ustawodawcy jest zatem takie ksztaltowanie
przepiséw prawa, ktére beda réwnowazyé obie te wartosci i jednoczesnie
bedg funkcgjonalne w praktyce.

5. Do oceny zgodnosci prawodawstwa z konstytucja jest upo-
wazniony w Polsce Trybunal Konstytucyjny. Sad ten rozpatrywal kilku-
krotnie kwestie regulacji optat za najem lokalu.

Unormowan wynikajacych z ustawy o najmie lokali dotyczyl wy-
rok z 12.1.2000 r. w sprawie P 11/98!3. Trybunal uznal za niezgodne z kon-
stytucja stosowanie przy najmie lokali prywatnych przepiséw o czynszu
regulowanym. W uzasadnieniu wskazano, iz ochrona najemcéw, w szcze-
gblnosci niezamoznych, przed nadmiernymi oplatami czynszowymi jest
uzasadniona w my$l zasady solidarnosci spotecznej. Jednakze stosowanie
czynszu regulowanego — ktéry nie pokrywal nawet pelnych kosztéw eks-
ploatacji mieszkan — w lokalach stanowigcych wilasnos$é prywatng powo-
dowalo, iz wlasciciele musieli ponosi¢ dodatkowe koszty takiej instytucji.
Trybunal wskazal, iz ,nie wykorzystano natomiast innych mozliwych

11 Informacja Ministerstwa Budownictwa (Zrédlo:http:/umirm.gov.pl/Urzad/gm/czyn-
sze_powyrokuTK.htm}.

12 Dz.U. Nr 78, poz. 483.

2 OTKnr 1 z 2000 r., poz. 3.
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srodkéw, jak chociazby dofinansowanie ze $rodkéw publicznych kosz-
tow utrzymania i remontéw budynkéw, o ktérych mowa w art. 56 ust. 1,
pelnego uwzglednienia w przepisach podatkowych strat oraz nakladéw
ponoszonych przez wlasciciela, czy zréznicowania wysokosci czynszéw
w zaleznosci od dochodéw najemcy.”"* Jednocze$nie w uzasadnieniu wy-
roku zaakcentowano, iz ograniczenie wysokos$ci czynszu w lokalach pry-
watnych jest ograniczone dies ad quem — 31.12.2004 r., wskazujac zasade
zaufania do panstwa jako gwarancje realizacji tego swoistego zobowigza-
nia ustawodawcy.

6. Rozbudowane uzasadnienie orzeczenia Trybunalu mogto
stanowi¢ swojego rodzaju wytyczne przy tworzeniu nowych przepiséw.
Tak sie jednak nie stalo. W kolejnej regulacji kwestii mieszkaniowych
- ustawie o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy
i o zmianie Kodeksu cywilnego z 21.6.2001 r.'® (dalej: ,ustawa o ochro-
nie praw lokatoréw"”) zastosowano podobne do zakwestionowanych przez
Trybunal rozwigzania. Formalnie zlikwidowano kategorie czynszu regu-
lowanego, ustanawiajac ograniczenia co do sposobu ustalania czynszu
tylko w zasobie publicznym (art. 7 ustawy o ochronie praw lokatoréw).
Jednakze w przepisach przejSciowych (art. 28 ust. 2) powtdérzono unor-
mowanie, iz do konca 2004 r. w stosunkach najmu, gdzie funkcjonowat
czynsz regulowany, oplaty czynszowe nie moga przekroczyé rocznie 3%
wartosci odtworzeniowej lokalu. Jedynym mechanizmem regulacyjnym
w stosunku do wszystkich uméw najmu, byly zasady podwyzszania
czynszu okreslone w art. 9 ust. 3. Powigzaly one wysoko$é dopuszczal-
nych podwyzek z dwoma elementami: wskaZnikiem wzrostu cen towa-
réw i ustug konsumpcyjnych (inflacja) — niezalezng od obu stron umowy,
oraz wysokos$cig dotychczasowego czynszu — gdzie wynajmujgcy nie mieli
wplywu jej wysoko$¢.!® Proste obliczenia matematyczne wykazuja, iz przy
inflacji, ktéra, zgodnie z Komunikatami Prezesa Gléwnego Urzedu Staty-
stycznego w latach 2001-2005 wahata si¢ od 0,8% do 5,5%, urealnienie
stawek czynszu trwaloby nawet kilkadziesigt lat.

W takiej sytuacji nie moze dziwi¢ kolejne rozstrzygniecie Trybu-
natu Konstytucyjnego z 2.10.2002 r. w sprawie K 48/01'7 uznajace opisany

4 Ibidem, s. 24.

15 Tekst pierwotny: Dz.U. Nr 71, poz. 733.

18 podwyzki czynszu nie mogly przekraczaé inflacji za rok ubiegty wiecej niz o:

1) 50% - jezeli roczny czynsz nie przekracza 1% wartosci odtworzeniowej,

2) 25% - jezeli roczny czynsz jest wyzszy niz 1% i nie przekracza 2% wartosci odtworze-
niowej,

3) 15% — jezeli roczny czynsz jest wyzszy niz 2% wartosci odtworzeniowej.

7 OTK-A Nr 5 z 2002 r., poz. 62.
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mechanizm podwyzek czynszu za niekonstytucyjny. Ustawodawca przez
ponad dwa lata — do grudnia 2004 r. — nie podjgl préby systemowej re-
gulacji problemu czynszéw. Odpowiednie projekty staly sie przedmiotem
zintensyfikowanych prac legislacyjnych dopiero pod koniec 2004 r. O po-
$piechu przy zmianie ustawy o ochronie praw lokatoréw $wiadczy fakt,
iz w odstepie kilku dni uchwalone zostaly az dwie nowele. Ustawy no-
welizacyjne z 17 i 22.12.2004 r.!® réwniez trudno uznaé za systemowe,
ratio ich uchwalenia stanowil, jak si¢ wydaje, uplyw wspomnianego
wczeéniej terminu ograniczenia stawek czynszu do 3% wartosci lokalu.
Ustawy te znowelizowaly art. 9 ust. 1 zakazujgc podwyzek wyzszych niz
10% dotychczasowej stawki, jesli czynsz przekracza rocznie 3 % wartosci
odtworzeniowej, badz przekroczy ten pulap po podwyzce. Takie rozwig-
zanie stanowilo realnie przedluzenie na wiele lat ograniczenia wysoko$ci
czynszu w lokalach prywatnych — dopuszczalna podwyzka mogla wyniesé
rocznie ok. 0,3% wartosci odtworzeniowej lokalu. W ten sposéb ustawo-
dawca zlamat wlasng obietnice z art. 56 ust. 1 ustawy o najmie lokali oraz
z art. 28 ust. 2 ustawy o ochronie praw lokatoréw i realizujac postulat
ochrony najemcéw kosztami tej ochrony obcigzyl wlascicieli. W wyniku
nowelizacji wprowadzono réwniez mozliwo$¢ wystapienia najemcy do
sadu z wnioskiem o zbadanie zasadno$ci podwyzki, nie okreslono jednak
kryteriéw tej oceny.

7. Ograniczenie wysokoSci podwyzek zostalo zaskarzone
do Trybunalu Konstytucyjnego przez organizacje wtascicieli lokali, ale
réwniez, co warto podkresli¢, przez Prokuratora Generalnego. Wyro-
kiem z 19.4.2005 r.'°. Trybunal uznal niekonstytucyjnosé¢ takiego syste-
mu dopuszczalnych podwyzek czynszu z powodu niezgodnosci z zasadg
ochrony wiasnosdci i niezachowaniem proporcjonalnosci w ogranicze-
niu tego prawa. W uzasadnieniu Trybunal przytoczyl swoje orzecznic-
two w tym zakresie i wskazal, iz ustawodawca, pomimo uplywu ponad
10 lat nie byl w stanie przygotowaé i wdrozy¢ w zycie systemu oplat
czynszowych, ktére nie bylyby wygérowane, ale nie przynosily tez strat
wynajmujacym.

Bezskuteczno$¢ dzialan ustawodawcy spowodowala, iz Trybunat
zdecydowal sie na skorzystanie z przepisu art. 4 ust. 2 Ustawy z dnia
1.8.1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym?®, ktéry pozwala na przedsta-
wienie uwag o stwierdzonych uchybieniach i lukach w prawie, ktérych

18 Dz. U. Nr 281, poz. 2783 i 2786.
' OTK-A nr 4 z 2005 r., poz. 37.
% Dz.U. Nr 102, poz. 643 z pézn. zm.
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usuniecie jest niezbedne dla zapewnienia spdjnosci systemu prawnego
1 wydal w zakresie regulacji optat czynszowych postanowienie sygnali-
zacyjne adresowane do Sejmu RP?. Trybunal zaznaczy! m.in., iz przez
wszystkie lata ustawodawca koncentrujac sie¢ na kwestii podwyzek oplat
nie podjal préby wiasciwej regulacji podstawowej kwoty czynszu. Wska-
zano potrzebe skonkretyzowania i ujecia w czynszu wszystkich niezbed-
nych elementéw: kosztéw eksploatacji, remontéw, amortyzacji (odpisu
pozwalajacego w odpowiednim czasie odtworzy¢ warto$¢ poczatkowsg lo-
kalu) oraz zysku. Dopiero odpowiednie ustalenie tzw. ,czynszu poczatko-
wego” dawaloby szanse na realng kontrole podwyzek przez sady.

8. Przytoczone orzeczenie nie jest ostatnim orzeczeniem Try-
bunalu Konstytucyjnego dotyczacym problematyki czynszéw. Na wniosek
Rzecznika Praw Obywatelskich na rozprawie w dniu 17.5.2006 r. (sygn.
akt K 33/052?%) dokonano oceny sze$ciu przepiséw ustawy o ochronie praw
lokatoréw. Rzecznik Praw Obywatelskich zakwestionowal m. in. nastepu-
jace rozwiazania:

— uznanie a priori za uzasadnione podwyzki czynszu, jezeli w nich
wyniku stawka czynszu nie przekroczy rocznie 3% wartosci odtwo-
rzeniowej lokalu i wylgczenie w tym zakresie kontroli sadowe;j (art.
8a ust. 4 i 5 ustawy o ochronie praw lokatoréw);

— brak okreélonych kryteriéw oceny przez sad zasadno$ci podwyzki
czynszu (art. 8a ust. 5 ustawy o ochronie praw lokatorow);

~ niejednoznaczno$¢ przepiséw w zakresie obowigzku wyréwnania
czynszu po orzeczeniu sadu (art. 8a ust.6 pkt. 1 ustawy o ochronie
praw lokatoréwy);

— wylaczenie mechanizméw ochronnych — w tym skargi do sadu
w przypadku podwyzek nie przekraczajgcych rocznie 10 % dotych-
czasowego czynszu (art. 8a ust. 7 pkt. 1 ustawy o ochronie praw
lokatorowy);

— brak okreslenia sposobu obliczania szeSciomiesiecznego terminu,
ktérego uptyw umozliwia dokonanie kolejnej podwyzki (art. 9 ust. 1
ustawy o ochronie praw lokatoréw).

Trybunal Konstytucyjny nie przyznatl racji Rzecznikowi w zakre-
sie podwyzek w granicach 3% wartoSci odtworzeniowej lokalu, stwier-
dzajac, iz takie rozwigzanie stanowi pewna prébe osiaggniecia réwnowagi
pomiedzy interesami lokatorow i wtascicieli lokali. Mozliwo$é urucho-
mienia kontroli sadowej mogtaby stanowi¢ bariere do wprowadzania

21 postanowienie w sprawie S 1/05 z 29.6.2005 r.
2 QTK-ANr5 z 2006r. poz. 57.
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nawet minimalnych podwyzek. Natomiast wlaénie ujednolicenie standar-
du ochronnego przy wszelkich podwyzkach czynszu, mogloby — zdaniem
Trybunalu — doprowadzi¢ do zaburzenia tej rownowagi i faktycznie za-
szkodzié¢ lokatorom. Takie bowiem rozwigzanie stanowi swoistg zachete
do racjonalnych decyzji o podwyzkach. Konsekwentnie jednak sad kon-
stytucyjny uznatl, iz mozliwosé podwyzek w zakresie 10% dotychczasowej
stawki czynszu w sytuacji, gdy umozliwia przekroczenie pulapu 3% war-
tosci odtworzeniowej, nie moze pozostaé bez kontroli sgdu.

Takze pozostale zarzuty Rzecznika zostaly przez Trybunatl potwier-
dzone, zaskarzone przepisy utracily moc czesciowo juz z dniem publikacji
wyroku?, natomiast art. 8a ust. 6 pkt. 1 i 9 ust. 1 z dniem 31.12.2006 r.
Ochrona sadowa bez wskazania kryteridw oceny zasadno$ci podwyzki
zostala uznana za iluzoryczna, natomiast nieprecyzyjno$¢ przepiséw sta-
nowi wystarczajacg przeslanke do stwierdzenia ich niezgodnos$ci z kon-
stytucjag. W orzeczeniu tym Trybunal stwierdzil réwniez, iz oméwione
powyzej Postanowienie sygnalizacyjne z 29.6.2005 r., pomimo uplywu
prawie roku czasu nie spowodowalo wszczecia procesu legislacyjnego
w celu przyjecia prawidlowych rozwigzah prawnych.

9. Kolejny projekt zmiany ustawy o ochronie praw lokatoréw
zostal skierowany do Sejmu w dniu 11.9.2006 r. przez Rade Ministréw
(druk sejmowy nr 964). W uzasadnieniu stwierdzono, ze stanowi on reak-
cje na opisane powyzej wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 19.4.2005 r.,
17.5.2006 r. oraz postanowienie sygnalizacyjne z 29.6.2006 r. Jednakze
réwnoczesnie zastrzezono, iz nie jest to propozycja rozwigzania syste-
mowego, gdyz taka wymagataby wiecej czasu na jej opracowanie. W per-
spektywie 12 lat, jakie uplynely od wej$cia w zycie ustawy o najmie lokali,
tlumaczenie takie nie moze by¢ uznane za uzasadnione.

Projekt ten zostat uchwalony w dniu 15.12.2006 r. a zmiany weszly
w zycie z dniem 1.1.2007 r.?*. Pomimo ich fragmentarycznego charakte-
ru nalezy oceni€ je, jako odpowiadajace postulatom Trybunatu Konstytu-
cyjnego. Ustawodawca m. in. zdefiniowal wydatki wtasciciela zwigzane
z utrzymaniem lokalu, co pozwala na ocene stawek czynszu i ich pod-
wyzek. Za uzasadniong z mocy prawa uznano podwyzke czynszu réwng
wskaznikowi wzrostu cen towardéw i ustug (inflacji) za rok ubiegly. Jest to
propozycja pewnego kompromisu, biorgc pod uwage, iz wskaznik inflacji
nie przekracza 10% w skali roku i nalezy oceni¢ jako rozwigzanie wtasciwe
1 zapewniajace rownowage pomiedzy ochrong najemcy i uprawnieniami

2 23.5.2006 r. - Dz. U. Nr 86, poz. 602.
2 Dz.U. Nr 249, poz. 1833.
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wilasciciela. Jako pozadany poziom czynszéw okreslono w art. 8a ust. 4a
ustawy o ochronie praw lokatoréw przychody pokrywajace koszty utrzy-
mania lokalu, zwrot kapitalu oraz godziwy zysk®. Réwniez podwyzki
do osiggniecia tego poziomu sg uzasadnione, je$li ponadto wspéiczynnik
zwrotu kapitaltu nie przekracza rocznie 1,5% nakladéw na budowe lub za-
kup lokalu lub 10% nakladéw na trwale ulepszenie lokalu. Jest to pewna
konstrukcja, ktéra nalezy oceni¢ pozytywnie. Nie oznacza to jednak, ze
jest ona precyzyjna, watpliwoSci moze np. budzié pytanie jak liczyé zwrot
naktadéw na budowe w sytuacji, gdy budynek powstat przed 60. lub 80.
laty. Przepisy te stanowig réwniez podstawe do oceny przez sad wysoko-
$ci podwyzki, z pozostawieniem zasady, iz ciezar dowodu obcigza wynaj-
mujacego. Dokonano réwniez u$ciélenia sposobu liczenia 6 miesigcznego
terminu karencji pomiedzy podwyzkami. Zaczyna on swdj bieg od dnia,
w ktérym podwyzka zaczela obowigzywaé. W trakcie trzy miesieczne-
go okresu wypowiedzenia najemca, ktéry nie zgadza sie z podwyzka ma
dwa miesigce na podjecie decyzji albo o odmowie przyjecia podwyzki, co
jest rébwnoznaczne z rozwigzaniem umowy, albo tez wniesienie do sadu
pozwu o ustalenie niezasadno$ci podwyzki. W nowelizacji uregulowano
kwestie wysokosci oplat po ztozeniu sprawy do sadu. Najemca moze opla-
cac¢ czynsz w dotychczasowej wysokosci, az do prawomocnego orzeczenia
sagdu o prawidiowosci podwyzki. Ponosi jednak ryzyko, iz w przypadku
przegrania procesu bedzie zobowiazany do zwrotu réznicy w oplatach
od uplywu terminu wypowiedzenia. Poniewaz jednorazowo moze by¢ to
znaczna kwota, ustawodawca zezwolil najemcy, ale tylko dobrowolnie,
na uiszczanie oplat w nowej — wigkszej wysokosci, pomimo skierowania
sprawy do sadu.

10. Na mankamenty omawianej nowelizacji wskazal w swo-
im wystapieniu z 18.1.2007 r. do Ministra Budownictwa Rzecznik Praw
Obywatelskich (RPO-549187-V-KD/07). Rzecznik podkreslil, iz zmiany nie
maja kompleksowego charakteru, zapewniajacego realizacje konstytucyj-
nego modelu ochrony lokatoréw. W szczegélnosci zwrécono uwage na brak
préby zdefiniowania pojecia ,godziwego zysku”, poprzez podanie jakich-
kolwiek kryteriéw oceny. Stusznie wskazano na mozliwo$é praktycznych

25 Warto wskazaé, iz podczas prac legislacyjnych Biuro Analiz Sejmowych w opinii
2 24.10.2006 r. wskazywalo, iz zawarte w projekcie pojecie ,godziwego zysku” jest klauzula gene-
ralng i jego zastosowanie w regulacji prawnej powinno byé odpowiednio uksztaltowane, tak aby
wyeliminowaé watpliwosci interpretacyjne. Tymczasem godziwy zysk oparty jest na subiektyw-
nych przestankach oséb dokonujacych oceny — wiascicieli lokali, sedziéw. Szerzej: http://orka.
sejm.gov.pl/rexdomk5.nsf/Opwsdr?OpenFormé&964.
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trudnosci interpretacyjnych, ktorych nie da sie usungé¢ w drodze wykladni
przepiséw.

11. W jednym z pierwszych wyrokéw wydanych na podsta-
wie ustawy o ochronie praw lokatoréw, w brzmieniu ocbowigzujacym od
1.1.2007 r., Sad Rejonowy w Tarnowie?® kontrolujac zasadnos$é¢ podwyzki
czynszu wskazal, iz wysoko$¢ zysku zostala ustalona przez wynajmuja-
cego na poziomie 5%. Jako miarodajne zrédlo dookreslenia klauzuli ,go-
dziwego zysku” wskazano $rednie oprocentowanie bonéw skarbowych.
Wydaje sie, iz jest to racjonalna préba wskazania ukladu odniesienia do
ustalenia zobiektywizowanych kryteriéw godziwego zysku.

12. Warto w tym miejscu wskazaé réwniez na wyrok Europej-
skiego Trybunatu Praw Czlowieka w sprawie Hutten-Czapska przeciw Pol-
sce (skarga nr 35014/97). W wyroku z 19.6.2006 r. Trybunat uznal, iz m. in.
przepisy reglamentujgce wysokos$¢ czynszu za najem lokali stanowiacych
wilasno$é prywatng, obowigzujgce w Polsce od 1994 r. naruszajg art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolno$ci?’. Naruszenie to zostalo uznane za wynikajgce z systemowego
btedu regulacji ustawowych w tym zakresie. Trybunat nie tylko przyznat
skarzacej w niniejszej sprawie odszkodowanie, lecz takze wskazal, iz Pol-
ska ,...musi przede wszystkim, poprzez odpowiednie $rodki prawne i/lub
inne $rodki, zapewni¢ istnienie w krajowym porzadku prawnym mecha-
nizmu utrzymujgcego sprawiedliwy balans pomiedzy interesami wtasci-
cieli nieruchomosci, wilgczywszy ich uprawnienie do pobierania pozyt-
kéw z ich wlasnosci, oraz interesami og6lnymi spoteczefistwa — wiaczyw-
szy dostepno$é mieszkan dla gorzej sytuowanych...”?, Réwnoczeénie Eu-
ropejski Trybunatl wskazal, iz podstawg do prawidiowej regulacji spraw
czynszowych stanowia wskazéwki Trybunalu Konstytucyjnego zawarte
W opisanym powyzej postanowieniu sygnalizacyjnym z 29.6.2005 r. Try-
bunal zastosowal w tej sprawie ,procedure wyroku pilotazowego” — tzn.
rozstrzygnal co do zasady kwestie naruszenia przez Polske konwencji
w zakresie praw wilascicieli lokali, w celu zapobiezenia rozpatrywaniu

% Sygn. akt VII C — upr. 90/07, niepubl.

#  ,Art. 1 Ochrona wilasnosci

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 przewidzia-
nych przez ustawg oraz zgodnie z ogélnymi zasadami prawa migdzynarodowego.

Powyzsze postanowienia nie bedg jednak w zaden sposéb naruszaé prawa panstwa do sto-
sowania takich ustaw, jakie uzna za konieczne do uregulowania sposobu korzystania z wtasnosci
zgodnie z interesem powszechnym lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz innych
nalezno$ci lub kar pienigznych.” (Dz. U. Nr 36 z 1995 r., poz. 175).

28 Uzasadnienie § 239, Lex nr 182154.
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kolejnych skarg opartych na tej samej podstawie. Obowigzkiem pozwa-
nego panstwa - zgodnie z § 232 Uzasadnienia wyroku — jest poprawienie
ustawodawstwa oraz okreS§lenie mechanizmu zado$cuczynienia wszyst-
kim poszkodowanym. Dotyczy to okolo 100.000 wlascicieli w skali kraju.
Sprawa niniejsza zostala zakofnczona ugoda zatwierdzong przez Trybunat
w dniu 28.4.2008 r. Poza odszkodowaniem dla skarzacej, jako mechanizm
systemowy rekompensaty utraconych w okresie 1994-2005 dochodéw
Z najmu zaproponowano wlascicielom lokali premie kompensacyjna, po-
legajaca na zwrocie cze$ci wydatkéw na remont prywatnych budynkoéw,
ktére objete byly czynszem regulowanym. Srednia warto$é jednorazowej
premii za 1 m? powierzchni lokalu wyniostaby ok. 450 z1?. Instytucja ta
nie zostala jeszcze wprowadzona do polskiego porzadku prawnego, ale
zostala przedlozona sejmowi w druku nr 321-A z 3.7.2008 r. zawieraja-
cym autopoprawke do rzadowego projektu ustawy o wspieraniu termo-
modernizacji i remontéw.

Nalezy réwniez zaznaczy¢, iz ustawodawca, zgodnie ze wskaza-
niami Trybunalu Konstytucyjnego zdecydowatl si¢ na wprowadzenie do
porzadku prawnego systemu monitoringu stawek czynszu wolnego w za-
sobach prywatnych na podstawie art. 186a ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami zmienionej ustawa z 24 sierpnia
2007 r.*. Obowiazkiem zarzadcé4w nieruchomosci jest przekazywanie
wojtom, burmistrzom, prezydentom miast informacji na temat wysokosci
stawek czynszu w wynajmowanych lokalach. Natomiast gminy zostaty
zobligowane do publikacji w dzienniku urzedowym wojewddztwa zagre-
gowanych danych na temat stawek czynszu w powiagzaniu z lokalizacja,
wiekiem budynku i jego stanem technicznym oraz powierzchnig lokalu
ijego standardem.®

13. Podsumowujac powyzsze rozwazania mozna stwierdzic,
iz ograniczenie wysokos$ci czynszéw najmu lokalu i ich podwyzek jest ak-
sjologicznie uzasadnione w polskim porzadku konstytucyjnym. Jednakze
ustawodaweca przez okres 13 lat i pomimo kilkukrotnej zmiany przepiséw,
nie zrealizowal tego zadania w spos6b prawidtowy. Na rynku najmu funk-
cjonujg wysokie czynsze wolne i czgSciowo reglamentowane. Taki podzial

2  Obliczenia wlasne na podstawie uzasadnienia do autopoprawki zawartego w druku
sejmowym Nr 321-A - http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsf/wgdruku/321-A

3 Dz.U.Nr 173, poz. 1218.

3 Szczegblowe zasady funkcjonowania monitoringu zostaty okreslone w Rozporzadzeniu
Ministra Infrastruktury z 27.12.2007 r. w sprawie okreslenia danych dotyczacych czynszéw naj-
mu lokali mieszkalnych nienalezacych do publicznego zasobu mieszkaniowego, polozonych na
obszarze gminy lub jego czesci (Dz.U. Nr 250, poz. 1873).


http://orka.sejm.gov.pl/Druki6ka.nsfywgdruku/321-A
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powoduje m.in. brak rozwoju rynku najmu tanich lokali czynszowych.
Zawarta w art. 75 Konstytucji norma obejmuje swojg hipotezg wszystkie
stosunki najmu lokalu i mechanizmy ochronne powinny dotyczyé ogétu
najemcéw, co w konsekwencji powinno doprowadzié¢ do ustabilizowania
czynsz6w na poziomie dostepnym dla oséb poszukujacych mieszkania
1 jednoczes$nie zapewniajacych wynajmujacym odpowiednie dochody. Po-
zytywnie nalezy ocenié orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry
wskazuje w swoich kolejnych wyrokach nie tylko na wady obowigzuja-
cych unormowan, lecz takze propozycje prawidlowych regulacji. Podjecie
decyzji pozostaje jednak w gestii wladzy ustawodaweczej. Z tego punktu
widzenia na pozytywna ocene zastuguje nowelizacja ustawy o ochronie
praw lokatoréw z 15.12.2006 r. oraz wprowadzenie mechanizm monito-
ringu stawek czynszu wolnego na terenie poszczegélnych gmin.
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