EUROPEJSKI TRYBUNAL PRAW CZELOWIEKA
WIELKA IZBA

SPRAWA HUTTEN-CZAPSKA przeciwko POLSCE
(SKARGA nr 35014/97)

WYROK - 19 czerwca 2006 r.

Europejski Trybunal Praw Cztowieka, zasiadajac jako Wielka Izba sktla-

dajgca si¢ z nastgpujacych sedziow:

Pan L. WILDHABER, Przewodniczgcy,

Pan C.L. Rozakis,

Pan J.-P. Cosrta,

Pan B.M. ZUPANCIC,

Pan G. BONELLO,

Pani F. TULKENS,

Pan P. LORENZEN,

Pan K. Trala,

Pani S. BOTOUCHAROVA,

Pan M. UGREKHELIDZE,

Pan V.ZAGREBELSKY,

Pan K. HallYEv,

Pan E. MYJER,

Pan S.E. JEBENS,

Pan DAvID THOR BIORGVINSSON,

Pani 1. ZIEMELE, sedziowie,

Pani A. WYROZUMSKA, sedzia ad hoc,
oraz Pan T.L.EARLY, Kanclerz Sekcji,

obradujac 11 stycznia 2006 r. oraz 17 maja 2006 r. na posiedzeniach nie-

jawnych, wydaje nastepujacy wyrok, ktory zostat przyjety w ostatniej, wyzej
wymienionej, dacie:
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POSTEPOWANIE

1. Sprawa wywodzi si¢ ze skargi (nr 35014/97) przeciwko Rzeczypo-
spolitej Polskiej wniesionej w dniu 6 grudnia 1994 r. do Europejskiej Komi-
sji Praw Czlowieka (,,Komisja”) na podstawie dawnego art. 25 Konwencji
o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci (,,Konwencja”) przez
obywatelke francuska panig Mari¢ Hutten-Czapskg (,,skarzaca”).

2. Skarzaca byta reprezentowana przez pana B. Socharskiego, adwokata
praktykujacego w Szczecinie w Polsce. Polski Rzad (,,Rzad”) byt reprezento-
wany przez pelnomocnika pana J. Wolgsiewicza z Ministerstwa Spraw Zagra-
nicznych.

3. Skarzaca zarzucala w szczegdlnosci, ze sytuacja stworzona w wyniku
stosowania ustaw naktadajacych na wtascicieli budynkéw ograniczenia w od-
niesieniu do podwyzszania czynszu oraz wypowiedzenia stosunku najmu sta-
nowila naruszenie art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji.

4. Skarga zostata przekazana do Trybunalu w dniu 1 listopada 1998 r., kie-
dy wszedt w zycie Protokét nr 11 do Konwencji (art. 5 § 2 Protokotu nr 11).

5. Skarga zostata przydzielona Czwartej Sekcji Trybunatu (art. 52 § 1 Re-
gulaminu Trybunatu).

16 wrzesnia 2003 r., po odbyciu posiedzenia co do dopuszczalnosci i isto-
ty sprawy, Izba tej Sekcji, sktadajgca si¢ z nastgpujacych sedzidw: Sir Nicolas
Bratza, Prezes, Pan M. Pellonpéd, Pani V. StrdZnickd, powotana jako sedzia
w odniesieniu do Polski, Pan J. Casadevall, Pan R. Maruste, Pan S. Pavlo-
vschi, Pan J. Borrego oraz Pan M. O’Boyle, Kanclerz Sekcji, uznala skarge
za czesciowo dopuszczalng.

6. W wyroku z dnia 22 lutego 2005 (,,wyrok Izby”’) Trybunat uznal, ze do-
szto do naruszenia art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji. Ponadto Trybunat
uznal, ze powyzsze naruszenie wynika z systemowego problemu zwigzane-
go z nieprawidlowym funkcjonowaniem legislacji krajowej w tym zakresie,
w jakim naktadata ona, i nadal naktada, na wtascicieli budynkéw ograniczenia
w podwyzszaniu czynszu za mieszkania, uniemoliwiajac im otrzymywanie
czynszu rozsadnie proporcjonalnego do kosztéw utrzymania wtasnosci.

W zwigzku z tym Trybunat wskazat, ze w celu potozenia kresu systemo-
wemu naruszeniu zidentyfikowanemu w niniejszej sprawie pozwane panstwo
musi poprzez odpowiednie srodki prawne lub innej natury zapewnié rozsadny
poziom czynszu placonego skarzacej i innym osobom znajdujacym si¢ w ta-
kiej samej sytuacji lub zapewni¢ mechanizm tagodzacy powyzej wskazane
konsekwencje kontroli pafistwa nad podwyzkami czynszu dla ich prawa wta-
snosci.

W zakresie przyznania skarzacej zados¢uczynienia za szkod¢ material-
ng lub moralng wynikajaca z naruszenia stwierdzonego w niniejszej spra-
wie Trybunal uznal, ze kwestia zastosowania art. 41 nie jest jeszcze gotowa
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do rozstrzygniecia i wobec tego pozostawit ja do pdZniejszego rozpoznania
w calosci, zwracajac si¢ do Rzadu i skarzacej o przedtozenie, w terminie
szesciu miesigcy od daty, w ktérej wyrok stanie si¢ prawomocny zgodnie
z art. 44 § 2 Konwencji, pisemnych stanowisk w tej kwestii, a w szczegdlno-
$ci o poinformowanie Trybunatu o ewentualnym porozumieniu ugodowym.

W szczegblnosci Trybunal uznal w odniesieniu do art. 41 Konwencji,
ze kwestie przyznania skarzacej zados¢uczynienia nalezy rozstrzygna¢ nie tyl-
ko z uwzglednieniem ewentualnego porozumienia, jakie moze zosta¢ zawarte
pomigdzy stronami, ale takze w swietle tych indywidualnych lub ogdlnych
Srodkéw, jakie mogg zostaé podjete przez Rzad w celu wykonania wyroku.
Do czasu wprowadzenia w zycie stosownych srodkéw o charakterze og6l-
nym Trybunat odroczyt rozpatrywanie skarg majacych swe Zrédlo w tej samej
ogolnej przyczynie (zob. § 196 wyroku Izby).

7. 20 maja 2005 roku Rzad, zgodnie z art. 43 Konwencji oraz art. 73 Re-
gulaminu Trybunatu, zlozyt wniosek o przekazanie sprawy do Wielkiej Izby.
6 czerwca 2005 roku zespot Wielkiej Izby przyjat wniosek.

8.Zgodnie z art. 27 §§ 2 i 3 Konwencji oraz art. 24 Regulaminu Trybunatu
ustalony zostat sktad Wielkiej Izby. Pani V. StrdZnickd, powotana jako s¢dzia
w odniesieniu do Polski, zrezygnowata z zasiadania w skladzie Wielkiej Izby
(art. 28 Regulaminu Trybunatu). W jej miejsce Rzad powotal do pelnienia
funkcji sedziego ad hoc Panig A. Wyrozumskg (art. 27 § 2 Konwencji oraz
art. 29 § 1 Regulaminu Trybunatu).

9. Zaréwno skarzaca, jak i Rzad przedtozyli pisemne stanowiska odno-
$nie istoty skargi. Nastepnie strony ztozyly odpowiedzi na stanowiska strony
przeciwne;j.

10. Dnia 11 stycznia 2006 r. w Budynku Praw Czilowieka w Strasburgu
odbytla si¢ jawna rozprawa (art. 59 § 3).

Na rozprawie wystgpili przed Trybunalem:

(a) w imieniu Rzgdu

Pan P. STYCZEN, Adwokat,

Pan J. WOLASIEWICZ, Petnomocnik,
Pan Z. ZYDAK,

Pan J. BAJOR,

Pan S. JACKOWSKI,

Pani A. MEZYKOWSKA, Doradcy;

(b) w imieniu skarzacej

Pan B. SOCHANSKI, Adwokat,
Pan P. PASZKOWSKI, Doradca.
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Trybunat wystuchat wystapiei Pana Sochariskiego, Pana Wotgsiewicza
i Pana Stycznia.

FAKTY

I. OKOLICZNOSCI SPRAWY

11. Skarzaca, ktora jest obywatelkg francuskg polskiego pochodzenia,
urodzita si¢ w 1931 r. Przez dlugi okres mieszkala w Andresy we Francji.
Obecnie mieszka w Poznaniu w Polsce. Jest wlascicielka budynku i przyna-
leznej do niego nieruchomosci w Gdyni w Polsce. Nieruchomos¢ nalezata
uprzednio do jej rodzicow.

A. Sytuacja ogdlna

12. Polskie ustawodawstwo dotyczace regulacji czynszu jest konsekwen-
cjg wielu okolicznosci historycznych i wspélczesnych. Rezim ustawowy
ograniczajacy prawa wiascicieli budynkéw oraz regulujacy wzrost czynszu
dziatat juz przed Il wojng Swiatowa. Ponizszy opis sytuacji ogdlnej jest oparty
na rozstrzygnieciach polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry 12 stycz-
nia 2000 r. przedstawil w jednym ze swoich wyrokéw dotyczacych zgodno-
Sci z Konstytucjg niektérych aspektéw ustawodawstwa w zakresie regulacji
czynszu, poglebione rozwazania odnosnie uwarunkowan tych przepiséw oraz
czynnikéw powodujacych utrzymanie ograniczefi wywodzacych si¢ z wcze-
snych lat rezimu komunistycznego w Polsce.

13. System regulacji czynszu byt skutkiem wprowadzenia przez byle wila-
dze komunistyczne tzw. publicznej gospodarki lokalami (zob. par. 67-70 po-
nizej). Towarzyszyly mu przepisy radykalnie ograniczajace wysokos¢ pobie-
ranego czynszu. Stosowane przepisy wywodzily si¢ z wyjatkowo sztywnego
systemu przydziatu mieszkar, ktéry charakteryzowat pierwsze 30 lat rezimu
komunistycznego w Polsce.

14. Okolicznosci nie zmienily si¢ zasadniczo po zakoriczeniu rzadéw
komunistycznych w 1989 r.; w rzeczywistosci na poczatku lat 90. sytuacja
mieszkaniowa w Polsce byla szczegdlnie trudna, co przejawialo sie z jednej
strony brakiem mieszkan, z drugiej zas wysokimi kosztami nabycia miesz-
kania. Regulowany przez panistwo czynsz, takze w budynkach prywatnych,
pokrywat jedynie 30% rzeczywistych kosztow utrzymania budynkéw.

W 1994 r. wzgledy spoteczne i ekonomiczne sklonily ustawodawce
nie tylko do utrzymania elementéw tzw. szczegdlnego trybu najmu (zob. tak-
ze par. 73 ponizej) w odniesieniu do mieszkar nalezacych do panstwa, ale tez
do dalszego stosowania tego trybu — przejSciowo przez okres 10 lat, ktéry
miat uptynag¢ 31 grudnia 2004 r. — w stosunku do budynkéw i mieszkan na-
lezacych do o0s6b prywatnych. Podsumowujac, system stanowil polgczenie
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ograniczefi co do wysokosci pobieranego czynszu i ograniczefi co do mozli-
wosci wypowiedzenia najmu, nawet w odniesieniu do tych najemcéw, ktérzy
nie dotrzymywali warunkéw umowy.

15. Wsréd materiatéw zgromadzonych w 2000 r. przez Trybunat Kon-
stytucyjny znajdowala si¢ informacja przygotowana przez Urzad Miesz-
kalnictwa i Rozwoju Miast. Zgodnie z tg informacjg w 1998 r., po czterech
latach dzialania systemu regulacji czynszu, przecigtny czynsz okreslony
w ramach systemu pokrywal jedynie 60% kosztéw utrzymania budynkéw
mieszkalnych. Brakujaca czes¢ pokrywana byta przez wtascicieli budynkow.
Skala problemu zostala okreslona jako bardzo duza, poniewaz w tym czasie
2 960 000 mieszkan (25,5% catych zasobéw mieszkaniowych kraju) wynaj-
mowanych bylo w ramach systemu regulacji czynszu; liczba ta obejmowata
okoto 600 000 mieszkari w budynkach nalezacych do prywatnych wlascicie-
li. Ogolna liczba mieszkan w Polsce szacowana byta na okoto 11 600 000.
Mieszkania w prywatnych budynkach objete systemem regulacji czynszu sta-
nowity 5,2% zasobéw mieszkaniowych kraju.

Informacja zawierata m.in. nastgpujace stwierdzenie:

wPrzed ... [1994] czynsz regulowany pokrywal okoto 30% biezacych kosz-
téw utrzymania. Obecnie po czterech latach dziatania systemu regulacji czynszu

[z 1994], gminy okreslaly poziom otrzymywanego czynszu na Srednim poziomie

60% kosztéw utrzymania...

W odniesieniu do budynkéw nalezacych do gmin, braki pokrywane sg przez
gminy, ktdre czesto wykorzystujg na ten cel dochody otrzymywane z najmu lo-
kali uzytkowych.

W odniesieniu do budynkéw prywatnych, w ktérych najemcy optacaja czynsz
regulowany, braki pokrywane sa przez wlascicieli budynkéw”.

16. W latach 2003-2004 Rzad zgromadzit w trakcie przygotowan do przed-
lozenia projektu ustawy o zmianie ustawy o regulacji czynszu (zob. par.
114 i n. ponizej) znaczng ilos¢ materialow opisujgcych obecng ogélng sytu-
acje mieszkaniowg w Polsce.

Sytuacja charakteryzuje si¢ powaznym brakiem mieszka. Zgodnie
z Narodowym Spisem Powszechnym przeprowadzonym w 2002 r. brak ten,
zdefiniowany jako réznica pomigdzy liczbg gospodarstw a liczbg mieszkarn,
wynosi 1 500 000. Szczegdlnie dotkliwy jest brak mieszkan na wynajem.

17. W swietle danych zgromadzonych przez Giéwny Urzad Statystyczny
na temat og6lnej sytuacji finansowej gospodarstw wydatki gospodarstw na pokry-
cie kosztéw najmu i elektrycznosci stanowity w latach 1998-2003 14,5% — 15,4%
wszystkich wydatkéw (18,6% -19,0% w gospodarstwach emerytéw). W tym sa-
mym okresie pomigdzy 7% a 10% gospodarstw zalegato w ptatnosciach czynszu
(1998 —7,5%; 1999 — 7%; 2000 — 7%; 2002 — 10%; 2003 — 9%).

W 2000 r. okoto 54% ludnosci zylo ponizej granicy ubdstwa, z czego
8% zyto ponizej granicy skrajnego ubdstwa. W 2002 r. okoto 58 % ludnosci
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zylo ponizej granicy ubéstwa, z czego 11% zylto ponizej granicy skrajnego
ubdstwa.

18. Rozmaite materialy otrzymane przez Urzad Mieszkalnictwa i Rozwoju
Miast potwierdzaja, ze przepisy odnoszace si¢ do ochrony najemcé6w majace
zastosowanie do 31 grudnia 2004 r. (zob. takze par. 89-93 ponizej) ograni-
czaly zasoby mieszkari na wynajem. Jednakze zdaniem wtadz wprowadzenie
tzw. najmu komercyjnego — innymi stowy najmu rynkowego — poprzez zli-
kwidowanie ograniczen w podwyzszaniu czynszu w prywatnych budynkach
oraz zwolnienie wtascicieli budynkéw z obowigzku zapewnienia ubogiemu
najemcy lokalu zastgpczego po wypowiedzeniu najmu, powinno zachecié
prywatnych inwestoréw do budowania doméw czynszowych przeznaczonych
jedynie na wynajem.

19. Rzad przytoczyt wiele danych w celu wskazania liczby os6b poten-
cjalnie dotknietych przez dziatanie systemu regulacji czynszu. Stwierdzil,
ze zgodnie z informacjami dostarczonymi przez Urzad Mieszkalnictwa i Roz-
woju Miast dzialanie odnosnego ustawodawstwa dotykato okoto 100 000 wia-
Scicieli budynkéw oraz okoto 600 000 najemcow. Zgodnie z innymi Zrédia-
mi cytowanymi przez Rzad ogdlna liczba oséb dotknigtych wynosita okoto
100 000 wiascicieli 1 900 000 najemcow.

B. Okolicznosci sprawy do wydania wyroku Izby

1. Fakty, ktore miaty miejsce przed 10 paZdziernika 1994 r.

20. Dom skarzacej zostal wybudowany w 1936 1. jako dom jednorodzinny.
Pierwotnie skladat si¢ z dwupoziomowego mieszkania, piwnicy i strychu.

21. W czasie Il wojny swiatowej w domu mieszkali zolnierze armii nie-
mieckiej. W maju 1945 r. dom przejeta Armia Czerwona i umiescita w nim
na pewien czas swoich oficer6w.

22. 19 maja 1945 r. Kierownik Wydzialu Mieszkaniowego Magistratu
Miasta Gdynia wydat decyzj¢ przyznajaca pierwsze pigtro dwupoziomowego
mieszkania A.Z.

23. W czerwcu 1945 r. Sad Grodzki w Gdyni zarzadzil zwrot domu rodzi-
com skarzacej. Rozpoczeli oni renowacje domu, ale wkrétce potem poleco-
no im opusci¢ nieruchomos¢. W pazdzierniku 1945 r. A.Z. wprowadzila si¢
do domu.

24. 13 lutego 1946 r. wszedl w zycie Dekret z 21 grudnia 1945 r. o pu-
blicznej gospodarce lokalami i kontroli najmu. Zgodnie z jego postanowienia-
mi dom zostal objety publiczng gospodarka lokalami (zob. takze par. 13 po-
wyzej).

25. W 1948 r. wiadze podjely probe sprzedazy domu na publicznej au-
kcji na rzecz A.Z., ktéra w tym czasie byta zatrudniona w Magistracie Mia-
sta Gdyni, urzgdzie odpowiedzialnym w tamtym czasie za sprawy publiczne]
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gospodarki lokalami. W tym samym okresie rodzice skarzgcej usitowali bez-
skutecznie odzyskac wtasnosc.

26. 1 sierpnia 1974 r. weszla w zycie ustawa Prawo lokalowe (,,ustawa
z 1974 r. prawo lokalowe”). Te przepisy zastgpily publiczng gospodarke lo-
kalami tzw. specjalnym trybem najmu (zob. takze par. 14 powyzej i 69 poni-
7ej).

27. W nieznanej dacie w 1975 r. W.P., ktéry w owym czasie byl Kie-
rownikiem Wydziatu Spraw Lokalowych Urzedu Miejskiego, prébowat kupié
dom od brata skarzace;.

28. 8 lipca 1975 r. Prezydent Miasta Gdyni wydat decyzj¢ zezwalajaca
W.P. na zamiane¢ mieszkania, ktére wynajmowat w innym budynku w ramach
specjalnego trybu najmu na mieszkanie na parterze w budynku skarzacej. De-
cyzja ta zostata podpisana w imieniu Prezydenta Miasta Gdyni przez urzednika
panstwowego, ktory byl podwladnym W.P. 28 stycznia 1976 r. Urzad Miejski
w Gdyni wydal decyzje potwierdzajaca, ze zgodnie z przepisami regulujacymi
specjalny tryb najmu mieszkanie zostalo wynajete W.P. na czas nieokreslony.
P6zniej, w latach 90., skarzaca domagata si¢ uznania tej decyzji za niewazna,
ale uzyskata jedynie wydanie orzeczenia stwierdzajacego, ze owa decyzja zo-
stala wydana z naruszeniem prawa (zob. takze par. 44-49 ponizej).

29. 24 pazdziernika 1975 r. Kierownik Wydziatlu Gospodarki Terenowe;j
i Ochrony Srodowiska Urzedu Miejskiego w Gdyni wydat decyzje o przejeciu
domu w zarzad paristwowy. Decyzja ta obowigzywata od 2 stycznia 1976 1.

30. 3 sierpnia 1988 r. Sad Rejonowy w Gdyni, rozstrzygajac w zakre-
sie wniosku krewnych A.Z. wydal wyrok, w ktérym uznal, ze po Smierci
A.Z. jej cérka (J.P.) oraz zig¢ (M.P.) odziedziczyli prawo najmu mieszkania
na pierwszym pietrze w domu skarzace;j.

31. 18 wrzesnia 1990 r. Sad Rejonowy w Gdyni wydat postanowienie
stwierdzajace, ze skarzaca nabyta w drodze dziedziczenia prawo do nieru-
chomosci rodzicéw. 25 pazdziernika 1990 r. Sad Rejonowy w Gdyni wpisat
ja do wiasciwej ksiggi wieczyste;j.

32. 26 pazdziernika 1990 r. Prezydent Gdyni wydat decyzj¢ przywraca-
jaca skarzacej prawo zarzadzania domem. 31 lipca 1991 r. skarzgca, dziatajac
poprzez pelnomocnika, przejeta zarzadzanie domem od Gminy Miasta Gdyni.
Wkrétce potem rozpoczeta renowacje domu.

33. W nieznanej dacie w latach 90. skarzaca zalozyla prywatng fundacje
pod nazwg Fundacja Bursztynowego Szlaku. Od 1991 r. podejmuje daremne
wysitki umieszczenia siedziby fundacji w swoim domu.

2. Fakty, ktore miaty miejsce po 10 paZdziernika 1994 r.

34. Po przejeciu zarzadzania budynkiem skarzaca wszczeta kilka postepo-
war — cywilnych i administracyjnych — w celu uniewaznienia uprzednich decy-
zji administracyjnych oraz odzyskania posiadania mieszkaft w swoim domu.
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(a) Postgpowania przed sqdami cywilnymi

(i) Postgpowania eksmisyjne

35. 16 czerwca 1992 r. skarzaca zwrdcita si¢ do Sadu Rejonowego w Gdy-
ni o wydanie nakazu eksmisji jej najemcoéw. W kwietniu 1993 r. na wniosek
pozwanych postgpowanie zostalo zawieszone. 26 kwietnia 1996 r. jej po-
wodztwo zostato oddalone.

(ii) Postgpowanie dotyczqce przekwaterowania najemcow i odszkodowania

36. W kwietniu 1995 r. skarzgca zwrdcita si¢ do Sqgdu Wojewddzkiego
w Gdansku o nakazanie pozwanej Gminie Miasta Gdyni przekwaterowania lo-
katoréw mieszkajgcych w jej domu do mieszkan nalezacych do gminy. Zwr6-
cita si¢ takze do sgdu o przyznanie jej odszkodowania, inter alia, tytutem tego,
ze wladze pozbawily jej rodzicéw i jg mozliwosci mieszkania w ich wlasnym
domu, za dewastacj¢ budynku oraz za arbitralng zmian¢ jego przeznaczenia
i za straty moralne. Dnia 5 lipca 1996 r. Sad Wojewddzki orzekl, ze zgodnie
z ustawg o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych z 2 lipca
1994 r. (,,ustawa z 1994 r.”) pozwane wtadze nie mialy obowigzku przekwa-
terowania najemcéw do lokali znajdujacych si¢ we wiasnosci gminy. Oddalit
ponadto pozostalg czes¢ roszczenia. Skarzaca odwotala sig.

37. 17 stycznia 1997 r. Sad Apelacyjny w Gdarisku rozpatrzyt i oddalit
jej apelacje. Zauwazyl, ze zaden przepis ustawy z 1994 r. nie zobowigzywat
wtadz gminnych do przekwaterowania najemcéw skarzacej ani tez do dostar-
czenia im, na wniosek skarzgcej, lokalu zastgpczego. Odnosne przepisy ustawy
7 1994 r., a mianowicie art. 56 ust. 4 1 7 (zob. takze par. 77 ponizej) stanowity,
7e najemca musial opusci¢ mieszkanie jedynie wtedy, gdy wtasciciel zaofe-
rowal mu inne nalezace do niego mieszkanie lub wtadze lokalne zgodzity si¢
przyznaé najemcy lokal zastgpczy nalezacy do nich lub przez nie zarzadzany.
Odnosnie roszczen skarzacej o odszkodowanie za straty finansowe doznane
w wyniku wydania wadliwych decyzji administracyjnych, Sqd Apelacyjny za-
uwazyl, ze takie roszczenia mogg by¢ rozstrzygane przez sady powszechne
jedynie wtedy, gdy powdd zwrdécit sie najpierw o odszkodowanie do wiadz
administracyjnych i wynik postgpowania administracyjnego byt dla niego
niekorzystny. Zwrécit uwage skarzacej na Kodeks postgpowania administra-
cyjnego, ktéry regulowat zasady odpowiedzialnosci odszkodowawczej wiadz
publicznych za wydanie wadliwych decyz;ji.

W zakresie, w jakim skarzaca domagata si¢ odszkodowania za zdewasto-
wanie domu i zmiang¢ jego przeznaczenia Sad Apelacyjny uznal, ze pozwa-
ne wladze nie mogg by¢ uznane za odpowiedzialne za konsekwencje uprzed-
nio obowigzujacych ustaw. W szczegdlnosci wiadze lokalne nie byty odpo-
wiedzialne za wydanie powojennych ustaw wprowadzajacych restrykcyjne
zasady dotyczace najmu mieszkaih w domach prywatnych oraz publiczne]
gospodarki lokalami. Nie mogg tez odpowiadaé za obowiazywanie specjal-
nego trybu najmu wprowadzonego ustawg z 1974 r. oraz dzialaniem ustawy
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z 1994 r., ktéra zawierala niektére podobne zasady ochrony najemcéw, ktérzy
nawigzali na podstawie decyzji administracyjnych stosunek najmu mieszkan
w domach prywatnych wlascicieli (zob. takze par. 71-72 ponizej). Sad zauwa-
zyt w konkluzjach, ze pozwana gmina nie moze by¢ odpowiedzialna za jakie-
kolwiek szkody wyrzgdzone przez najemcéw skarzace;.

38. Nastepnie skarzaca ztozylta kasacje do Sadu Najwyzszego. 13 listopa-
da 1997 r. Sad Najwyzszy odrzucit kasacj¢ z powodéw proceduralnych. Sad
uznal, ze skarzaca nie spetnita wiasciwych wymogéw formalnych; w szcze-
gblnosci nie wskazata konkretnych przepiséw prawa cywilnego, ktérych na-
ruszenie zarzucala sadom nizszych instancji.

(b) Postgpowania administracyjne

(i) Postgpowanie dotyczqce uniewaznienia decyzji z 19 maja 1945 r.

39. W pazdzierniku 1995 r. skarzaca zwrdcita si¢ do Samorzadowego
Kolegium Odwotawczego w Gdanisku o stwierdzenie niewaznosci decyzji
Kierownika Wydzialu Mieszkaniowego Magistratu Miasta Gdyni z 19 maja
1945 r. Na mocy tej decyzji pierwsze pigtro mieszkania w domu skarzacej zo-
stato przydzielone A.Z. Decyzja ta stanowila takze podstawe dla przyznania
prawa najmu mieszkania w domu skarzacej nastepcom prawnym A.Z. (zob.
takze par. 22-23 i 30 powyzej).

40. 26 czerwca 1997 r. SKO oddalito wniosek. Uznalo, ze zaskarzona
decyzja zostala podjeta na podstawie przepiséw Dekretu o komisjach miesz-
kaniowych wydanego przez Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego dnia
7 wrzesnia 1944 r. Dekret ten regulowal w owym czasie wszystkie kwestie
dotyczace mieszkalnictwa. SKO stwierdzilo, ze decyzja nie zostala wydana
przez wlasciwy organ i w konsekwencji byta wydana z naruszeniem prawa.
Jednakze Kolegium nie moglo stwierdzi¢ niewaznosci decyzji, poniewaz
zgodnie z art. 156 § 2 Kodeksu postepowania administracyjnego, jezeli od dnia
wydania decyzji wydanej z naruszeniem przepisOw uptyneto wiecej niz 10 lat,
SKO mogto jedynie stwierdzi¢, ze zostala ona wydana z naruszeniem prawa.

41. Skarzaca odwotata si¢ do Naczelnego Sadu Administracyjnego.
15 stycznia 1998 r. NSA odrzucil jej skarge, poniewaz nie wyczerpata ona obo-
wigzkowego srodka odwotawczego w postaci wniosku do SKO o ponowne
rozpatrzenie sprawy.

42. Nastepnie skarzaca zlozyla taki wniosek. 23 czerwca 1998 r. SKO
utrzymato w mocy swojg decyzje z 26 czerwca 1997 r. Skarzaca zlozyla skar-
ge do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Prokurator Wojewddzki w Gdan-
sku przytaczyt sie do postepowania i wnidst skarge w imieniu skarzace;.

43. 8 czerwca 1999 r. Naczelny Sad Administracyjny odrzucit obie skargi.
Potwierdzit, ze zaskarzona decyzja byta niezgodna z prawem. Dodat, ze do-
szto do naruszenia zasad proceduralnych w kilku kwestiach (np. rodzice skar-
zacej nie byli powiadomieni o postgpowaniu i nigdy nie mieli mozliwosci
zakwestionowania decyzji; dodatkowo, brak byto dla niej podstawy prawnej),

76



jednakze zgodnie z art. 156 § 2 Kodeksu postgpowania administracyjnego sad
nie mégt uniewaznic decyzji, a jedynie orzec, ze zostata ona wydana niezgod-
nie z prawem. Sad zauwazyl, ze powyzsze naruszenia zasad proceduralnych
mogtly by¢ naprawione poprzez wznowienie postepowania.

(ii) Postepowanie dotyczqce uniewaznienia decyzji z 8 lipca 1975 r.

44. W 1992 r. skarzaca zwrdcila si¢ do Samorzadowego Kolegium Odwo-
tawczego w Gdarnisku o stwierdzenie niewaznosci decyzji Prezydenta Miasta
Gdyni z 8 lipca 1975 r. Na mocy tej decyzji przyznano W.P. prawo najmu
mieszkania na parterze domu skarzgcej (zob. takze par. 33 powyzej).

45. 27 stycznia 1994 r. SKO odrzucito wniosek skarzacej. Skarzaca zlozy-
ta skarge do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

46. 14 czerwca 1995 r. sad oddalil skarge. Stwierdzil, ze mieszkania
w domu skarzacej byly wynajmowane w ramach specjalnego trybu najmu
wprowadzonego ustawg z 1974 r. i na mocy tej ustawy prezydent byt wiasci-
wy do wydania rzeczonej decyzji. Zauwazyl ponadto, ze pomimo pewnych
bledéw proceduralnych popetnionych przez Prezydenta Miasta Gdyni (ktére
mogty by¢ naprawione poprzez wznowienie postepowania) decyzja miata pod-
stawe prawng i dlatego nie mogta by¢ uznana za niewazna.

47. 17 wrzesnia 1994 r. skarzaca zwrdcila si¢ do Prezydenta Miasta Gdyni
0 wznowienie postgpowaniaiuniewaznienie zakwestionowanej decyzji. Prezy-
dent odrzucit wniosek, poniewaz zostat ztozony z uchybieniem terminu.

48. 29 grudnia 1995 r. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Gdarisku
wznowito z urzedu postgpowanie. SKO stwierdzilo, ze zaskarzona decyzja
zostala wydana w imieniu Prezydenta Miasta Gdyni przez urzgdnika pan-
stwowego, ktéry byt podwladnym W.P. i ten fakt sam w sobie stanowit wy-
starczajacg podstawe dla wznowienia postgpowania zgodnie z art. 145 § 1 (3)
Kodeksu postgpowania administracyjnego. Okolicznosé tapowodowata, ze de-
cyzja byla niezgodna z prawem. Jednakze na skutek tego, ze od daty wydania
decyzji uptyneto ponad 5 lat, Kolegium nie mogto jej uniewazni¢. W jego kom-
petencji lezato jedynie orzeczenie, ze zostala ona wydana niezgodnie z pra-
wem, jak stanowi to art. 146 § 1 Kodeksu postgpowania administracyjnego.

49. Skarzaca zlozyla skarge do Naczelnego Sadu Administracyjnego, za-
rzucajac, ze decyzja nigdy nie zostata dorgczona wlascicielom domu i powinna
zosta¢ uznana za niewazng. 28 listopada 1996 r. jej skarga zostala oddalona.

(iii) Postgpowanie dotyczgce uniewaznienia decyzji 7 24 paZdziernika
1975 r.

50. 4 pazdziernika 1994 r. skarzgca zwrdcita si¢ do Urzedu Miasta Gdyni
0 wznowienie postepowania administracyjnego zakonczonego 24 pazdzierni-
ka 1975 r. decyzja Kierownika Wydzialu Gospodarki Terenowej i Ochrony
Srodowiska Urzedu Miejskiego w Gdyni. Na mocy tej decyzji budynek skar-
zacej przejeto w zarzad panstwowy (zob. takze par. 29 powyzej). Skarzaca
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ponadto zwrdcila si¢ o uniewaznienie tej decyzji, twierdzac, ze brak jej bylo
podstawy prawnej. W szczeg6lnosci dom zostatl nieprawidlowo sklasyfikowa-
ny jako dom wielorodzinny, kiedy w rzeczywistosci byt i nadal jest on domem
jednorodzinnym i jako taki nie powinien zostaé przejety w zarzad panstwo-
wy. Decyzja ta zdaniem skarzacej wydana byla jedynie w celu osiagnigcia
korzysci przez Kierownika Wydziatu Spraw Lokalowych Urzedu Miejskie-
go w Gdyni. W jej opinii decyzja byta wydana wylacznie w celu legalizacji
— a przez to z naruszeniem prawa — decyzji z 8 lipca 1975 r., na mocy ktorej
W.P. nabyt prawo najmu mieszkania w jej budynku.

51.7 grudnia 1994 r. Prezydent Miasta Gdyni odméwil wznowienia poste-
powania, poniewaz wniosek zostal ztozony z uchybieniem terminu. 12 czerwca
1995 r. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Gdarisku utrzymato w mocy
decyzje prezydenta. Nastepnie skarzaca wniosta skarge do Naczelnego Sadu
Administracyjnego. 14 listopada 1996 r. sad uchylil obie decyzje¢, uznajac,
ze Prezydent Gdyni nie byl wiasciwy dla rozpatrzenia wniosku.

52. 27 lutego 1997 r. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Gdari-
sku wznowilo postgpowanie zakonczone decyzjg z 24 pazdziernika 1975 r.
28 kwietnia 1997 r. Kolegium uznalo, ze decyzja zostala wydana z narusze-
niem prawa, poniewaz wiasciciele budynku nie zostali poinformowani o po-
stepowaniu. Stwierdzito, ze Urzad Miejski w Gdyni nie dzialal z nalezyta sta-
rannoscig. W szczegdlnosci nie poczynit starain w celu ustalenia, kto byt na-
stepcg prawnym wtascicieli budynku. W rzeczywisto$ci w owym czasie skar-
z3ca i jej brat regularnie placili nalezne podatki od nieruchomosci do Urzedu
Miejskiego. Powolujac si¢ na art. 146 § 1 Kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego, Kolegium odméwito uniewaznienia decyzji, poniewaz od daty
wydania decyzji uptyneto ponad 5 lat.

53. W nieznanej dacie w 2002 r. skarzgca zwrdcita si¢ do Wojewody Po-
morskiego o uznanie decyzji z 24 pazdziernika 1997 r.! za niewazng. Wniosek
zostal przekazany do Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Gdarisku,
ktére byto organem wtasciwym do zajgcia si¢ sprawg. Kolegium odméwito
zajecia sie¢ wnioskiem 13 maja 2002 r., uznajac sprawe za res judicata.

3. Sytuacja najemcow skarzqcej

(a) Powierzchnia mieszkan

54. Strony przedstawily réznigce si¢ informacje co do aktualnej powierzch-
ni uzytkowej mieszkan w domu skarzacej, co stanowi niezbedny czynnik dla
okreslenia naleznego czynszu.

(i) Rzqd
55. Rzad twierdzil, ze powierzchnia uzytkowa domu skarzacej wynosi
196 m?. Przedstawil dokument inwentaryzacji sporzadzony 1 sierpnia 1991 r.

' Powinno by¢ 1975 r.
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przez Urzad Miejski w Gdyni w zwiazku z przekazaniem administracji bu-
dynkiem przez Urzad Miejski w Gdyni skarzacej (zob. takze par. 32 powyzej).
Powierzchnia uzytkowa domu zostata oszacowana na 196 m?, nie zostata po-
dana powierzchnia mieszkalna netto. W budynku znajdowaly si¢ cztery miesz-
kania i zadnych lokali uzytkowych. Liczba pokoi mieszkalnych w mieszka-
niach wynosita 12. Powierzchnia tych mieszkari zostata wyliczona na 148 m?.
Ogolna powierzchnia domu zostata wskazana jako 255 m?.

(ii) Skarzgca

56. Skarzaca twierdzita, ze ogélna powierzchnia domu zajmowana przez
najemcéw, za ktéry optacali oni czynsz, wynosita okoto 250 m? Na popar-
cie tego twierdzenia skarzaca przedstawila zaswiadczenie z 28 maja 2001 r.
wydane przez Zrzeszenie Wiascicieli i Zarzadcow Doméw w Gdyni, ktére
administrowalo jej domem. Zgodnie z tym zaswiadczeniem dom skarzgcej byt
podzielony, co najmniej od lat 50., na trzy mieszkania wynajmowane na pod-
stawie stosunku najmu nawigzanego na podstawie opisanych powyzej decyzji
administracyjnych.

57. Powierzchnia uzytkowa tych mieszkan dla celéw okreslenia czynszu
byla nastgpujaca: mieszkanie nr 1 = 127,38 m?, mieszkanie nr 3 = 67,90 m?
i mieszkanie nr 4 = 54,25 m>. W zwigzku z tym ogélna powierzchnia uzytko-
wa zajmowana przez najemcow wynosita 249,53 m>.

(b) Dokumenty zwiqgzane z czynszem placonym przez najemcow skarigcej

58. Nieokreslonego dnia w 1995 r. W.P. zwrdcit si¢ do Sadu Rejonowe-
go w Gdyni o wydanie wyroku okreslajacego kwote¢ czynszu, jaka powinien
ptaci¢. 20 marca 1996 r. Sad Rejonowy wydat wyrok 1 okreslit czynsz na po-
ziomie 33,66 zt miesigcznie. Zobowigzat skarzaca do zaptaty kosztéw poste-
powania w kwocie 528,90 zt.

59. Zgodnie z zaswiadczeniem z 28 maja 2001 r. wydanym przez Zrzesze-
nie Wiascicieli i Zarzagdcow Doméw w Gdyni (zob. par. 56 powyzej) kwoty
czynszu placone przez najemcéw skarzacej wynosily: za mieszkanie nr 1 (po-
wierzchnia uzytkowa 127,38 m?), zajmowane przez J.P. i M.P., 500,60 zt;
za mieszkanie nr 3 (powierzchnia uzytkowa 67,90 m?), zajmowane przez
W.P., 322,65 z}; za mieszkanie nr 4 (dawne poddasze; powierzchnia uzytko-
wa 54,25 m?), zajmowane przez J.W., 188,25 zl. Mieszkanie nr 2 (pierwotnie
sypialnia rodzicéw skarzgcej, ktéra byla nastepnie uzywana jako suszarnia),
z ktérego uprzednio korzystat W.P. bez tytutu prawnego lub zgody, nie ptacac
czynszu, byto w tym czasie zamknigte i zaplombowane przez administratora.
W.P. dorgczono wezwanie do zaptaty 2 982,46 zt za bezprawne korzystanie
pod grozbg eksmisji.

Na rozprawie Rzad poinformowat Trybunal, ze czynsz ptacony przez J.P.
i M.P. w dacie rozprawy (26 stycznia 2004 r.) wynosit 531,63 zt.
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(c) Sytuacja finansowa najemcow

60. Na prosbe Izby o dostarczenie dowodéw obrazujacych sytuacje finan-
sowg najemcéw skarzacej Rzad przedstawit zaswiadczenie z Dzielnicowego
Osrodka Pomocy Spotecznej w Gdyni z 19 lutego 1993 r. Z zaswiadczenia
wynikato, ze W.P. otrzymywal pomoc z osrodka od stycznia 1993 r. W marcu
i maju 1993 r. miat otrzymac okresowy zasitek socjalny. W 1992 r. otrzymy-
wal dodatek mieszkaniowy. W zaswiadczeniu stwierdzano ponadto, ze W.P.
przyznano wczesniej Il stopieri inwalidztwa. Zaréwno niepetnosprawnosé, jak
i jej stopiefi, mialy by¢ poddane weryfikacji medycznej w maju 1993 r.

61. 12 lutego 2004 r., w odpowiedzi na zapytanie Rzadu polskiego
w zwiazku z niniejszg sprawa, Miejski Osrodek Pomocy Spotecznej w Gdyni
poinformowal, ze najemcy skarzgcej, W.P., J.P., M.P. i J.W., nie otrzymywali
w ostatnich latach, tj. od 1995 r., zadnej pomocy z osrodka.

4. Kwoty czynszu regulowanego za m* w Gdyni w latach 1994-2004,
wedtug informacji Rzqdu

62. Odpowiadajac na pytanie Trybunalu dotyczace kwot czynszu regu-
lowanego otrzymywanego przez skarzacg od 10 paZdziernika 1994 r., Rzad
stwierdzit, ze nie dysponuje danymi dotyczacymi kwot czynszu otrzymy-
wanego przez skarzacg w omawianym okresie. Niemniej jednak przedstawit
wskazniki stuzace do ustalania czynszu regulowanego okreslone przez Urzad
Miejski w Gdyni dla podobnych doméw.

63. Zgodnie z tymi informacjami w grudniu 1994 r. czynsz za m?> wynosit
9,817 starych zlotych; od stycznia do listopada 1995 r. — 1,04 z}; od grudnia
1995 do pazdziernika 1996 — 2,11 zi; od listopada 1996 do grudnia 1997 —
2,63 zl; od stycznia 1998 do stycznia 1999 — 3,37 z1; od lutego 1999 do stycz-
nia 2000 — 4,01 zi; od lutego 2000 r. do lutego 2001 r. — 4,37 z} i od kwietnia
2002 r. do pazdziernika 2002 — 4,61 zi.

64. 10 paZzdziernika 2002 r. na skutek wejscia w zycie wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 2 pazdziernika 2002 r. wlasciciele zyskali mozliwos¢ pod-
wyzszenia czynszu do 3% wartosci odtworzeniowej mieszkania (zob. takze
par. 86, 102-104 i 113 ponizej).

Od grudnia 2002 r. do 30 czerwca 2003 r. wlasciwy wskaznik przeliczenio-
wy wartosci odtworzeniowej mieszkania (zob. takze par. 75 i 85 ponizej) wy-
nosit 2 525,30 zt. Od 1 lipca do 31 grudnia 2003 r. wynosit 2 471,86 zl.

W 2004 r. wskaznik przeliczeniowy zostal ustalony na poziomie
2 061,21 z1. Rzad stwierdzil, ze warto$¢ odtworzeniowa mieszkain w domu
skarzgcej zostala wyliczona na podstawie nastgpujacych trzech elementdw:
3% jak powyzej, powierzchni uzytkowej mieszkania oraz wiasciwego wskaz-
nika przeliczeniowego (2 061,21 zt). Miesigczny czynsz za m* w domu skarzg-
cej odpowiadat 3% wskaznika przeliczeniowego wartosci mieszkania za m kw
podzielone przez 12 miesiecy (3% x 2 061,21 zt = 61,83/12 zl). Wynosit wigc
okoto 5,15 zt za m?. Biorgc pod uwage powierzchni¢ uzytkowg domu okreslo-
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ng przez Rzad, maksymalny czynsz miesigczny wynosit 1 009,40 zt (5.15 zt x
196 m?). Biorgc pod uwage powierzchni¢ wskazang przez skarzacg wlasciwa
kwota wynosita 1 285,08 zt (5,15 zt x 249,53 m?).

5. Poziom czynszu wolnorynkowego w Gdyni w latach 1994-2004,
wedtug skarzqcej

65. Zgodnie z informacjami przedstawionymi przez skarzacg w latach
1994-1999 czynsz wolnorynkowy za 3 mieszkania w jej domu wynosilby
do 1700 dolaréw za miesigc (800 dolaréw + 500 dolaréw + 400 dolaréw odpo-
wiednio, w zaleznosci od wielkosci mieszkania). W latach 2000-2002 czynsz
spadiby do 1250 dolaréw za miesigc (600 dolaréw + 350 dolaréw + 300 dola-
réw). W roku 2003 bylby dalej obnizony do 900 dolaréw za miesiac (450 do-
laréw + 250 dolaréw + 200 dolaréw). Skarzaca twierdzila, ze jej prognoza
co do obnizenia czynszu oparta byla o takie czynniki, jak obnizenie wartosci
domu na skutek jego wieku, zmniejszenia zapotrzebowania na mieszkania
na wynajem i jednocze$nie zwigkszenia ich podazy na rynku.

C. Fakty przedstawione przez Rzad po wydaniu wyroku przez
Izbe¢

66. Rzad we wniosku o przekazanie sprawy do rozpoznania przez Wielka
Izbg z 20 maja 2005 r. poinformowat Trybunal, ze dwa mieszkania naleza-
ce do skarzacej zostaly zwolnine, poniewaz W.P. wyprowadzit si¢ 2 czerwca
2003 r. z mieszkania skarzacej, a J.P. wraz z M.P. — 6 wrzesnia 2004 r. Ponad-
to Rzad oswiadczyl, iz J.W. zaproponowano ostatnio mieszkanie komunalne
i ze zamierza si¢ ona wyprowadzic.

Na ustnej rozprawie Rzad stwierdzil, iz J.W. wciaz zajmuje mieszkanie,
ale zamierza si¢ wyprowadzi¢ w przeciagu kilku tygodni.

18 kwietnia 2006 r. Rzad poinformowat Trybunal, iz J.W. wyprowadzita
si¢ do mieszkania komunalnego 15 lutego 2006 r.

II. WEASCIWE PRAWO KRAJOWE I PRAKTYKA

A. ,,Publiczna gospodarka lokalami” i ,,administracyjny tryb
najmu’’

67. Dekret z 21 grudnia 1945 r. o publicznej gospodarce lokalami i kontroli
najmu, ktéry wszedt w zycie 13 lutego 1946 r., wprowadzit ,,publiczng gospo-
darke lokalami”, majaca takze zastosowanie do mieszkan i lokali uzytkowych
znajdujacych si¢ w prywatnych budynkach (zob. takze par. 13 powyzej).

68. Nastepnie, 1 wrzesnia 1948 r., wszedt w zycie Dekret z 28 lipca
1948 1. 0 najmie lokali. Zgodnie z jego postanowieniami wiadze panstwowe
zarzadzaly sprawami mieszkaniowymi zarowno w sektorze paristwowym, jak
i prywatnym. Wtadze publiczne zostaly upowaznione do wydawania decy-
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zji przyznajacych najemcom poszczegdlne mieszkania w budynkach prywat-
nych. Przepisy te zawieraly takze zasady dotyczace regulacji czynszu.

69. Ustawa z 1974 r. wprowadzila ,,specjalny tryb najmu”, ktéry zastgpit
,publiczng gospodarke lokalami”, mimo to nie zmienita ona zasadniczo za-
sad, na jakich oparte bylo prawo najmu. Jako przyktad mozna podac, ze prawo
najmu mieszkania w domu podlegajacym ,,publicznej gospodarce” nie miato
za podstawe umowy cywilnej, ale bylo przyznawane najemcy decyzja admi-
nistracyjng. Wtasciciel takiego budynku nie miat mozliwosci wyrazenia opinii
co do tego, kto i jak dlugo bedzie mieszkat w jej lub jego domu. Specjalny tryb
najmu mial zastosowanie do lokali mieszkalnych i uzytkowych.

70. Decyzje o przydziale lokalu byly w gruncie rzeczy réwnoznaczne
Z przyznaniem prawa najmu mieszkania (lub lokalu uzytkowego) w ramach
specjalnego trybu najmu. Decyzje byly wydawane przez wiasciwe wydziaty
urzedéw do spraw lokalowych (w zaleznosci od tego, ktéra z licznych reform
systemu administracji publicznej byla aktualnie przeprowadzana nazywane
byly ré6znorodnie ,,wydziatem mieszkaniowym”, ,,wydzialem gospodarki loka-
lowej i sSrodowiska”, ,,wydzialem mieszkaniowym”).

B. Ustawa z 1994 r.

1. Zniesienie ,,specjalnego trybu najmu” i wprowadzenie nowego sys-
temu regulacji czynszu

71. Ustawa ta weszla w zycie 12 listopada 1994 r. Celem jej wprowa-
dzenia bylo przeprowadzenie reformy prawa regulujacego stosunki pomiedzy
wlascicielami i najemcami. Mimo iz ustawa znosila ,,specjalny tryb najmu”
i rozluZniata regulacj¢ czynszu, m.in. poprzez zezwolenie na rynkowe i wolne
ustalanie czynszu za lokale uzytkowe, a takze zezwolenie, by czynsze za lo-
kale mieszkalne byly swobodnie ustalane w umowach cywilnych pomiedzy
wlascicielami i najemcami, to utrzymywata regulacj¢ czynszu w lokalach
mieszkalnych, w ktérych prawo najmu zostalo uprzednio przyznane najemcy
decyzja administracyjng.

72. Ustawa z 1994 r. wprowadzitla system ,.czynszu regulowanego”
i okreslita szczeg6towe zasady obliczania czynszu za lokale mieszkalne, ktdre
do tego czasu byly poddane ,,specjalnemu trybowi najmu”. Przepisy dotycza-
ce regulacji czynszu, ktérych ratio legis byta ochrona najemcéw znajdujacych
si¢ w trudnej sytuacji finansowej w okresie transformacji od systemu miesz-
kaniowego poddanego kontroli paristwa do systemu wolnorynkowego, mialy
obowigzywac do 31 grudnia 2004 r.

Ustawa z 1994 r. utrzymala, mimo nieznacznych réznic redakcyjnych,
zasady dotyczace ochrony najemcéw przed wypowiedzeniem najmu nawig-
zanego na podstawie uprzednich decyzji administracyjnych oraz prawo wsta-
pienia w stosunek najmu nastepcéw prawnych najemcy.

82



2. Prawo wstgpienia w stosunek najmu przez nastgpcow prawnych na-
jemcy

73. Art. 8 ust. 1 ustawy brzmiat:

1. W razie smierci najemcy jego zstepni, wstepni, petnoletnie rodzenstwo,
osoby przysposabiajace albo przysposobione oraz osoba, ktéra pozostawata fak-
tycznie we wspélnym pozyciu malzenskim z najemcg, mieszkajacy z nim stale
do chwili jego $mierci, wstepujg w stosunek najmu lokalu oraz nabywaja jego
uprawnienia i obowigzki zwigzane z [najmem] tym lokalem, chyba ze si¢ tego
prawa zrzekng wobec wynajmujgcego. Nie dotyczy to oséb, ktére w chwili Smier-
ci najemcy mialy tytut prawny do zajmowania innego lokalu mieszkalnego.

2. W razie braku os6b uprawnionych do wstgpienia w stosunek najmu lub
W razie zZrzeczenia si¢ przez nie tego prawa, stosunek najmu lokalu wygasa”.

3. Czynsze regulowane

74. Art. 20 stwierdzal co nastepuje:

,,1. Z tytutlu najmu najemca jest obowigzany optacaé czynsz.

2. W wypadkach przewidzianych ustawa wysoko$¢ czynszu ustala si¢ w spo-
s6b w niej okreslony (czynsz regulowany). W pozostalych wypadkach czynsz
jest wolny.

3. Wysokos¢ czynszu powinna uwzglednia¢ stan techniczny i potozenie
domu, powierzchni¢ i wyposazenie lokalu oraz inne czynniki podwyzszajace lub
obnizajace jego wartos¢ uzytkowa.

4. Wysokos¢ czynszu strony okreslaja w umowie”.

75. Art. 25, ktory zgodnie z art. 56 ust. 2 (zob. par. 77 ponizej) mial takze
zastosowanie do mieszkan nalezacych do oséb prywatnych objetych uprzed-
nio specjalnym trybem najmu przewidywat:

,.1. Czynsz regulowany, z zastrzezeniem art. 66, optacajg najemcy lokali two-
rzacych mieszkaniowy zaséb gminy oraz stanowigcych wiasnos¢ Skarbu Paristwa,
panistwowych oséb prawnych lub 0s6b prawnych prowadzacych eksploatacje bu-
dynkéw w celach niezarobkowych, z wyjatkiem spétdzielni mieszkaniowych.

2. Maksymalny czynsz regulowany nie moze przekracza¢ w stosunku rocz-
nym 3% wartosci odtworzeniowej lokalu.

3. Wartos¢ odtworzeniowg lokalu wyznacza iloczyn jego powierzchni uzyt-
kowej i wskaznika przeliczeniowego 1 m? powierzchni uzytkowej budynku
mieszkalnego.

4. Wojewoda (wlasciwy), w drodze zarzadzenia, ustala co kwartal wysokos¢
wskaznika przeliczeniowego 1 m? powierzchni uzytkowej budynku mieszkalnego.

4. Przeksztatcenie ,,najmu administracyjnego” w ,,najem umowny”

76. Zgodnie z przepisami przejsciowymi ustawy prawo najmu mieszkania
przyznane najemcy decyzjg administracyjng miato by¢ traktowane jako najem
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nawigzany na podstawie umowy zawartej na podstawie wiasciwych przepi-
sow Kodeksu cywilnego. Najemcy takich mieszkarn mieli optaca¢ czynsz re-
gulowany do 31 grudnia 2004 r.

Zgodnie z art. 55 ustawy najem mieszkania na podstawie decyzji admini-
stracyjnej wydanej w oparciu o ustawe z 1974 r. mial pozosta¢ w mocy.

77. Art. 56 przewidywat dalsze regulacje w odniesieniu do ,,najmu admi-
nistracyjnego”. Przewidywal w omawianym zakresie:

,,1. Najem nawigzany na podstawie decyzji administracyjnych o przydziale
lub na podstawie innego tytulu prawnego przed wprowadzeniem w danej miej-
scowosci publicznej gospodarki lokalami albo szczegdlnego trybu najmu jest,
W rozumieniu ustawy, najmem umownym zawartym na czas nie oznaczony.

2. Do dnia 31 grudnia 2004 r. wiacznie czynsz najmu lokali, nawigzanego
w sposéb, o ktérym mowa w ust. 1, potozonych w domach stanowigcych wia-
snos¢ 0s6b fizycznych albo lokali stanowigcych wilasnos¢ takich oséb, ustala si¢
zgodnie z przepisami o czynszu regulowanym.

4. W razie gdy wlasciciel, o ktérym mowa w ust. 2, zamierza zamieszkaé
w swoim lokalu i w tym celu zwalnia na rzecz najemcy zajmowany dotychczas
lokal znajdujacy si¢ w zasobach gminy, najemca jest obowigzany oprézni¢ lokal
wlasciciela i przenies¢ si¢ do lokalu zwolnionego, jezeli spetnia on przewidziane
ustawg wymagania dla lokalu zamiennego. W takim wypadku wlasciciel moze
wypowiedzie¢ najem w trybie art. 32 ust. 2.

6. Przepisy ust. 4 ... stosuje si¢ odpowiednio, jezeli w lokalu wtasciciela ma
zamieszkac jego petnoletnie dziecko lub rodzice.

7. Przepis ust. 4 stosuje si¢ odpowiednio, jezeli wlasciciel lokalu zaoferuje
najemcy lokal zamienny stanowigcy jego wtasnos¢ lub jezeli lokal zamienny
na wniosek wtasciciela dostarczy gmina. W takim wypadku najemca ptaci czynsz
regulowany”.

5. Obowiqzki witascicieli nieruchomosci w odniesieniu do utrzymania
nieruchomosci

78. Art. 9 ustawy zawieral szczegétowq list¢ obowigzkéw wlascicieli wy-
nikajgcych ze stosunku najmu. Odnosita si¢ ona zaréwno do wlascicieli wy-
najmujacych mieszkania za swobodnie ustalany czynsz wolnorynkowy, jak
i wlascicieli otrzymujgcych czynsz regulowany. Wymieniala ona takze ro-
dzaje prac, jakie musza by¢ wykonywane przez wlascicieli w ramach umowy
najmu. Artykut ten przewidywal w omawianym zakresie:

1. Wynajmujacy jest zobowigzany do zapewnienia sprawnego dzialania
istniejacych urzadzen technicznych budynku, umozliwiajacych najemcy korzy-
stanie z oSwietlenia i ogrzewania lokalu, cieptej i zimnej wody, wind, zbiorczej
anteny i innych urzadzen nalezacych do wyposazenia lokalu lub budynku.
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3. Do wynajmujacego nalezy w szczeg6lnosci:

1) utrzymanie w nalezytym stanie, porzadku i czystosci pomieszczen i urza-
dzen budynku, stuzacych do wspdlnego uzytku mieszkancéw, oraz jego oto-
czenia,

2) dokonywanie napraw budynku, jego pomieszczeni i urzgdzen oraz przy-
wrécenie poprzedniego stanu budynku uszkodzonego, niezaleznie od przyczyn,
Z tym Ze najemce obcigza obowigzek pokrycia szkéd powstatych z jego winy,

3) dokonywanie napraw lokali, napraw lub wymiany instalacji i elementéw
wyposazenia technicznego, w zakresie nie obcigzajacym najemcy, a zwlaszcza:

a) napraw i wymiany wewnetrznych instalacji wodociggowej, gazowej i cie-
pltej wody — bez urzadzen odbiorczych, a takze napraw i wymiany wewngtrznej

instalacji kanalizacyjnej, centralnego ogrzewania wraz z grzejnikami, instalacji
elektrycznej, telefonicznej oraz anteny zbiorczej — z wyjatkiem osprzetu,

b) wymiany piecéw grzewczych, stolarki okiennej i drzwiowej oraz podlég,
posadzek i wyktadzin podlogowych, a takze tynkéw...”.

6. Wypowiedzenie najmu w odniesieniu do najemcy optacajgcego czynsz
regulowany

79. W praktyce, jezeli najemca nie miat zaleglosci w optacaniu czynszu
regulowanego przekraczajacych 2 miesigce, najem nie mégt zosta¢ wypowie-
dziany, chyba ze najemca taki korzystat z mieszkania ,,w spos6b niezgodny
Z jego przeznaczeniem”, niszczyl mieszkanie lub budynek, w sposéb powta-
rzajacy si¢ i razacy naruszatl spokéj i porzadek lub podnajal mieszkanie bez
uprzedniej zgody wiasciciela (art. 31 1 32 ustawy z 1994 r.).

Jednakze nawet jezeli najemca miat zaleglosci czynszowe przekraczajace
2 miesigce, wiasciciel byt zobowigzany poinformowac¢ go na pismie o zamia-
rze wypowiedzenia najmu i wyznaczy¢ mu jednomiesi¢czny termin do zapta-
ty zaréwno zalegtosci, jak i biezacego czynszu miesigcznego.

Jezeli po wypowiedzeniu stosunku najmu najemca nie opuscit mieszkania
(co zdarzalo sie czesto ze wzgledu na dotkliwy brak tanich mieszkar na wy-
najem oraz wysokich kosztéw kupna mieszkania), wtasciciel lokalu musiat
wnies¢ powddztwo o eksmisje. Po wydaniu nakazu eksmisji, wlasciciel lokalu
w celu wykonania wyroku i opréznienia lokalu musiat zwréci¢ si¢ do wla-
Sciwych wladz samorzadowych, aby zapewnily najemcy ,,lokal zastepczy”.
A poniewaz zaséb takich mieszkan byl bardzo maly, egzekucja i opréznia-
nie mieszkania mogto trwac wiele lat. Wraz z uprawomocnieniem si¢ nakazu
eksmisji najemca, tak dtugo jak zajmowat lokal, byt zobowigzany do ptacenia
tzw. odszkodowania za bezumowne korzystanie, réwnego 200% aktualnego
czynszu. Jesli kwota ta nie pokrywala strat poniesionych przez wiasciciela
lokalu w zwigzku z wydatkami na utrzymanie lokalu, mégt on wéwczas wy-
toczy¢ powddztwo o dodatkowe odszkodowanie.
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C. Wyroki Trybunalu Konstytucyjnego uznajace niektore
przepisy ustawy z 1994 r. za niezgodne z Konstytucja

1. Wyrok z 12 stycznia 2000 r.

80. 12 stycznia 2000 r. Trybunal Konstytucyjny orzekajac w przedmio-
cie pytania prawnego Sadu Najwyzszego, uznal za niekonstytucyjny art.
56 ust. 2 w zwiazku z, inter alia, art. 25 ustawy z 1994 (zob. par. 751 77 powy-
zej). Orzekl, ze przepisy te byty niezgodne z art. 64 § 3 Konstytucji (ochrona
wlasnosci) w zwigzku z art. 2 (zasada demokratycznego paristwa prawnego
i sprawiedliwosci spotecznej) oraz art. 31 § 3 (zasada proporcjonalnosci) Kon-
stytucji (zob. takze par. 107 i 109-110 ponizej) w zwigzku z art. 1 Protokotu
nr 1 do Konwencji, poprzez to, ze natozyly one niewsp6tmierny i z punktu
widzenia dopuszczalnych ograniczen prawa wlasnosci, niepotrzebny cigzar
finansowy na wykonywanie prawa wtasnosci przez wlascicieli budynkéw, kt6-
rzy posiadali mieszkania objete systemem regulacji czynszu.

Trybunatl stwierdzil, ze niekonstytucyjne przepisy utracag moc z dniem
11 lipca 2001 r. W praktyce oznaczalo to, ze do tego czasu parlament powi-
nien uchwali¢ nowg, zgodng z Konstytucja, ustawe regulujaca te kwestig.

81. Przed wydaniem wyroku Trybunat Konstytucyjny zwrécit si¢ do Preze-
sa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast o informacj¢ dotyczaca zastoso-
wania ustawy z 1994 r., a w szczeg6lnosci sposobu okreslania ,,wskaznika
przeliczeniowego 1 m? powierzchni uzytkowej budynku mieszkalnego”, jak
przewidywal to art. 25 ustawy. Zgodnie z otrzymang informacjg poziom czyn-
szu regulowanego nigdy nie osiggnat ustawowych 3% wartosci odtworzenio-
wej, jak przewidywat art. 25 ust. 2, ale okreslany byt przez gminy na poziomie
1,3% tej wartosci. W konsekwencji poziom czynszu regulowanego pokrywat
jedynie 60% kosztéw eksploatacji budynkéw. Réznice musieli pokry¢ wia-
Sciciele budynkéw z wlasnych srodkéw. Nie pozwalato to im na tworzenie
funduszy remontowych.

82. W wyroku Trybunal Konstytucyjny przywiazal ogromng wage do faktu,
ze wlasciwe przepisy dotyczace czynszuregulowanego doprowadzity do sytuaciji,
w ktérej wydatki ponoszone przez wlascicieli budynkéw byly znacznie wyzsze
niz czynsze placone przez najemcéw, a ci ostatni ,,nie mieli wptywu na okre-
Slenie wysokosci czynszu regulowanego”. Zdaniem Trybunatu nieadekwatnos¢
6wczesnie otrzymywanego czynszu regulowanego skutkowata postgpujacym
obnizeniem wartosci tak zwanych kamienic czynszowych, a to z uptywem cza-
su pociggato za sobg konsekwencje podobne do skutkéw wywlaszczenia.

Wyrok zawiera obszerne uzasadnienie, ktérego gtéwne zalozenia moga
by¢ podsumowane nastgpujaco:

,Jednym z podstawowych sktadnikéw prawa wlasnosci jest mozliwos¢ po-
bierania pozytkéw z przedmiotu wlasnosci, co ma szczegdlne znaczenie w modelu
gospodarki rynkowej. Ustawodawca moze jednak to prawo pobierania pozytk6w
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regulowac i ogranicza¢, m.in. ze wzgledu na socjalny kontekst korzystania z wta-
snosci oraz na obowigzki, jakie wlasnos¢ rodzi w ogéle. W skrajnych przypad-
kach ... mozliwe jest nawet przejSciowe wykluczenie mozliwosci ... uzyskiwania
dochodu z débr stanowigcych przedmiot wlasnosci. Jezeli jednak ograniczenia
prawa wlasnosci p6jda jeszcze dalej i ustawodawca postawi wiasciciela w sytu-
acji, gdy jego wlasnos¢ musi mu przynosic straty, a zarazem natozy na wtasciciela
obowigzek lozenia na utrzymanie przedmiotu tej wlasnosci w okreslonym stanie,
to mozna bedzie méwi¢ o ograniczeniu, ktére narusza ,.istote” prawa wiasnosci.

Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze obowiazujace przepisy dokonujg bar-
dzo powaznego ograniczenia mozliwosci korzystania i rozporzadzania przez wla-
Sciciela lokalami, okreslonymi w art. 56 ust. 1 ustawy z 1994 r. W szczeg6lnosci,
przepis ten przeksztalcit wszystkie istniejace wezesniej stosunki najmu (o ile zo-
staly nawigzane na podstawie decyzji administracyjnych o przydziale ...) w najem
umowny na czas nieokreslony. ...

Trybunat Konstytucyjny nie ocenia zgodnosci powyzszych rozwigzan
z konstytucja, bo nie jest to przedmiotem pytania prawnego Sadu Najwyzszego.
Trybunat Konstytucyjny stwierdza jedynie, ze na tle tych rozwigzan wtasciciel
budynku jest praktycznie pozbawiony wptywu zaréwno na to, kto jest najemca
lokali w tym budynku, jak i na to, czy stosunek najmu z tymi osobami begdzie
nadal kontynuowany. ...

Mozliwosci korzystania i rozporzadzania [przez wiasciciela budynku] przed-
miotem wtlasnosci sg wiec poddane bardzo powaznym ograniczeniom. Nie zo-
staly one wprawdzie przekreslone catkowicie, bo wlasciciel nadal moze swdj
budynek (lokal) sprzeda¢, ustanowi¢ na nim hipoteke, nie ma tez ograniczen
w odniesieniu do dziedziczenia. Trzeba jednak zauwazy¢, ze wylaczenie praw
wlasciciela do dysponowania lokalami poddanymi rezimowi ustawy z 1994 r.
wplywa w spos6b deprecjonujacy na rynkowg wartos¢ budynku. W tym samym
inne, nie odebrane wlascicielowi, mozliwosci korzystania i rozporzadzania [jego
wlasnoscia] ulegaja zasadniczej redukcji, a prawo wlasnosci nabiera pozornego
charakteru...

Zarazem przepisy prawa naktadajg na wiasciciela budynku szereg istotnych
obowigzkéw. ... Wigkszos¢ z tych ustaw nie ogranicza si¢ do natozenia okreslo-
nych obowiazkéw na wiascicieli budynkéw, ale tez przewiduje okreslone kary
za niewypelnienie lub nienalezyte wypelnianie tych obowigzkéw. ...

Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze ustawa z 1994 r., zwlaszcza praktyka
jej stosowania, nie zapewnily dostatecznych mechanizméw réwnowazenia wska-
zanych wyzej kosztéw utrzymania budynku, jego urzadzeii i otoczenia, wptywa-
mi z czynszow regulowanych. ...

Trybunat Konstytucyjny uwaza za potrzebne zwrdcenie uwagi jeszcze na dwa
dalsze elementy, ktére wyznaczaja sytuacj¢ prawng wilascicieli:

- po pierwsze, nieadekwatnosé czynszow regulowanych do rzeczywistych
wydatk6éw na utrzymanie budynku nie pozwala ... [wlascicielom budynkéw] wy-
gospodarowywacd rezerw na tworzenie funduszy remontowych i troske o utrzyma-
nie budynku w dobrym stanie. Rezultatem jest postgpujacy proces dekapitalizacji
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tzw. kamienic czynszowych. Postrzega¢ to nalezy z jednej strony w kategoriach
prawa wlasnosci, jako proces stopniowego pozbawiania tego prawa, z biegiem
czasu prowadzacego do skutkéw podobnych do wywlaszczenia. Z drugiej strony
ma to tez wymiar ogdlnospoteczny, bo wiele budynkéw wielomieszkaniowych
zbliza si¢ do swej ,,$mierci technicznej”, a wéwczas nie tylko wiasciciel utraci
swoja wiasnos¢, ale takze lokatorzy utracg mozliwos¢ zamieszkiwania, co be-
dzie trudne do pogodzenia z obowigzkami wtadz publicznych, o ktérych mowa
w art. 75 ust. 1 konstytucji;

- po drugie, nieadekwatnos¢ czynszéw regulowanych do rzeczywistych wy-
datkéw na utrzymanie budynku nie zostata dostrzezona w prawie podatkowym.
... [Zgodnie z tymi przepisami] wiasciciel budynku jest traktowany tak samo jak
przedsigbiorca lub wynajmujacy w celach zarobkowych i ponosi¢ musi konse-
kwencje finansowe wszystkich strat powstatych w wyniku najmu lokali. ...

[Odnosnie zasady proporcjonalnosci zawartej w art. 31 § 3 Konstytucji]

... zauzasadnione ... mozna wiec uznac takie uksztattowanie wysokosci czyn-
szu, by nie pozostawal on w razacej dysproporcji do mozliwosci finansowych
najemcéw, tak aby mozliwe byto zachowanie godnego poziomu zycia (a w kaz-
dym razie minimum egzystencji) po jego optaceniu. Odpowiada bowiem wsp6t-
czesnemu pojmowaniu idei ,,pafistwa socjalnego”, zeby od wszystkich cztonkéw
spoteczenstwa zada¢ pewnych ofiar na rzecz tych, ktérzy nie s3 w stanie sami
zapewni¢ egzystencji sobie i swoim rodzinom. Z natury rzeczy rozlozenie tych
ofiar zalezy od poziomu dochodéw i obcigza silniej ludzi lepiej sytuowanych.
Tych ofiar, z natury rzeczy, mozna tez zada¢ od wiascicieli, stosownie do ogdlnej
zasady, iz ,,wlasnos¢ zobowigzuje”. Zarazem jednak roztozenie obcigzen, jakie
naktadane sg w ten spos6b na poszczeg6lnych cztonkéw spoteczernistwa nie moze
by¢ dowolne i musi zachowywac racjonalne proporcje.

Na tle wymagari art. 31 ust. 3 zd. 1 konstytucji, za ,,konieczne” w polskich
realiach spotecznych mozna wigc uznawaé dalsze obowigzywanie przepiséw
ograniczajacych prawo wilasnosci wlasciciela budynku (lokalu), a w szczegdlno-
Sci wylaczajacych nieskregpowana swobodg w ustalaniu wysokosci czynszu oraz
innych optat pobieranych od lokatoréw z tytulu zajmowania lokalu. ... Za ,ko-
nieczne” — w kazdym razie w okresie przejSciowym mozna tez uznaé jeszcze
dalej idace ograniczenia prawa witasnosci, przekreslajace swobode pobierania po-
zytkéw przez ustalenie wysokosci czynszu w taki sposdb, aby czynsz pokrywat
tylko koszty eksploatacji i utrzymania budynku.

Analiza unormowan ustawy z 1994 r. prowadzi jednak do stwierdzenia,
ze wprowadzone w nich ograniczenia prawa wlasnosci nie zatrzymujg si¢ na tym
poziomie. Obecne ujecie przepisOw o czynszu regulowanym w sposéb Swia-
domy pozostawia jego wysokos¢ ponizej rzeczywistych kosztéw ponoszonych
przez wlasciciela budynku. Rozwigzanie takie, samo w sobie nie musialoby by¢
uznane za niekonstytucyjne, gdyby réwnolegle istnialy inne mechanizmy praw-
ne rekompensujagce ponoszone w ten sposéb straty. Mechanizmoéw takich jednak
nie stworzono. Tym samym, obowigzujace przepisy oparte s3 na zatozeniu, iz
wlasnos$¢ musi — do 2004 r. przynosi¢ straty wlascicielowi, a zarazem ze wlasci-
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ciel ma obowigzek tozenia na utrzymanie przedmiotu swojej wlasnosci w okre-
Slonym stanie.

Oznacza to, ze ustawa z 1994 r. przerzucita na wlascicieli budynkéw gtéwny
ciezar ofiar, jakie spoteczefistwo musi ponies¢ na rzecz najemcéw, a w kazdym
razie tych sposréd najemcow, ktérzy znajdujg si¢ w trudnej sytuacji finansowe;.
Nie wykorzystano natomiast innych mozliwych srodkéw, jak chociazby dofinan-
sowywania ze sSrodkéw publicznych kosztéw utrzymania i remontéw budynkéw,
o ktérych mowa w art. 56 ust. 1, pelnego uwzglednienia w przepisach podatko-
wych strat oraz naktadéw ponoszonych przez wtasciciela, czy zré6znicowania wy-
sokosci czynszu w zaleznosci od dochodéw najemcy. Zamiast tego postuzono si¢
srodkiem najprostszym (bo pozornie najtaiiszym spolecznie), tzn. uksztalttowano
maksymalng wysokos¢ czynszéw na niskim poziomie, dozwolono radom gmin
na odstgpstwa ponizej tego poziomu, a przez to zalozono, ze pozostate koszty
utrzymania budynku pokryje jego wiasciciel z wtasnych Zrédet. Nie zachowano
przy tym jakiejkolwiek proporcji pomigdzy rozktadem cigzaréw (ofiar) pomigdzy
wiascicieli a pozostatych cztonkéw spoteczeristwa.

Trybunat Konstytucyjny podkresla raz jeszcze, ze w dobie dzisiejszej istnieje
— konstytucyjnie uznana koniecznos¢ ochrony praw lokatoréw (a wigc nie tylko
najemcéw), i moze ona znajdowaé wyraz m.in. w przepisach ustalajagcych mak-
symalng wysokos¢ czynszéw. Nie jest jednak konstytucyjng koniecznoscig, aby
realizacja tej ochrony odbywata si¢ przede wszystkim na koszt oséb fizycznych,
bedacych wlascicielami budynkéw, bo nie tylko na nich cigzy obowigzek solida-
ryzmu spolecznego i pomocy stabszym. Mozliwe jest przyjecie innych rozwigzan
prawnych, tak aby zarazem zapewni¢ najemcy niezb¢dng ochrong, a wlascicielo-
wi minimum srodkéw, pozwalajacych na pokrywanie niezbg¢dnych kosztow, kto-
re czg$ciowo wylicza art. 21 ustawy. Nie jest rzecza Trybunatu Konstytucyjnego
wskazywanie konkretnych rozwigzar oraz okreslanie relacji pomiedzy obcigze-
niami, jakie maja spoczywaé na najemcach, wlascicielach i na ogéle spoleczei-
stwa. Trybunatl uznaje jednak, ze nie ma argumentéw konstytucyjnych uzasadnia-
jacych koniecznos¢ nalozenia tych kosztow przede wszystkim na wlascicieli. ...

Tym samym art. 56 ust. 2 nalezy uzna¢ za niezgodny z konstytucjg. Ograni-
czenie prawa wilasnosci ... ktére nie jest ,konieczne”, nie czyni tez zados¢ kon-
stytucyjnym wymaganiom wynikajacym z zasady proporcjonalnosci.

[Inne rozstrzygnigcia]

Uznanie, ze art. 56 ust. 2 ustawy z 1994 r. narusza zasad¢ proporcjonalnosci,
zwalnia Trybunal Konstytucyjny od obowigzku zajmowania stanowiska jeszcze
wobec zarzutu naruszenia przez ten przepis ,,istoty”” prawa wlasnosci, bo [dodat-
kowe rozstrzygnigcie w tej kwestii] nie wptynetoby to juz w zaden sposéb na me-
rytoryczne rozstrzygnigcie sprawy. Tylko wigc na marginesie nalezy zauwazyd¢,
ze ocena, czy zachowana zostala ,,istota” prawa wlasnosci, musi by¢ dokonywana
... tez na tle sumy istniejacych ograniczeinl tego prawa. ... Wersja tej instytucji
przyjeta jednak w art. 56 ust. 2 ustawy z 1994 r., skumulowana z innymi regula-
cjami odnoszacymi si¢ do budynkéw prywatnych przybrata postaé nie pozosta-
wiajacg wlascicielowi nawet minimalnego substratu prawa wtasnosci.
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W przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego doszlo w ten sposéb do zniwe-
czenia istotnego skladnika prawa wlasnosci, jakim jest prawo pobierania pozyt-
kéw, przy jednoczesnym wydrazeniu z tresci drugiego skladnika, jakim jest pra-
wo rozporzadzania. W efekcie prawu wlasnosci zostal nadany w gruncie rze-
czy pozorny charakter, a to przekresla realizowanie przez to prawo funkcji, jakg
ma ono spelnia¢ w porzadku prawnym opartym na zalozeniach wskazanych
w art. 20 konstytucji [zasad spotecznej gospodarki rynkowej, aktywnosci gospo-
darczej, wlasnosci prywatnej, solidarnosci, dialogu i wspétpracy].

[Odnosnie konstytucyjnych aspektéw sytuacji najemcéw]

Sformulowane zostalo w ten sposéb swego rodzaju zobowigzanie ustawo-
dawcy, iz do 31 grudnia 2004 stosunki najmu w lokalach, ktére stanowig zaséb
mieszkaniowy gminy, a takze w lokalach [bedacych wlasnoscia prywatng] ... za-
chowajg swéj dotychczasowy ksztalt, m.in. co do wysokosci czynszu [3% warto-
Sci odtworzeniowej mieszkania]. ... Trybunal Konstytucyjny jest zdania, ze na tle
zasad: ochrony zaufania obywatela do paristwa i stanowionego przez nie pra-
wa oraz bezpieczenistwa prawnego, wynikajacych z klauzuli paristwa prawnego
(art. 2 konstytucji) i majgcych charakter wigzacy dla ustawodawcy — odstapienie
od tego modelu stosunkéw najmu byloby dopuszczalne tylko w razie zaistnienia
szczegblnej koniecznosci publicznej. Taka koniecznos¢ w obecnej chwili nie za-
chodzi ...

Na marginesie zauwazy¢ nalezy, ze zakreslenie maksymalnego terminu
obowigzywania czynszu regulowanego w budynkach (lokalach) stanowigcych
wlasnos¢ oséb fizycznych wyraza tez zobowigzanie ustawodawcy — adresowa-
ne do wlascicieli — do zniesienia obecnego ksztaltu tej instytucji nie pdZniej niz
z koricem 2004 r. Takze to zobowigzanie widzie¢ nalezy na tle zasady zaufania
obywatela do panstwa.

[Rozstrzygnigcia koricowe]

Konstytucyjna niedopuszczalnos¢ sprowadzania przychodu wtasciciela po-
nizej pewnego minimum nie oznacza automatycznie koniecznosci podwyzszania
czynsz6w obcigzajacych najemcéw, bowiem problem moze zostaé rozwigzany
przez odpowiednie zaangazowanie publicznych srodkéw finansowych.

2. Wyrok z 10 paZdziernika 2000 r.

83. W wyroku z 10 pazdziernika 2000 r. Trybunal Konstytucyjny uznat,
ze art. 9 ustawy z 1994 r. (zob. par. 78 powyzej) w zakresie, w jakim na-
ktadat na wtascicieli budynkéw obowiazki, byt niezgodny z konstytucyjnymi
zasadami ochrony prawa wlasnosci oraz sprawiedliwosci spolecznej, ponie-
waz w szczegblnosci nakladal na nich duzy ci¢zar finansowy, ktéry nie byt
w zaden sposéb proporcjonalny do dochodu uzyskiwanego z czynszu regu-
lowanego. Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze przepis ten traci moc z dniem
11 lipca 2001 r.
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3. Poprawki ustawodawcze bedgce konsekwencjg wyrokow TK

84. W wyniku wyrokéw Trybunalu Konstytucyjnego z 12 stycznia
i 10 pazdziernika 2000 r. Sejm przyjat nowa ustawe regulujaca problemy
mieszkalnictwa i stosunki pomiedzy wiascicielami budynkéw i najemcami.
Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkanio-
wym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (,,ustawa z 2001 r.”)
weszta w zycie 10 lipca 2001 r. Uchylita ustawe z 1994 r. i zastgpila uprzedni
system regulacji czynszu innym ustawowym mechanizmem kontroli czynszu,
ktéry ograniczal mozliwosci podwyzszania poziomu czynszu przez wlascicie-
li nieruchomosci.

Ustawa z 2001 r. byla nastgpnie stopniowo nowelizowana. Najwazniejsze
zmiany przyjete przez Sejm 17 1 22 grudnia 2004 r. weszly w zycie 1 stycznia
2005 r. (zob. §§ 124-132 ponize;j).

D. Ustawa z 2001 r.

1. Ograniczenia w podwyzszaniu czynszu

85. Art. 9 ustawy z 2001 r. wyliczat sytuacje, kiedy wlasciciel mogt pod-
wyzszy¢ czynsz. Przepis ten w wersji majacej zastosowanie do 10 pazdziernika
2002 1. (zob. § 102 ponizej) brzmial w omawianym zakresie nastgpujaco:

,.1. Podwyzszanie czynszu lub innych optat za uzywanie lokalu (np. za elek-
trycznos$¢, wode, centralne ogrzewanie itp.), z wyjatkiem oplat niezaleznych
od wlasciciela, nie moze by¢ dokonywane czgsciej niz co 6 miesigcy.

2. W razie podwyzszenia oplat niezaleznych od wiasciciela jest on obowig-
zany do przedstawienia lokatorowi na piSmie zestawienia oplat wraz z przyczyna
ich podwyzszenia.

3. Podwyzki czynszu lub innych optat za uzywanie lokalu, z wyjatkiem optat
niezaleznych od wlasciciela, nie mogg w danym roku przekracza¢ sredniorocznego
wzrostu cen towaréw i ustug konsumpcyjnych ogétem w minionym roku w stosun-
ku do roku poprzedzajacego rok miniony nie wigcej niz o:

1) 50% — jezeli roczna wysokos¢ czynszu nie przekracza 1% wartosci odtwo-
rzeniowej,

2) 25% — jezeli roczna wysokos¢ czynszu jest wyzsza niz 1% i nie przekracza
2% wartosci odtworzeniowej,

3) 15% — jezeli roczna wysokos¢ czynszu jest wyzsza niz 2% wartosci od-
tworzeniowe;j”.

Dane o wzroscie cen, o ktérym mowa w zdaniu pierwszym, sg podawane
w komunikatach Prezesa Gtéwnego Urzgdu Statystycznego.
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,.8. Wartos¢ odtworzeniowg lokalu stanowi iloczyn jego powierzchni uzytko-
wej 1 wskaZnika przeliczeniowego kosztu odtworzenia 1 m? powierzchni uzytko-
wej budynku mieszkalnego”.

86. Dalsze ograniczenie podwyzszania czynszu przez wtascicieli wynikato
z art. 28 ust. 2 ustawy z 2001 r., ktéry przewidywal, ze czynsz regulowany
nie mégt przekroczyé 3% wartosci odtworzeniowej mieszkania. Przepis ten
obowiazywal do 31 grudnia 2004 r., do czasu wyznaczonego juz wczesniej
ustawg z 1994 r. (zob. takze § 77 powyzej).

Art. 28 ust. 2 brzmial:

,,D0 dnia 31 grudnia 2004 r., w stosunkach najmu powstatych przed dniem

wejscia w zycie ustawy, wysoko$¢ czynszu w lokalach, w ktérych obowigzywat

w dniu wejscia w zycie ustawy czynsz regulowany, nie moze przekracza¢ w sto-

sunku rocznym 3% wartosci odtworzeniowej lokalu”.

2. Wypowiedzenie stosunku najmu

87. Art. 11 ustawy z 2001 r. wyliczal sytuacje, w ktérych wlasciciel mogt
wypowiedzie¢ najem nawigzany na podstawie decyzji administracyjne;j.
Art. 11 ust. 112 brzmiat w omawianym zakresie nastgpujgco:

1. Jezeli lokator jest uprawniony do odptatnego uzywania lokalu, wypo-
wiedzenie przez wlasciciela stosunku prawnego moze nastgpié tylko z przyczyn
okreslonych w niniejszym artykule ... Wypowiedzenie powinno by¢ pod rygorem
niewaznosci dokonane na pismie oraz okresla¢ przyczyng wypowiedzenia.

2. Nie pdZniej niz na miesigc naprzdd, na koniec miesigca kalendarzowego,
wlasciciel moze wypowiedzie¢ stosunek prawny, jezeli lokator:

1) pomimo pisemnego upomnienia nadal uzywa lokalu w sposéb sprzeczny
zumowa lub niezgodnie z jego przeznaczeniem lub zaniedbuje obowiazki, dopusz-
czajac do powstania szkdd, lub niszczy urzadzenia przeznaczone do wspdlnego
korzystania przez mieszkaricow albo wykracza w sposéb razacy lub uporczywy
przeciwko porzagdkowi domowemu, czynigc ucigzliwym korzystanie z innych lo-
kali, lub

2) jest w zwloce z zaplatg czynszu lub innych optat za uzywanie lokalu
co najmniej za trzy pelne okresy platnosci pomimo uprzedzenia go na pismie
o zamiarze wypowiedzenia stosunku prawnego i wyznaczenia dodatkowego,
miesigcznego terminu do zaplaty zalegltych i biezacych naleznosci, lub

3) wynajat, podnajat albo oddat do bezptatnego uzywania lokal lub jego czgsé
bez wymaganej zgody wtlasciciela, lub
4) uzywa lokalu, ktéry wymaga opréznienia w zwigzku z koniecznoscig roz-
biérki lub remontu budynku, z zastrzezeniem art. 10 ust. 4”.
88. Zgodnie z art. 11 ust. 3 wtasciciel lokalu, ktéry otrzymywat czynsz
nizszy niz 3% wartosci odtworzeniowej mieszkania, mogt wypowiedzie¢ sto-
sunek najmu z powodu niezamieszkiwania najemcy przez okres dtuzszy niz
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12 miesigcy w mieszkaniu lub z powodu tego, ze najemcy przystugiwat tytut
prawny do innego lokalu potozonego w tej samej miejscowosci.

Art. 11 ust. 4 przewidywal, ze wlasciciel mogt wypowiedzie¢ stosunek
najmu z pélrocznym wypowiedzeniem, o ile zamierzat zamieszka¢ w na-
lezacym do niego lokalu i dostarczyt najemcy lokal zastepczy lub jezeli loka-
tor byl uprawniony do lokalu, ktéry spetniat kryteria przewidziane dla ,,lokalu
zamiennego”.

Zgodnie z art. 11 ust. 5 wlasciciel mégt zakoriczy¢ stosunek najmu z trzy-
letnim wypowiedzeniem, o ile zamierzal zamieszka¢ w nalezacym do niego
lokalu i nie dostarczyt lokatorowi lokalu zastepczego.

89. Jednakze art. 12 ust. 1 dalej ograniczal mozliwos¢ wypowiedzenia
stosunku najmu. Jezeli wypowiedzenie stosunku najmu miato nastapic z przy-
czyn i w trybie, o ktérych méwit art. 11 ust. 2 pkt 2 (niezaptacone zaleglosci
czynszowe mimo faktu uprzedzenia na piSmie o zamiarze wypowiedzenia
i wyznaczenia dodatkowego terminu na zaptlate), a dochody lokatora umoz-
liwialtyby mu ubieganie si¢ w danej gminie o przyznanie lokalu socjalnego,
wypowiedzenie nie moglo nastapic, jezeli wlasciciel nie zaproponowat loka-
torowi zawarcia ugody w sprawie zaptaty zalegltych i biezacych naleznosci.

Jesli chodzi o sytuacje, w ktérej pomimo zakoriczenia stosunku najmu na-
jemca nie opuscit lokalu, wiasciciel musiat — tak jak i wedtug wczesniejszych
przepis6w — wnies¢ pozew o eksmisje i nawet jesli uzyskat nakaz eksmisji,
nie mogt odzyskaé posiadania lokalu dopéki najemca nie otrzymat od wtadz
samorzadowych lokalu zastgpczego.

3. Obowiqzki dotyczqgce utrzymania i napraw

90. Ustawa z 2001 r. w wersji majacej zastosowanie do 1 stycznia 2005 r.
nie zawierata specjalnych przepiséw ustalajacych obowiazki wlascicieli nie-
ruchomosci i najemcéw w odniesieniu do utrzymania i napraw mieszkan i bu-
dynkéw mieszkalnych. Kwestie te regulowane byly czesciowo przez wiasciwe
przepisy Kodeksu cywilnego (ktéry miat zastosowanie w zakresie, w jakim
dana kwestia nie byla uregulowana przez ustawe z 2001 r.), a czg¢Sciowo przez
ustawe Prawo budowlane z 7 lipca 1994 r. (,,ustawa Prawo budowlane”), kt6-
ra okreslata ogélne obowiazki wiascicieli budynkéw.

91. Art. 662 Kodeksu cywilnego, ktory zawiera ogdélng zasade, brzmi
w omawianym zakresie nast¢pujaco:

,.1. Wynajmujacy powinien wydaé najemcy rzecz [najmu] w stanie przydatnym
do uméwionego uzytku i utrzymywac ja w takim stanie przez czas trwania najmu.

2. Drobne naktady potaczone ze zwyklym uzywaniem rzeczy obcigzaja na-
jemcg”.

92. Art. 675 kc brzmi w omawianym zakresie nastepujgco:
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,,1. Po zakoficzeniu najmu najemca obowigzany jest zwréci¢ rzecz [najmu]
w stanie nie pogorszonym; jednakze nie ponosi odpowiedzialnosci za zuzycie
rzeczy bedace nastepstwem prawidlowego uzywania”.

93. Art. 681 wymienia drobne naktady, ktére obcigzajg najemce. Brzmi
on nastepujaco:

,,Do drobnych naktadéw, ktére obcigzajg najemcg lokalu, naleza w szcze-
g6lnosci: drobne naprawy podiég, drzwi i okien, malowanie $cian, podiég oraz
wewngtrznej strony drzwi wejsciowych, jak réwniez drobne naprawy instalacji
i urzadzen technicznych, zapewniajacych korzystanie ze swiatta, ogrzewania lo-
kalu, doptywu i odptywu wody”.

94. Art. 61 ustawy Prawo budowlane przewiduje:

,»Wtasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego jest obowigzany utrzymywac
i uzytkowac obiekt zgodnie z zasadami, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2”.

Art. 5 ust. 2 przewiduje:?

2) warunki uzytkowe [budynku powinny by¢ zapewnione] zgodnlie]
z przeznaczeniem obiektu, w szczegdlnosci w zakresie:

a) zaopatrzenia w wodg i energie elektryczng oraz, odpowiednio do po-
trzeb, w energi¢ cieplng i paliwa, przy zalozeniu efektywnego wykorzystania
tych czynnikéw,

b) usuwania sciekéw, wody opadowej i odpadéw.

4. Wstgpienie w stosunek najmu

95. Art. 691 ke przewiduje w omawianym zakresie:

1. W razie smierci najemcy lokalu mieszkalnego w stosunek najmu loka-
lu wstepuja: matzonek nie bedacy wspoétnajemcg lokalu, dzieci najemcy i jego
wspotmalzonka, inne osoby, wobec ktérych najemca byt obowigzany do §wiad-
czeni alimentacyjnych, oraz osoba, ktéra pozostawala faktycznie we wspdlnym
pozyciu z najemca.

§ 2. Osoby wymienione w § 1 wstgpujg w stosunek najmu lokalu
mieszkalnego, jezeli stale zamieszkiwaly z najemca w tym lokalu do chwili
jego Smierci.

§ 3. W razie braku os6b wymienionych w § 1 stosunek najmu lokalu miesz-
kalnego wygasa”.

E. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 2 paZdziernika 2002 r.

96. 11 grudnia 2001 r. Rzecznik Praw Obywatelskich zlozyl wniosek
do Trybunatu Konstytucyjnego, w ktérym zwrdcit si¢ m.in. o stwierdzenie nie-
zgodnosci z konstytucyjng zasadg ochrony praw wlasnosci art. 9 ust. 3 ustawy
22001 r. (zob. par. 89 powyzej). Rzecznik odnidst sie do licznych skarg, ktére
otrzymywatl od wtascicieli skarzacych sie, ze poziom czynszu okreslonego

2 Powinno by¢ art. 5 ust. 1 pkt 2.
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zgodnie z tym artykulem nie pokrywat podstawowych kosztéw utrzymania
budynkéw mieszkalnych. Twierdzit takze, ze ostatnio wprowadzone zasady
okreslania czynszu stawiaty wtascicieli w jeszcze bardziej niekorzystnej sytu-
acji niz zasady okreslone w ustawie z 1994 r., ktére juz zostaly uchylone jako
niezgodne z Konstytucja.

Rzecznik skrytykowal ustawodawstwo z powodu tego, ze bylo wyjatko-
wo niespdjne. Odnidst si¢ w szczeg6lnosci do — jego zdaniem blednej — usta-
wowej korelacji pomiedzy wzrostem czynszu a wzrostem cen débr i ustug
konsumpcyjnych, ktéry w rzeczywistosci nie pozostawat w zwiazku z koszta-
mi utrzymania budynkéw mieszkalnych. Dodal, ze nadal brakuje przepi-
sOw pozwalajacych wlascicielom na zrekompensowanie strat poniesionych
w zwiazku z wydatkami na utrzymanie nieruchomosci.

97. Przedstawiciele Sejmu oraz Prokurator Generalny zwrdcili si¢ do Try-
bunatu Konstytucyjnego o odrzucenie wniosku.

98. Trybunat wezwal do udzialu w postgpowaniu oraz do przedstawienia
pisemnych stanowisk organizacje zrzeszajace wtiascicieli nieruchomosci
1 lokatorow. Polskie Zrzeszenie Lokatorow, Polska Unia Wlascicieli Nie-
ruchomosci oraz Ogélnopolskie Stowarzyszenie Wiascicieli Nieruchomosci
ztozyli pisma procesowe odpowiednio w dniach 16, 17 i 18 wrzesnia 2002 r.

99. Polska Unia Wiascicieli Nieruchomosci przedlozyla material staty-
styczny dowodzacy, ze poziom czynszu regulowanego ksztaltujacy sie na po-
ziomie okoto 1,5% wartosci odtworzeniowej budynku, pokrywat 40% kosz-
tow eksploatacji. Unia przedstawita przyktadowe wyliczenie miesi¢cznego
czynszu oparte o Srednig wartos¢ odtworzeniowa, srednig wielkos¢ mieszka-
nia oraz $rednie wynagrodzenie krajowe brutto.

Przy zalozeniu, ze Srednia wartos¢ odtworzeniowa wynosita 2200 zi,
a czynsze osiagaja poziom 1,5% tejze wartosci, czynsz za mieszkanie o po-
wierzchni 40 m? wynosi okoto 110 zt. Kwota ta, co podkreslono, stanowila
5% s$redniego wynagrodzenia krajowego brutto, a dla poréwnania ich zda-
niem, w krajach Unii Europejskiej czynsz stanowi 25-30% sredniego wyna-
grodzenia brutto.

100. Ogo6lnopolskie Stowarzyszenie Wlascicieli Nieruchomosci przed-
stawito stanowisko, iz kwestionowany przepis byl niezgodny z konstytucyjna
zasadg proporcjonalnosci, poniewaz grupa okoto 100 000 wtascicieli obcia-
zona byla w catosci kosztami opieki spotecznej udzielanej przez pafistwo pol-
skie okoto 900 000 najemcéw, przy braku jakiegokolwiek wsparcia finanso-
wego ze strony okoto 15 milionéw polskich podatnikéw.

101. Polskie Zrzeszenie Lokatoréw uznalo, ze kwestionowane przepisy
byly zgodne z Konstytucjg. Zwrécito uwage na fakt, iz duza grupa najem-
cow, szczegllnie tych, ktérym przyznano prawo najmu na drodze decyzji
administracyjnych, znajdowalo si¢ w trudnej sytuacji finansowej. Zrzeszenie
zwrdécito uwage na fakt, ze w okresie publicznej gospodarki lokalami najem-
cy ci poczynili naktady i w ten sposdb uczestniczyli w kosztach utrzymania
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budynkéw, mimo iz nie byli do tego prawnie zobowigzani. Na rozprawie,
odpowiadajac na pytania s¢dziéw, Prezes Zrzeszenia przyznal, ze wsrdéd na-
jemcéw oplacajacych czynsz regulowany znajdowaly sie takze osoby dobrze
sytuowane, w stosunku do ktérych podwyzka czynszu bytaby uzasadniona.

102. 2 pazdziernika 2002 r. Trybunat Konstytucyjny zasiadajac
w pelnym skladzie orzekl, ze art. 9 ust. 3 ustawy z 2001 r. jest niezgodny
z art. 64 §§ 11 2 oraz art. 31 § 3 Konstytucji (zob. takze par. 109 i 110 poni-
zej). Przepis ten zostal w zwiazku z tym uchylony z dniem 10 paZdziernika
2002 r., tj. od daty publikacji orzeczenia w Dzienniku Ustaw.

103. W uzasadnieniu wyroku Trybunat Konstytucyjny obszernie zacyto-
wal swéj wyrok z 12 stycznia 2000 r. (zob. par. 84-86 powyzej).

We wnioskach uznat, ze fakt, iz ustawa z 2001 r. zniosta system czynszu re-
gulowanego nie poprawit sytuacji wlascicieli, poniewaz w zamian za to wpro-
wadzony zostal wadliwy mechanizm kontroli wzrostu czynszu. Jego zdaniem
art. 9 ust. 3 nie tylko ,,zamrozil” niekorzystng sytuacj¢ wiascicieli, oceniong
juz jako niezgodng z Konstytucjg, ale wrecz, ze wzgledu na zmieniajace si¢
warunki ekonomiczne, znaczaco zredukowal mozliwosé podwyzki czynszu
w celu pokrycia wydatkéw poniesionych przez wlascicieli w zwigzku z utrzy-
maniem nieruchomosci.

Trybunat przypomnial, ze juz w swoim wyroku z 12 stycznia 2000 r. uznat,
ze odnosne przepisy obarczaly gléwnym ciezarem, jakie spoteczefistwo mu-
siato ponies¢ w celu dofinansowania najemcéw znajdujacych si¢ w trudnej sy-
tuacji finansowej, wlascicieli nieruchomosci. Stwierdzil, ze art. 9 ust. 3 utrzy-
mywal stan naruszenia prawa wiasnosci, ktére zaistnialo na gruncie ustawy
z 1994 r., w szczegdlnosci dlatego, ze wilasciciele nieruchomosci nie zostali
zwolnieni z zadnego z cigzacych na nich uprzednio obowigzkéw dotyczacych
utrzymania nieruchomosci.

104. Gléwna mysl uzasadnienia Trybunatu Konstytucyjnego brzmiala na-
stepujaco:

,--. W momencie przejscia od czynszu regulowanego do czynszu umowne-
g0, ograniczenie dopuszczalnosci jego podwyzek jest koniecznoscig. ... W wigk-
szosci panstw europejskich ustawodawcy kontrolujg wzrost czynszu najmu.
Wprowadzenie odpowiedniego mechanizmu w prawie polskim wydaje si¢ szcze-
g6lnie uzasadnione, a jego niezbednos¢ wynika przede wszystkim z niedostatku
mieszkar i braku rynku najmu, na ktérym mogtyby si¢ ksztaltowac¢ ceny. Bardzo
niski poziom podazy mieszkan do wynajecia tworzy sytuacje, w ktorej lokatorzy
mogg by¢ poddani dyktatowi wynajmujacych. Stad konieczno$¢ reglamentacji
Wwzrostu czynszu.

Uznajac ja, Trybunal Konstytucyjny wyraza jednak przekonanie, iz mecha-
nizm wprowadzony w kwestionowanym przepisie jest wadliwy i — obiektywnie
rzecz oceniajac — nie nadaje si¢ do osiggnigcia zadnego z celéw, jakim — wediug
zalozen ustawodawcy — miat stuzy¢. ...
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W pierwszej kolejnosci Trybunal Konstytucyjny zajat si¢ wptywem regula-
cji zawartej w art. 9 ust. 3 ustawy na sytuacje wlascicieli mieszkarn, w ktérych
pod rzagdami ustawy o najmie lokali mieszkalnych obowigzywal czynsz regulo-
wany. Kwestionowany przepis, w ocenie Trybunatu, nie tylko ,,zamrozil” nieko-
rzystng sytuacj¢ wiascicieli, powstalg pod rzadami ustawy z 1994 r. i oceniong
przez Trybunal jako niezgodng z Konstytucja, ale wrecz — ze wzgledu na zmie-
niajace si¢ warunki ekonomiczne — sytuacje t¢ pogorszyt. ...

W momencie wejscia w zycie obecnej regulacji (10 lipca 2001 r.) najemcy
placili czynsz ustalony przez rady gmin, ktéry — wedlug informacji dostarczo-
nych przez Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast — srednio pokrywat
60% biezacych kosztéw eksploatacji budynkéw. Nowa ustawa nie dostosowata
obowiazujacych stawek czynszu do wysokosci, jakg mozna by — ewentualnie —
ustali¢ w oparciu o wytyczne sformutowane przez Trybunat Konstytucyjny w uza-
sadnieniu wyroku [z 12 stycznia 2000 r.]. Ustawodawca nie dal tez wlascicielom
budynkéw mozliwosci podniesienia czynszu do stanu gwarantujgcego pokrycie
kosztéw. Ustawa o ochronie praw lokator6w zamrozita poziom czynszu i przyjeta
go za punkt wyjscia do dokonywania na przysztosé podwyzek. ...

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, racjonalne uksztaltowanie poziomu
czynszu wymagato dokonania jednej z dwu operacji: albo jednorazowego pod-
niesienia zanizonych stawek czynszu regulowanego i restryktywnej ochrony lo-
katoréw przed ich dalszymi podwyzkami, albo — przy zamrozeniu istniejacych
stawek — dopuszczenia znacznych, stosunkowo szybko nastepujacych po sobie
podwyzek, do chwili osiagnigcia akceptowanego poziomu. Tymczasem ustawo-
dawca, zachowujac nieracjonalnie niskie stawki wyjsciowe czynszu, dopuscit tyl-
ko scisle reglamentowane podwyzki, uzalezniajac je przy tym od stopy inflacji.
Ustawodawca nie wzigt pod uwage, iz przy ciagle malejacej stopie inflacji do-
puszczalne podwyzki sa minimalne, wynoszg zaledwie kilka procent czynszu i —
ze wzgledéw rachunkowych — nie daja szans na dojscie do stawki gwarantujacej
oplacalnosé, czy przynajmniej zwrot kosztow utrzymania kamienicy. Obnizenie
inflacji, generalnie bedace wszak oznaka normalizacji gospodarki, dla wlascicieli
kamienic oznacza stagnacj¢ czynszu na niskim poziomie.

Pogorszenie sytuacji wlascicieli mieszkan, ktérzy pobierali czynsz regulowa-
ny, wynika takze z poréwnania poziomu podwyzek czynszu — z obecnie dopusz-
czalnymi podwyzkami. Jak wynika z informacji Urzedu Mieszkalnictwa i Roz-
woju Miast, zbieranych pod rzadami ustawy z 1994 r. i dostarczonych Trybuna-
towi w toku postgpowania w sprawie ... , rady gmin podnosilty corocznie stawki
czynszu regulowanego w sposéb istotny; w 1996 r. o srednio 30% przy blisko
20% inflacji, ale juz w 1997 r. — Srednio o 31% przy 13% inflacji. Tempo docho-
dzenia do czynszu racjonalnego bylo szybsze niz obecnie, juz cho¢by dlatego,
ze gminy, same bedac wlascicielami budynkéw mieszkalnych, instytucjonalnie
byly zainteresowane realnym podnoszeniem czynszu.

Trybunat Konstytucyjny zwraca wreszcie uwage, iz na tle dawnych regulacji
wlasciciele budynkéw mieszkalnych mieli w perspektywie uwolnienie czynszu.
Niezaleznie bowiem od wysokosci czynszu regulowanego, narzuconego im przez
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gming, mieli Swiadomos¢, ze poczawszy od 2005 r. bedg mogli swobodnie nego-
cjowaé stawki. Tymczasem w swietle art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie lokatoré6w
ta korzystna perspektywa zniknegta. Wprawdzie po [31 grudnia ] 2004 r. nie beg-
dzie juz obowigzywal pulap 3% wartosci odtworzeniowej lokalu przewidziany
w art. 28 ust. 2 ustawy, ale — ze wzgledu na tres¢ art. 9 ust. 3 — dojscie do tego
putapu i tak nie jest realne. ...

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego wskazane wyzej okolicznosci wystar-
czajaco uzasadniaja teze, iz sytuacja wtascicieli budynkéw mieszkalnych objetych
czynszem regulowanym jest obecnie zdecydowanie mniej korzystna, niz ta pod
rzadami ustawy o najmie lokali mieszkalnych. ... (P)rzeciwnie tres¢ art. 9 ust.
3 ustawy utrwalila stan naruszenia wiasnosci. Na tym etapie rozwazan niezbgdne
jestustalenie, jak wyglada ich sytuacja w innych dziedzinach, poza ograniczeniem
podwyzek czynszu. Gdyby bowiem po wydaniu wyroku Trybunatu z 12 stycznia
2000 r. ustawodawca zmienit w sposéb zasadniczy ktorysS z elementéw ksztaltu-
jacych sytuacje prawng wiascicieli budynkéw, rekompensujac im straty zwigzane
7 zanizonymi czynszami najmu, ocena samej wysokosci czynszu dokonywana
w niniejszej sprawie musialaby przebiega¢ wedtug innych kryteriéw, niz wskaza-
ne przez Trybunat w 2000 r.

W okresie po wydaniu wyroku z 12 stycznia 2000 r., poza wprowadzeniem
nowej ustawy dotyczacej ochrony praw lokatoréw, nie nastgpily zmiany legi-
slacyjne, ktére w szerszym zakresie zmienityby sytuacj¢ witascicieli budynkow.
Nadal cigza na nich obowiazki wynikajace z Prawa budowlanego, ktérych niewy-
konywanie, jak podkresla Rzecznik Praw Obywatelskich, obwarowane jest sank-
cjami karnymi. Nie zmienily si¢ przepisy regulujace podatek dochodowy od oséb
fizycznych, przynajmniej gdy chodzi o dopuszczalnos$¢ odliczania od podatku
(lub podstawy opodatkowania) kwot wydatkowanych na utrzymanie budynkéw,
w ktérych mieszkania sa wynajmowane lokatorom. Ustawodawca nie wprowa-
dzit tez preferencyjnych kredytéw na remonty. ... Trybunal Konstytucyjny zwra-
ca tez uwagg, ze pod rzagdami ustawy o ochronie lokatoréw nie poprawila si¢
w zasadzie sytuacja wiascicieli budynkéw w zakresie mozliwos¢ zakoriczenia
stosunku najmu. ...

W konsekwencji w pelni uzasadnione jest odwotanie si¢ do argumentéw, ja-
kimi postugiwat si¢ Trybunat Konstytucyjny oceniajac art. 56 ust. 2 ustawy o naj-
mie lokali mieszkalnych. Cho¢ zmienily si¢ poddane analizie przepisy, a ocena
dotyczy catkowicie réznych instrumentéw prawnych (w dawnej ustawie — czynsz
regulowany; obecnie — reglamentacja podwyzek), istota sporu i przedmiot oceny
pozostajg w istocie te same: chodzi o sytuacj¢ wiascicieli lokali mieszkalnych,
ktérym ustawodawca narzuca zanizone stawki czynszu najmu. Dodatkowo,
na tle art. 9 ust. 3 ustawy niezwykle wyrazZne stalo si¢ zréznicowanie potozenia
wlascicieli budynkéw w zaleznosci od tego, czy sa podmiotami stosunku najmu
podlegajacego w przeszlosci czynszowi regulowanemu, czy tez umowy najmu
z czynszem wolnym. Jak to wskazano wyzej, w praktyce dziatanie mechanizmu
podwyzki czynszu pograza t¢ pierwszg grupe wiascicieli, a jednoczesnie w spo-
s6b nieuzasadniony, kosztem lokatoréw promuje druga.
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Trybunal Konstytucyjny stwierdza wigc, ze regulacja zawarta w kwestio-
nowanym przepisie jest rownoznaczna z dalszym naruszaniem prawa wilasnosci
okreslonej grupy wiascicieli budynkéw mieszkalnych, amianowicie tych wlascicieli,
z ktérymi stosunek najmu zostal nawigzany na podstawie decyzji administracyjnej
o przydziale lokalu albo na podstawie innego tytutu prawnego przed wprowadze-
niem w danej miejscowosci publicznej gospodarki lokalami. Ustawodawca nie tyl-
ko nie zweryfikowat stawek czynszu regulowanego, uznanych za niekonstytucyjne,
ale dodatkowo poprzez wprowadzenie restrykcyjnego przepisu dotyczacego pod-
wyzek czynszu, praktycznie zamrozit ich wysoko$¢ na poziomie, ktérego nie da si¢
pogodzi¢ z konstytucyjnymi gwarancjami prawa wlasnosci. ...

Wypada powtérzyé, za uzasadnieniem powotanego wyroku [z 12 stycznia
2000], iz ograniczenia te podyktowane sg niewatpliwie potrzebg ochrony po-
rzadku publicznego i praw innych 0s6b, tj. najemcéw. Zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu, art. 31 ust. 3 Konstytucji wymaga jednak, by ograniczenia byly ko-
nieczne. W przypadku czynszu najmu, Trybunal Konstytucyjny za , konieczne”
—w kazdym razie w okresie przejsciowym — uznat ograniczenia prawa wlasnosci
»przekraczajace swobodg pobierania pozytkéw przez ustalenie wysokosci czyn-
szu w taki sposéb, aby czynsz pokrywal tylko koszty eksploatacji i utrzymania
budynku”. Zejscie ponizej tego minimum Trybunat ocenit jako niekonstytucyjne.
Przerzucenie ci¢zaru dofinansowania najmu wytacznie na jedng grupe spoteczna,
jaka stanowig wiasciciele budynkéw mieszkalnych, takze uznane zostalo za nie-
konstytucyjne, poniewaz nie tylko na nich cigzy obowiazek solidaryzmu i pomo-
cy stabszym. Trybunal Konstytucyjny dostrzegal i nadal dostrzega mozliwosé
zastosowania innych, niz przyjete, rozwigzan prawnych, ktére doprowadzityby
do bardziej réwnomiernego rozlozenia na cztonkéw spoleczeristwa cigzaru wy-
nikajacego z koniecznosci zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych. Obcigzeniem
nim wylacznie jednej grupy wlascicieli budynkéw mieszkalnych nie jest wiec ko-
nieczne. W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny ocenia, ze — bedace skutkiem
stosowania art. 9 ust. 3 ustawy — ograniczenie prawa wilasnosci ... nie odpowiada
kryteriom zasady proporcjonalnosci i wykracza poza dopuszczalny poziom ogra-
niczeri prawa wlasnosci wskazany w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny nie ma kompetencji do ustalania minimalnej wy-
sokosci czynszu. ... [Jednakze] z punktu widzenia ochrony praw wlascicieli,
Trybunat Konstytucyjny raz jeszcze podkresla decydujace znaczenie prawidtowo
ustalonego poziomu kosztow utrzymania i biezacej eksploatacji budynkéw. Wy-
znacza on absolutne minimum stawki czynszu. ...

Z kolei gdy chodzi o realizacj¢ konstytucyjnie gwarantowanych praw najem-
c6w, Trybunat Konstytucyjny podkresla przede wszystkim, iz mimo stwierdzenia
w niniejszym wyroku niekonstytucyjnosci art. 9 ust. 3 ustawy o ochronie praw
lokatoréw, w ustawie pozostajg istotne ograniczenia swobody podnoszenia czyn-
szu. Najwazniejszym jest niewatpliwie pozostajagcy w mocy art. 28 ust. 2 usta-
wy, zgodnie z ktérym ... do 31 grudnia 2004 r. stawka czynszu w skali rocznej
nie moze przekroczy¢ 3% wartosci odtworzeniowej lokalu”.
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F. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 12 maja 2004 r.

105. 12 maja 2004 r. Trybunal Konstytucyjny rozpoznat skarge konsty-
tucyjna wniesiong przez pana J-M. O., ktéry kwestionowat zgodnos¢ z Kon-
stytucjg art. 9 ust. 3 oraz 28 ust. 3 ustawy z 2001 r. (zob. par. 85 i 86 powyzej).
Twierdzil, ze przepisy te byly niezgodne z art. 64 § 1 (ochrona prawa wiasno-
Sci) Konstytucji w zwiazku z art. 31 § 3 (zasadg proporcjonalnosci).

W swoich stanowiskach pisemnych Prokurator Generalny oraz przedsta-
wiciele Sejmu zwrdcili si¢ do Trybunatu o umorzenie postgpowania w zakresie
badania zgodnosci z Konstytucja art. 9 ust. 3, poniewaz zostal on juz uchylony
przez wyrok z 2 paZzdziernika 2002 r. oraz o stwierdzenie, ze art. 28 ust. 3 byt
zgodny z Konstytucja.

Na rozprawie J-M. O. twierdzil, Ze jego zamiarem jest popieranie skargi
jedynie w zakresie dotyczacym art. 28 ust. 3.

106. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze art. 28 ust. 3 jest zgodny
z Konstytucja i uznat:

,,Jak wynika z cytowanych wyzej orzeczen [wyroki Trybunatu Konstytucyj-
nego z 12 stycznia 2000 i 2 paZdziernika 2002], utrzymywanie gornej granicy
oplat za mieszkanie bylo juz przedmiotem badania przez Trybunat Konstytucyjny
i zostalo uznane za konieczne dla porzadku publicznego w panistwie co najmniej
w okresie przejSciowym. Potrzeba ochrony lokatoréw przed nadmiernie wysoki-
mi czynszami uzasadniona jest sytuacjg mieszkaniowg w Polsce bedaca nastep-
stwem kilkudziesigciu lat publicznej gospodarki lokalami, ktéra doprowadzita
do powszechnie odczuwanego braku mieszkan.

Ograniczenie wysokosci czynszu — takie jak wprowadzone zaskarzonym
przepisem — nie narusza istoty prawa wlasnosci, nie pozbawia bowiem wtasci-
ciela podstawowych uprawniefi wynikajacych z tego prawa. Podkresli¢ nalezy,
Ze prawo najmu jest tez jednym z praw majatkowych podlegajacych ochronie
z mocy art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, a istota wielu praw majatkowych, w tym pra-
wa najmu, jest ograniczenie prawa wtasnosci. Ustalenie gérnej granicy wysokosci
czynszu w zaskarzonym przepisie nastgpito z wyraznie okreslonym horyzontem
czasowym — do korica 2004 r. — a to réwniez moze wptywac na oceng¢ czasowego
ograniczenia prawa wiasnosci jako nienaruszajacego jego istoty.

Trzeba réwniez podkresli¢, iz wprowadzenie wyraZnej cezury czasowej
w art. 28 ust. 2 ustawy oznacza tez zobowigzanie si¢ ustawodawcy wobec wila-
Scicieli lokali, podlegajace ocenie z punktu widzenia zasady zaufania obywatela
do paristwa i stanowionego przez nie prawa’.

G. Wlasciwe przepisy konstytucyjne

107. Art. 2 Konstytucji przewiduje:

,-Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym paistwem prawnym, urzeczy-
wistniajgcym zasady sprawiedliwosci spoteczne;j”.
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108. Art. 20 zawiera podstawowe zasady, na jakich oparty jest system
gospodarczy w Polsce. Brzmi on nastgpujaco:

,Spoleczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dziatalnosci gospodar-
czej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu i wsp6ipracy partneréw spo-
tecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskie;j”.
109. Art. 31 § 3 przewiduje:

,,Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demo-
kratycznym painstwie dla jego bezpieczeristwa lub porzadku publicznego, badZz
dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw
innych os6b. Ograniczenia te nie mogg naruszac¢ istoty wolnosci i praw”.

110. Art. 64 chroni prawo wtasnosci w nastepujacych stowach:

,,1. Kazdy ma prawo do wtasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawo
dziedziczenia.

2. Wiasnos¢, inne prawa majgtkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja
réwnej dla wszystkich ochronie prawne;.

3. Wiasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie,
w jakim nie narusza ona istoty prawa wilasnosci”.

111. Art. 75 odnosi si¢ do ochrony najemcéw. Brzmi on nastepujaco:

,.1. Wiadze publiczne prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli, w szczegblnosci przeciwdzialajg bezdomnosci,
wspieraja rozwdj budownictwa socjalnego oraz popieraja dzialania obywateli
zmierzajace do uzyskania wiasnego mieszkania.

2. Ochrong praw lokatoréw okresla ustawa”.
112. Art. 76 przewiduje:

,»Wtadze publiczne chronig konsumentéw, uzytkownikéw i najemcéw przed
dziataniami zagrazajacymi ich zdrowiu, prywatnosci i bezpieczeristwu oraz przed
nieuczciwymi praktykami wolnorynkowymi. Zakres tej ochrony okresla usta-

2

wa .

H. Ogodlne skutki uchylenia art. 9 ust. 3 ustawy z 2001 r.

113. Po 10 pazdziernika 2002 r. na skutek wyroku Trybunalu Konstytu-
cyjnego mozliwe stalo si¢ podwyzszanie przez wiascicieli czynszu do 3%
wartosci odtworzeniowej mieszkania. Pod koniec 2002 r. poziom czynszu
og6lnie wzrést. Zgodnie z informacjami przedstawionymi przez Rzad w rejo-
nie Warszawy, gdzie uprzednio czynsz wynosit 2,17 zt za m?., czynsz wzrést
czterokrotnie i osiggnat okoto 10 zt za m2. w 2004 r. Zgodnie z informacjami
publikowanymi w polskiej prasie 3% wartosci odtworzeniowej odpowiadato
w wigkszosci innych miast okoto 5-6 zt za m* Poziom swobodnie ustalanego
czynszu umownego jest nadal wyzszy; niekiedy, szczeg6lnie w duzych mia-
stach, ré6znica moze si¢ga¢ nawet 200-300%.

101



. Zmiany do ustawy wprowadzone w grudniu 2004 r.

1. Prace przygotowawcze i przyjecie poprawek przez Sejm

(a) Projekt rzadowy

114. Na poczatku 2003 r. Rzad rozpoczat przygotowania do przedlozenia
projektu ustawy zmieniajgcej ustawe z 2001 r. Projekt zostat przedtozony Sej-
mowi 30 grudnia 2003 r.

115. W uzasadnieniu projektu ustawy zawarte bylo stwierdzenie, ze ce-
lem proponowanych zmian byto miedzy innymi ,,okreslenie praw i obowigz-
kéw wiascicieli i lokatoréw w celu wzmocnienia ochrony stabszej strony”,
»wprowadzenie nowych zasad ochrony lokatoréw przed nadmiernym wzro-
stem czynszu i innych optat z tytutu uzytkowania mieszkania”, oraz ,,zredu-
kowanie dysproporcji pomigdzy konstytucyjnie gwarantowang ochrong loka-
toréw a prawami konstytucyjnymi wiascicieli”.

116. Rzad zaproponowal wprowadzenie licznych poprawek do obowig-
zujacych przepisOw. Najbardziej znaczacg i kontrowersyjng zmiang bylo
brzmienie art. 28, zgodnie z ktérym (ustep 2) system regulacji czynszu, po-
mimo faktu, ze kres jego obowiazywania zostat wyznaczony przez ustawodaw-
ce na 31 grudnia 2004 r., miat by¢ utrzymany do korica 2008 r. w odniesieniu
do wszystkich stosunkéw najmu powstatych przed 10 lipca 2001 r., w ktérych
najemcy placili czynsz regulowany. W praktyce obejmowato to wszystkie sto-
sunki najmu mieszkar znajdujacych si¢ w budynkach prywatnych nawigzane
na podstawie decyzji administracyjnych.

Przepis miat mie¢ zastosowanie giéwnie do wilascicieli prywatnych, a jego
dzialanie mialo nieznaczny wplyw w odniesieniu do publicznych zasobéw
mieszkaniowych i1 spétdzielni mieszkaniowych. Uzasadnienie projektu zawie-
ralo stwierdzenie, ze uchylenie systemu czynszu regulowanego w calosci
,spowodowaloby dramatyczny wzrost czynszu” po zakoficzeniu roku 2004 r.,
a proponowane ograniczenie ,,zezwolitloby na tagodne przejscie od poziomu
czynszu z kofica roku 2004 r. do poziomu okreslonego zgodnie z zasadami
ogblnymi”.

Rzad proponowal wiec, by czynsz regulowany zostal zamrozony na mak-
symalnym poziomie 3% wartoSci odtworzeniowej mieszkania do 31 grudnia
2004 r., do konica 2005 r. na poziomie do 3,25%; do korica 2006 r. na po-
ziomie do 3,5%, do korica 2007 r. na poziomie do 3,75%; do korica 2008 r.
na poziomie do 4%.

117. Wskazywane skutki proponowanego zamrozenia cZynszu na prawo
wiasnosci indywidualnych wiascicieli spowodowaty zwigkszenie zaintereso-
wania spoleczeristwa tym problemem i daty impuls do ozywionej dyskusji pu-
blicznej. Propozycja byta mocno krytykowana przez organizacje wiascicieli.

118. Ostatecznie 5 pazdziernika 2004 r. Rzad przediozyt Sejmowi au-
topoprawke do projektu ustawy. Wycofal pierwotng propozycje zamrozenia
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poziomu czynszu po 31 grudnia 2004 r. Utrzymat jednak propozycje¢ ograni-
czenia wzrostu czynszu za najem nawigzany na podstawie uprzednich decyz;ji
administracyjnych.

(b) Projekt poselski

119. 22 czerwca 2004 r. grupa deputowanych z partii ,,Prawo i Sprawie-
dliwos¢” przedstawita projekt poprawek do ustawy z 2001 r.

120. Og6lna ideg proponowanych zmian bylo, jak zostalo to wyjasnione
w uzasadnieniu:

»-.. zapewnienie realnej ochrony praw lokatoréw, gwarantowanych
w art. 75 ust. 2 i art. 76 konstytucji poprzez:

a) zapobiezenie naduzywaniu przez wlascicieli prawa do wypowiedzenia
umowy na podstawie art. 11 ust. 5 ustawy z 2001 r. ...

b) zapobieganie patologiom wynikajacym z niewywigzywania si¢ przez wila-
Scicieli budynkéw z obowiazkéw, jakie spoczywajg na nich z tytutu najmu lokali
mieszkalnych (w tym takze w przypadku, kiedy wtasciciele s nieznani, a gmina
nie sprawuje zarzadu budynkiem)”.

(c) Debata sejmowa

121. Sejm podjat decyzje o réwnoczesnym rozpatrywaniu obu projek-
tow. Pierwsze czytanie mialo miejsce 6 pazdziernika 2004 r. Drugie czytanie,
po sporzadzeniu sprawozdania Komisji Sejmowych Infrastruktury, Polityki
Spotecznej i Rodziny oraz Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej
oraz po przyjeciu poprawek, odbyto si¢ 17 listopada 2004 r. Po trzecim czyta-
niu, ktére odbylo si¢ 19 listopada 2004 r., projekt zostal przyjety przez Sejm
i przekazany do Senatu oraz Prezydenta RP tego samego dnia.

6 grudnia 2004 r. Senat zaproponowal wprowadzenie kilku poprawek,
z ktérych najbardziej znaczaca, dotyczaca art. 8 ustawy, ograniczata maksy-
malny wzrost czynszu do poziomu 10% rocznie w sytuacjach, kiedy ptacony
czynsz przekraczat 3% wartosci odtworzeniowej mieszkania.

122. 17 grudnia 2004 r. Sejm przyjat niektére z poprawek Senatu, w tym
poprawke do art. 9. Tego samego dnia ustawa zostata przekazana Prezydento-
wi RP do podpisania. Prezydent podpisat ja 23 grudnia 2004 r.

123. 22 grudnia 2004 r. na skutek migdzy innymi doniesiefi prasowych
o tym, ze art. 9 ustawy z 2001 r. w nowym brzmieniu nie wylacza mozliwosci
jednorazowej podwyzki czynszu nawet w przypadkach, kiedy czynsz byt réwny
lub nizszy niz 3% wartosci odtworzeniowej mieszkania, Sejm przyjat w poste-
powaniu przyspieszonym kolejny projekt zmieniajacy ustawe z 2001 r. Projekt
zostat przedtozony przez grupe deputowanych i zawierat jedynie jedng propo-
zycje, a mianowicie dodanie kolejnego ustgpu do art. 9 ustawy z 2001 r. (zob.
par. 136 ponizej). Tego samego dnia projekt zostal przekazany i przyjety przez
Senat. Prezydent RP podpisal ustawe 23 grudnia 2004 r.
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2. Poprawka 7 17 grudnia 2004 r.

124. Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o zmianie ustawy o ochronie praw
lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego
oraz o zmianie niektérych ustaw (,,Poprawka z 17 grudnia 2004 r.”) weszla
w zycie | stycznia 2005.

(a) Ograniczenia w podwyZszaniu czynszu

125. Art. 1 ust. 8 poprawki z dnia 17 grudnia 2004 r. wprowadzit do usta-
wy z 2001 r. nowy art. 8 a. Ten nowy przepis zostal przygotowany w celu
wykonania zaréwno wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 2 paZdzierni-
ka 2002 r., jak i realizacji konstytucyjnej zasady ochrony praw lokatoréw.
Poddaje on wzrost czynszu réznym ograniczeniom. W omawianym zakresie
brzmi on nastgpujaco:

,.1. Wiasciciel moze podwyzszy¢ czynsz albo inne oplaty za uzywanie loka-
lu, wypowiadajac [najemcy] jego dotychczasowg wysokosé, najp6Zniej na koniec
miesigca kalendarzowego, z zachowaniem terminéw wypowiedzenia.

2. Termin wypowiedzenia wysokosci czynszu albo innych optat za uzywanie
lokalu wynosi 3 miesigce, chyba ze strony w umowie ustalg termin dluzszy.

4. Podwyzka, w wyniku ktérej wysoko$¢ czynszu albo innych oplat za uzywa-
nie lokalu przekroczy w skali roku 3% wartosci odtworzeniowej lokalu, moze na-
stapi¢ tylko w uzasadnionych przypadkach. Na pisemne zagdanie lokatora wlasci-
ciel w terminie 7 dni przedstawi na pisSmie przyczyne podwyzki i jej kalkulacje.

5. W ciggu 2 miesiecy od dnia wypowiedzenia lokator moze zakwestiono-
waé podwyzke, o ktérej mowa w ust. 4, wnoszac pozew do sadu o ustalenie,
ze podwyzka jest niezasadna albo jest zasadna, lecz w innej wysokosci, albo od-
mowié przyjecia podwyzki ze skutkiem rozwigzania umowy z uptywem okresu
dokonanego wypowiedzenia. Cigzar udowodnienia zasadnosci podwyzki cigzy
na wiascicielu.

7. Przepisy ust. 1-6 nie majg zastosowania do podwyzek:

1) nieprzekraczajacych w skali roku 10% dotychczasowego czynszu albo do-
tychczasowych oplat za uzywanie lokalu,

3) optat niezaleznych od wlasciciela”.
126. Zgodnie z art. 1 ust. 9 lit. a poprawki z 19 grudnia 2004 r. ustepy
112 art. 9 ustawy z 2001 r. zostaly przeredagowane w nastepujacy sposob:

,,1. Podwyzszanie czynszu lub innych optat za uzywanie lokalu, z wyjat-
kiem oplat niezaleznych od wtasciciela [np. za elektrycznos¢, wodg, centralne
ogrzewanie itp.], nie moze by¢ dokonywane czgsciej niz co 6 miesigcy, a jezeli

104



poziom rocznego czynszu lub innych oplat za uzywanie lokalu, z wylaczeniem
oplat niezaleznych od wlasciciela, przekracza 3% wartosci odtworzeniowej loka-
lu, to roczna podwyzka nie moze by¢ wyzsza niz 10% dotychczasowego czynszu
albo dotychczasowych optat za uzywanie lokalu, liczonych bez optat niezalez-
nych od wlasciciela.

2. W razie podwyzszania optat niezaleznych od wiasciciela jest on obowig-
zany do przedstawienia lokatorowi na piSmie zestawienia oplat wraz z przyczyna
ich podwyzszenia. Lokator obowigzany jest optaca¢ podwyzszone oplaty tylko
w takiej wysokosci, jaka jest niezbedna do pokrycia przez wlasciciela kosz-
tow dostarczenia do lokalu uzywanego przez lokatora dostaw, o ktérych mowa
w art. 2 ust. 1 pkt 8 [np. elektrycznos¢, woda, ogrzewanie]”.

(b) Wypowiedzenie stosunku najmu

127. Art. 1 ust. 11 lit. a poprawki z 17 grudnia 2004 r. wprowadzit pew-
ne zmiany w zakresie wypowiadania stosunku najmu przez indywidualnych
wlascicieli. Nowy art. 11 ustawy z 2001 r. rézni si¢ jedynie nieznacznie
od uprzednio obowigzujacych przepiséw o wypowiadaniu stosunku najmu
(zob. par. 87-88 powyzej).

Art. 11 ust. 1 brzmi obecnie w omawianym zakresie nastgpujaco:

,Jezeli lokator jest uprawniony do odplatnego uzywania lokalu, wypo-
wiedzenie przez wlasciciela stosunku prawnego moze nastapié tylko z przyczyn
okreslonych w ust. 2-5 ... Wypowiedzenie powinno by¢ pod rygorem niewazno-
$ci dokonane na pismie”.

Ust. 2,415 art. 11 pozostawione zostaly bez zmian. Ust. 3 brzmi obecnie
nastepujaco:

»Wtasciciel lokalu, w ktérym czynsz jest nizszy niz 3% wartosci odtworze-
niowej lokalu w skali roku, moze wypowiedzie¢ stosunek najmu:

1) z zachowaniem szesciomiesigcznego terminu wypowiedzenia, z powodu
niezamieszkiwania najemcy przez okres dtuzszy niz 12 miesigcy,

2) z zachowaniem miesi¢cznego terminu wypowiedzenia, na koniec miesigca
kalendarzowego, osobie, ktérej przystuguje tytut prawny do innego lokalu poto-
zonego w tej samej miejscowosci, a lokator moze uzywac tego lokalu, jezeli lokal
ten spetnia warunki przewidziane dla lokalu zamiennego”.

128. W odniesieniu do przypadkéw, kiedy w lokalu wilasciciela ma
zamieszkac¢ on sam, jego petnoletni zstepny lub osoba, wobec ktérej na wiasci-
cielu spoczywa obowigzek alimentacyjny (zob. takze par. 93 powyzej), tres¢
obecnego art. 11 ust. 7 przewiduje, ze wypowiedzenie stosunku najmu, pod
rygorem niewaznosci, powinno wskazywa¢ osobg majaca zamieszkaé w lo-
kalu wtlasciciela. Okresy wypowiedzenia (6 miesigcy lub 3 lata odpowiednio)
pozostaly bez zmiany.

129. Zgodnie z art. 11 ust. 12 wypowiedzenie najmu w odniesieniu
do najemcy, ktéry w dniu otrzymania wypowiedzenia przekroczyt 75 lat,
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a ktéry po uptywie 3-letniego okresu wypowiedzenia nie bedzie posiadat tytu-
tu prawnego do innego lokalu, ani nie ma osé6b, ktére zobowigzane sa wobec
niego do swiadczen alimentacyjnych, staje si¢ skuteczne dopiero w chwili
$mierci lokatora.

(c) Obowiazki w zakresie utrzymania nieruchomosci i napraw

130. Poprawka z 17 grudnia 2004 r. wprowadzita w art. 5 nowy prze-
pis — art. 6 a — wyliczajacy obowiazki wiascicieli wynikajgce ze stosunku naj-
mu. Powtarza on zasadniczo przepis art. 9 ustawy z 1994 r. (zob. par. 78 po-
wyzej).

131. Art. 6 b, wprowadzony przez ten sam art. 5 poprawki z 17 grudnia
2004 r., okresla obowiazki lokatorow. W omawianym zakresie przewiduje on:

,.1. Najemca jest obowigzany utrzymywac lokal oraz pomieszczenia, do uzy-

wania ktérych jest uprawniony, we wlasciwym stanie technicznym i higienicz-

no-sanitarnym okreslonym odrebnymi przepisami oraz przestrzegaé porzadku

domowego. Najemca jest takze obowigzany dbac i chroni¢ przed uszkodzeniem

lub dewastacjg czesci budynku przeznaczone do wspdlnego uzytku, jak dZzwigi

osobowe, klatki schodowe, korytarze, pomieszczenia zsypéw, inne pomieszcze-

nia gospodarcze oraz otoczenie budynku”.

Ust. 2 zawiera dokladng liste prac naprawczych i konserwatorskich ko-
niecznych do utrzymania mieszkania.

3. Poprawka z 22 grudnia 2004 r.

132. Ustawa o zmianie ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkanio-
wym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (,,Poprawka z 22 grudnia
2004 r.”) weszla w zycie 1 stycznia 2005 r. Art. 1 w omawianym zakresie
brzmi nastepujaco:

,» W art. 9 po ust. 1 [ustawy z 2001 r.] dodaje si¢ ust. 1a w brzmieniu:

Przepis ust. 1 stosuje si¢ takze w przypadku podwyzszania czynszu lub in-
nych oplat za uzywanie lokalu, z wyjatkiem optat niezaleznych od wlasciciela,
jezeli poziom rocznego czynszu lub innych optat za uzywanie lokalu, z wytacze-
niem oplat niezaleznych od wtasciciela, po podwyzce mialby przekroczy¢ 3%
wartosci odtworzeniowej lokalu”.

J. Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z 19 kwietnia 2005 r.

1. Zakwestionowanie konstytucyjnosci poprawek z grudnia 2004 r.

133. 4 stycznia 2005 r. Polska Unia Wtascicieli Nieruchomosci ztozyta
wniosek do Trybunalu Konstytucyjnego, w ktérym zakwestionowata konsty-
tucyjnos¢ poprawek z 17 grudnia i 22 grudnia 2004 r. (,,poprawki z grudnia
2004 r.”). Unia zarzucala w szczegdlnosci, ze przepisy rozciagajace kontrole
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paristwa nad wzrostem czynszu za mieszkania nalezace do prywatnych wta-
Scicieli byty niezgodne z konstytucyjnymi zasadami ochrony praw nabytych
oraz zaufania obywateli do pafistwa oraz stanowionego przez nie prawa.

W tym kontekscie przedstawiciele Unii podkreslili, ze wtadze polskie, ta-
migc dobrowolnie przyjete na siebie w oparciu o dwie kolejne ustawy, a mia-
nowicie ustawe z 1994 r. oraz ustawe z 2001 1., zobowigzanie do zakorniczenia
dziatania systemu regulacji czynszu z dniem 31 grudnia 2004 r., nie zniosty
zakwestionowanego systemu i po prostu zastapity go innymi ograniczeniami
WZrostu czynszu.

134. 19 stycznia 2005 r. Prokurator Generalny zlozyl wniosek do Try-
bunatu Konstytucyjnego kwestionujacy konstytucyjnos¢ poprawek z grudnia
2004 r. W szczegdlnosci sprzeciwil si¢ przepisom ograniczajacym wzrost
czynszu do 10% twierdzac inter alia, ze te ograniczenia stanowily nieuza-
sadniong ingerencj¢ w prawo wlasnosci wiascicieli nieruchomosci. Zarzucat
ponadto, ze Sejm dzialal z naruszeniem obowigzku poszanowania zasady
»~przyzwoitej legislacji”, szczeg6lnie obowigzku formutowania przepiséw
prawnych w sposéb poprawny i spéjny.

135. Trybunat Konstytucyjny wezwal Marszatka Sejmu, dzialajacego
w imieniu Sejmu, Ogdlnopolskie Stowarzyszenie Wiascicieli Nieruchomosci
oraz Polska Uni¢ Lokatoréw do wzigcia udzialu w postepowaniu i przedsta-
wienia pisemnych stanowisk. Marszalek Sejmu oraz Ogélnopolskie Stowarzy-
szenie Wtascicieli Nieruchomosci poparli w calej rozciaglosci wniosek Pro-
kuratora Generalnego. Stowarzyszenie przedstawito szczegélowe wyliczenia
pozioméw czynszéw, jakie bylyby konieczne do pokrycia kosztéw utrzyma-
nia budynkéw mieszkalnych. Stowarzyszenie utrzymywato, ze w przypad-
ku wigkszosci takich budynkéw istniala ,,Juka remontowa” wynoszaca okoto
60% kosztéw odtworzenia wartosci lokalu poprzez remonty generalne oraz
ze dla zapewnienia wystarczajacych srodkéw na ten cel poziom czynszéw
powinien osiggnaé 6% wartosci odtworzeniowej lokalu rocznie.

Polska Unia Lokatoréw uznata, ze istniejaca mozliwos¢ podwyzszenia
czynszu ustalona na poziomie 3% wartosci odtworzeniowej o 10% w skali
rocznej juz i tak nadmiernie obcigza najemcow mieszkan. Unia twierdzila,
ze stowarzyszenie wlascicieli nieruchomosci przedstawilo wyolbrzymione
dane odnosnie kosztéw niezbednych napraw. Odnoszac si¢ do podwyzek
czynsz6ow Unia podkreslita, ze pomoc finansowa paristwa dla najemcow prak-
tycznie nie istnieje.

2. Wyrok z 19 kwietnia 2005 r.

136. 19 kwietnia 2005 r. Trybunal Konstytucyjny rozpoznat wniosek Pro-
kuratora Generalnego. Trybunat uchylit art. 1 pkt 9 lit. a poprawki z 17 grudnia
2004 r. w zakresie, w jakim wyznaczal on maksymalny roczny 10-procentowy
putap podwyzek dotychczasowych czynszéw, jesli ich wysokos¢ przekraczata
3% wartosci odtworzeniowej oraz uchylit w catosci art. 1 poprawki z 22 grudnia.
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W wyroku tym Trybunal dokonat pogiebionej analizy prawa mieszkanio-
wego obowigzujacego od 1994 do 2004 roku oraz jego historycznego i spo-
tecznego kontekstu. Trybunat odniést si¢ do swoich poprzednich wyrokéow,
ktérymi uchylat kolejne wadliwe przepisy prawa oraz do ich konsekwencji.

Wyrok zawiera obszerne uzasadnienie oraz gruntowng ocen¢ rozlicznych
uwarunkowan spolecznych, politycznych oraz ekonomicznych rzutujacych
na obecny stan polskiego ustawodawstwa mieszkaniowego. Istota argumentacji
Trybunatu Konstytucyjnego zostata podsumowana w kolejnych paragrafach.

137. W pierwszej kolejnosci Trybunat Konstytucyjny przeanalizowal za-
skarzone przepisy z punktu widzenia zasady paniistwa prawnego ustanowionej
w art. 2 Konstytucji (patrz takze § 107 powyzej).

~Zdaniem [Trybunatu Konstytucyjnego] zasady poprawnej legislacji zosta-
ty przez uchwalenie przepiséw w zakwestionowanym zakresie wyraZnie naru-
szone, co musi prowadzi¢ do uznania tych przepiséw za niezgodne z wyrazong
w art. 2 Konstytucji zasadg paistwa prawnego. Nowelizacje, wbrew intencjom
samego ustawodawcy, czego potwierdzeniem jest tre$¢ pisemnego stanowiska
Sejmu [zlozonego w tej sprawie], wylaczyly mechanizm rynkowy, podczas gdy
zamiarem wprowadzenia ograniczefi hamujacych podwyzki miala by¢ w istocie
ochrona lokatoréw, czyli 0séb, ktére w konkretnym wypadku nie godzg si¢ na pro-
ponowang podwyzke. Dostrzega si¢ wyrazng niesp6jnos¢ pomigdzy przepisami
poprawki w pierwszym projekcie a trescig przepiséw wprowadzonych w wyniku
inicjatywy parlamentarnej. W konsekwencji zaden z zalozonych celéw [regulacji
ustawowej] w tej dziedzinie nie zostal osiggniety. Nie nastgpilo uwolnienie optat
w racjonalnych granicach uwzgledniajacych postulaty sprawiedliwosci i ochrony
praw wlascicieli, ani tez nie zostaly wprowadzone skuteczne i precyzyjnie okre-
Slone mechanizmy ochrony praw lokatoréw przed naduzywaniem [prawa wlasci-
cieli nieruchomosci do] swobodnego ksztattowania tych optat.

Nowe brzmienie art. 9 ust. 1 i 1a naruszylo takze zasadg ... zaufania do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa. Nie ulega bowiem watpliwosci, o czym
byla juz wczesniej mowa, ze ustawodawstwo ostatniego dziesieciolecia konse-
kwentnie az do chwili uchwalenia ustawy z 17 grudnia 2004 r. utrwalato spotecz-
ne przekonanie przede wszystkim os6b bezposrednio zainteresowanych sytuacjg
wiascicieli i lokatoréw, ze czynsze regulowane i jednoczesnie ograniczone do po-
ziomu 3% wartosci odtworzeniowej lokalu oraz wylacznie do pewnej kategorii
lokali bedg obowigzywac tylko w okresie przejsciowym, tj. do 31 grudnia 2004 r.
Taki wtasnie okres zostal [wyznaczony] aby umozliwi¢ rzgdowi i ustawodawcy
wypracowanie nowego kompleksowego, wieloaspektowego systemu regulacji
stosunkéw pomigdzy wiascicielami (wynajmujacymi) a najemcami (lokatorami),
ktéry winien nalezycie uwzgledni¢ zaréwno usprawiedliwione interesy stron, jak
stworzy¢ realng perspektywe przygotowania si¢ adresatow do przetrwania okresu
najtrudniejszego i przyjecia w petni nowego uktadu rzeczy, po to, by wzajemne
stosunki pomigedzy stronami najmu (czy stosunkéw analogicznych) mogly by¢
ksztaltowane w sposdb racjonalny i przede wszystkim z uwzglednieniem kon-
kretnych warunkéw, w jakich dochodzi do okreslenia czynszu (oplat za uzywanie
lokalu). Data 31 grudnia 2004 r., jako koniec okresu przejsciowego, podtrzymana
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zostala takze w nowej ustawie o ochronie lokatoréw z 2001 r., co dodatkowo
utrwalalo przekonanie, ze po tej dacie mechanizm ustalania czynszu bedzie od-
powiadat zasadzie wolnosci umoéw.

To spoteczne przekonanie utwierdzane bylo jednoznaczng wymowa orzecz-
nictwa Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry podkreslat przy licznych okazjach
przejsciowy charakter czynszu regulowanego. Nalezy wigc stwierdzié, ze w la-
tach 1994-2004 zostaty ustalone jednoznaczne ,,reguly gry”, ktérych okres obo-
wigzywania byl wyraZnie wskazany przez ustawe o najmie lokali (art. 56 ust. 2)
i nastgpnie niejako potwierdzony przez art. 28 ust. 2 ustawy o ochronie lokato-
ow. ...

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wielokrotnie formutowano
teze o koniecznosci przestrzegania przez ustawodawce horyzontu czasowego
dla takich ,,regut gry”, ktéry sam ustalil. Teza taka wypowiedziana byta miedzy
innymi w ... uzasadnieniu [jego wyroku z 12 stycznia 2000 r.] W wyroku ...
Trybunat Konstytucyjny wyrazit poglad, ze odstapienie od zasady czynszu regu-
lowanego w dziesig¢cioletnim okresie przejsciowym dopuszczalne byloby tylko
w sytuacjach wyjatkowych, w przeciwnym razie dosztoby do naruszenia zasady
bezpieczenstwa prawnego wyrazonej w art. 2 Konstytucji.

Uwagi te prowadzg do wniosku, ze uchwalenie kwestionowanej regulacji
i ogloszenie jej 29 grudnia 2004 1., z mocg od 1 stycznia 2005 r., naruszylo usta-
lone wczesniejszym ustawodawstwem ,,reguty gry”, zakreslone jednoznacznym
horyzontem czasowym. [Mialo to miejsce w sytuacji, w ktérej] nie powstaty zad-
ne okolicznosci, ani zdarzenia nadzwyczajne, uzasadniajace i usprawiedliwiajace
ich rozciagnigcie na okres diuzszy.

Zlamanie swego rodzaju przyrzeczenia, wyrazonego w ustawie, musi by¢
uznane za wyraz szczeg6lnej nieodpowiedzialnosci wtadzy publicznej i tym sa-
mym — za wyjatkowo razace naruszenie zasady ochrony zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, bedacej jednym z fundamentéw zasady panstwa
prawa.”

138. Nastepnie Trybunal Konstytucyjny odnidst si¢ do zasady ochrony
wlasnosci i zasady proporcjonalnosci:

,»Z art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji wynika zasada réwnej dla wszystkich ochro-
ny wlasnosci i innych praw majatkowych. Wsréd ,,innych praw majagtkowych”
nalezy takze wyrdzni¢ prawo najmu lokalu mieszkalnego oraz inne prawa, kt6-
rych przedmiotem jest lokal stuzacy zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych. Kaz-
de z tych praw, zaréwno wlascicieli (wynajmujacych), jak i najemcéw, korzysta
z ochrony konstytucyjnej, cho¢ niejednakowej. Zwykle dochodzi¢ bgdzie do ko-
lizji tych débr, ale — jak stusznie stwierdzono [w jednym z wczesniejszych orze-
czefi Trybunatu Konstytucyjnego] — uproszczeniem byloby liniowe traktowanie
tej kolizji 1 uznanie, ze zapewnienie pewnego stopnia ochrony jednemu z tych
débr oznacza¢ musi automatycznie uszczuplenie stopnia ochrony drugiego.

Trybunat Konstytucyjny ma peing Swiadomos¢, jak trudne jest wywazenie
usprawiedliwionych intereséw zaréwno wtascicieli, jak i najemcéw oraz stwo-
rzenie dla tych relacji najwlasciwszych rozwigzan. Szczeg6lnie w warunkach
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polskich, w ktérych prawa wiascicieli dtugo nie byty respektowane, a przez dzie-
sigciolecia obowigzywata tzw. publiczna gospodarka lokalami. [To] wraz z inny-
mi jeszcze czynnikami ustrojowymi i gospodarczymi, doprowadzito do niespo-
tykanej, np. w krajach Europy Zachodniej, degradacji substancji mieszkaniowe;j,
ktérej skutki dotykaty i dotykajg nie tylko wlascicieli, ale obracajg si¢ w istocie
rzeczy takze przeciwko lokatorom. Wychodzenie z tej zapasci bgdzie trudne i po-
trwa wiele lat, a efektywna zmiana obecnego stanu rzeczy najprawdopodobniej
nie bedzie mogta si¢ oby¢ bez zaangazowania srodkéw publicznych, w formach
dostosowanych do konkretnych sytuacji (por. wyrok TK [z 12 stycznia 2000]).

Sprawg ustawodawcy jest wigc dazenie do takiego harmonijnego uksztalto-
wania pozycji prawnej wlascicieli oraz lokator6w, aby mozna byto méwic raczej
o pozgdanej komplementarnosci tych stosunkéw, niz o relacji charakteryzujacej
si¢ nieuchronnym antagonizmem. Szczegélnym wykladnikiem tej relacji s opta-
ty za korzystanie z lokalu, w tym czynsze. Winne one zapewni¢ wynajmujgce-
mu wlascicielowi pokrycie kosztéw eksploatacji i remontu budynku, ale takze
zwrot wylozonego kapitalu (amortyzacja) oraz godziwy zysk, poniewaz przepi-
sy ustawowe nie mogg niweczy¢ jednego z podstawowych uprawnieri sktadaja-
cych si¢ na tres¢ prawa wlasnosci, jakim jest pobieranie pozytkéw z wlasnosci.
... Bylo to mozliwie — jak stwierdzit Trybunal Konstytucyjny [w swoim wcze-
$niejszym orzeczeniu] — w okresie przejsSciowym, kiedy to za usprawiedliwione
uznano ograniczenie pobierania pozytkéw [poprzez ustanowienie] takiego czyn-
szu, ktéry jedynie pokrywat koszty eksploatacji i utrzymania budynku. Obecnie
sg niezbedne catosciowe regulacje, ktére w sposéb pelny i precyzyjny okresla
elementy sktadowe czynszu. Ustawa o ochronie lokatoréw sprecyzowala, co na-
lezy rozumiec pod pojeciem oplaty niezalezne od wlasciciela ..., ale nie wskazata
... elementéw sktadowych czynszu jako takiego. Tym samym sgdowa kontrola
zasadnosci podwyzek czynszu jest w duzym stopniu iluzoryczna. ...

Jednoczesnie — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — konieczne jest réw-
niez uwzglednienie usprawiedliwionego interesu najemcy (lokatora) i stworzenie
rzeczywistych mechanizméw jego ochrony przed naduzyciem prawa przez wy-
najmujacego. Niezbe¢dne jest takze zbudowanie takiego instrumentarium, ktére
pozwoli wesprze¢ lokatorow znajdujacych si¢ w trudniejszej sytuacji finansowe;j
i zyciowej. Nie moze to nastepowad, tak jak to dzialo si¢ dotychczas, przede
wszystkim kosztem wiascicieli, lecz gtéwnie w drodze uruchomienia specjalnych
srodkéw publicznych. Obowigzek solidaryzmu spolecznego i pomocy stabszym
cigzy bowiem na calym spoleczefistwie. ...

Przez ostatnich kilkanascie lat podejmowano w Polsce préby ochrony po-
zycji prawnej najemcy, czy tez szerzej lokatora, w drodze ustawowego ustalania
procentowych wskazZnikéw poziomu czynszu, czy tez gérnego putapu, badz tez
wprowadzenia pewnych rygoréw wzmozonej kontroli po przekroczeniu pew-
nej granicy, ale w zasadzie zawsze w oderwaniu od konkretnych uwarunkowan,
w jakich znajduja si¢ konkretni wlasciciele i konkretni lokatorzy. Wyjatkiem
jest tu obowigzek urzegdowego okreslania tzw. wskaZnika odtworzeniowego, kt6-
ry oczywiscie réznicuje, ale tylko regionalnie, obliczanie podstawy czynszu, ma-
jac jednak w istocie charakter dalece sformalizowany i mechaniczny.
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Koniec okresu przejsciowego dla czynszu regulowanego musi oznaczac rze-
czywiste zerwanie z automatyzmem ustawowego ksztaltowania czynszu, okresla-
nia jego putapu czy ograniczen podwyzek. Nalezy oczekiwac stworzenia systemu
rozwigzan elastycznych, dostosowanych do wymagaii nowoczesnej gospodarki
mieszkaniowej, ktére ktadac nacisk na swobode stron w ksztalttowaniu wysokosci
czynszu, umozliwig jednoczesnie skuteczng kontrole przed dowolnoscig i nad-
uzyciem tej swobody.

Zaskarzone regulacje zezwalajg stronom ... na bardzo waski margines swo-
body, nieuwzgledniajacy konkretnych uwarunkowan, wynikajagcych ze stanu
technicznego lokali i budynkdéw, jak i sytuacji zyciowej i materialnej najemcoéw
(lokatoréw) czy determinant lokalnych. Ustawodawca ma nadziejg, ze eliminowa-
nie nieprawidtowosci podwyzszania czynszow, poza arytmetycznym wskazaniem
granic wzrostu, nastagpi w specjalnym trybie kontroli sadowej wynikajacej z art.
8a, polaczonej z mechanizmem ograniczenia podwyzszania czynszu, okreslonym
w art. 9 ustawy o ochronie lokatoréw, a w szczeg6lnosci w art. 9 ust. 11 la.

Ustawodawca, deklarujac zniesienie w przysziosci czynszu regulowanego,
nie przyrzekatl nigdy, ze od dnia 1 stycznia 2005 r. jego wysokos¢, ustalana przez
strony, przestanie by¢é w ogéle kontrolowana. Tego rodzaju sadowa kontrola czyn-
szu bylaby jednak skuteczna, gdyby ustawa przejrzyscie okreslata jego elementy
i formulowata czytelne kryteria oceny. Tak si¢ jednak nie stato. Ustawa o ochronie
lokatoré6w w ogoéle zrezygnowata ze wskazania, w jaki spos6b czynsz winien by¢
ustalany (czym innym jest bowiem samo jego podwyzszanie), chociazby w tak
szczatkowym zakresie, jak czynil to art. 20 ustawy o najmie lokali. Tym samym
pozbawita kontrolujacy podwyzke sad mozliwosci obiektywnego sprawdzenia,
w oparciu o konkretnie wskazane jej elementy sktadowe i jasne kryteria ich oce-
ny, czy jest ona zasadna, czy nie (art. 8a ust. 5 ustawy o ochronie lokatoréw),
a tym samym stworzyla ryzyko niejednolitosci rozstrzygni¢é sagdowych. Nadto
nalezy zauwazy¢, ze mechanizm hamujacy wprowadzony w art. 9 ust. 1 i la,
w pewnych sytuacjach albo wyltacza sadowa kontrole czynszu w ogéle, albo czy-
ni ja zupelnie iluzoryczng ... .

W rezultacie ... w obydwu zaskarzonych nowelizacjach doszto do naruszenia
zasady proporcjonalnosci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji, przez wadliwe
ustalenie regut ksztaltowania optat, nie pozwalajace na dostateczng ochrong wia-
Scicieli, czy tez praw lokatorow”.

139. W kontekscie zasady proporcjonalnosci Trybunal Konstytucyjny od-
ni6st si¢ réwniez do wyroku Izby Trybunalu w nastgpujacy sposéb:
»Szczegdlng uwage Trybunat Konstytucyjny poswigcit analizie orzeczenia
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z 22 lutego 2005 r. w sprawie Hutten-
-Czapska przeciwko Polsce. ...

Z uwagi na dat¢ orzekania, [rozwazania] ETPC braly juz pod uwagg, stan
prawny na dzien 1 stycznia 2005 r. Obejmowaly wigc obydwie grudniowe nowe-
lizacje regulacje ustawy o ochronie lokator6w, jak i wniosek Prokuratora Gene-
ralnego. Stanowisko ETPC — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — dostarcza
dodatkowych argumentéw przemawiajacych za uznaniem, ze nowelizacje te,

111



w czesci zaskarzonej wnioskiem, naruszajg zasad¢ ochrony zaufania do paristwa
i stanowionego przez nie prawa, przewidziang w art. 2 polskiej Konstytucji, a tak-
ze podwazaja w niedopuszczalny sposéb powszechne w paristwach cztonkow-
skich Rady Europy standardy ochrony wlasnosci”.

140. Nastgpnie Trybunat przeszedt do analizy sytuacji ogdlne;j:

- ITrybunal Konstytucyjny nadal podziela poglad (wyrazony w orzeczeniu
z 12 stycznia 2000 1., ...), iz

,odpowiada wspdlczesnemu pojmowaniu idei <<pafistwa socjalnego>>,
zeby od wszystkich czlonkéw spoteczenistwa zadaé pewnych ofiar na rzecz tych,
ktérzy nie sa w stanie sami zapewni¢ egzystencji sobie i swoim rodzinom. (...)
Na tle wymagan art. 31 ust. 3 [Konstytucji] za <<konieczne>> w polskich re-
aliach spolecznych mozna wigc uznawac dalsze obowigzywanie przepiséw ogra-
niczajacych prawo wlasnosci wlasciciela budynku (lokalu), a w szczeg6lnosci
wylaczajacych nieskrepowang swobodg w ustalaniu wysokosci czynszu oraz in-
nych optat pobieranych od lokatoréw z tytutu zajmowania lokalu.

Ta ostatnia uwaga miata szczegdlne znaczenie przede wszystkim dla oceny
prawodawstwa w okresie przejSciowym, ale nie mozna uznaé, ze z chwilg korica
tego okresu utracita juz calkowicie swojg aktualnos¢.

Panstwa, ktore — tak jak Polska — przechodzg gruntowng transformacje ustro-
jowg i ekonomiczng, musza bowiem skonstruowaé narzg¢dzia legislacyjne, umoz-
liwiajace wycofywanie si¢ z konsekwencji zaszlosci historycznych (arbitralne,
wladcze wkraczanie pafistwa we wilasno$¢ prywatng) i zapewniajace przejscie
do sytuacji wtasciwych dla demokratycznych, liberalnych pafistw prawa. Zadanie
to jest bardzo trudne zwlaszcza dlatego, ze brak sprawdzonych wzoréw postgpo-
wania w takich wypadkach. Skala zjawiska przekracza doswiadczenia powojen-
ne pafistw Europy Zachodniej. Zmiany w tym zakresie nastgpuja metoda préb
i bledéw, sg powolne i niedostatecznie efektywne, na co Trybunal Konstytucyjny
zwracal juz uwagg w cytowanych wczesniej orzeczeniach.

Nie jest wigc mozliwe w sprawach dotyczacych praw wiascicieli doméw
mieszkalnych, pozbawionych w swoim czasie mozliwosci pelnego korzystania
ze swej wlasnosci, proste przywrdcenie im tej mozliwosci przez nieograniczone
urynkowienie czynszéw. Takie dziatanie w sytuacji, gdy domy prywatne objete
w swoim czasie tzw. publiczng gospodarkg lokalami, zostaly zdekapitalizowa-
ne i wymagaja bardzo powaznych naktadéw remontowych i biezacych kosztow
utrzymania, oznaczaloby natozenie na najemcow cigzaréw godzacych w ich eg-
zystencje. ...

Trzeba tez mieé¢ na uwadze, ze jesli w ostatnich dziesigcioleciach naruszano
prawa wiascicieli, to dziato si¢ tak nie w wyniku dzialafi najemcow, ale skutkiem
przede wszystkim niewtasciwego ustawodawstwa. Usuwanie po latach zaniedban
tych niekorzystnych skutkéw nie moze tym samym odbywac si¢ kosztem najem-
c6w, a na pewno nie wyltacznie na ich rachunek, musi natomiast odpowiednio
mobilizowaé do stosownych dziatan przede wszystkim samg wiadz¢ publiczng”.
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141. We wnioskach konicowych Trybunal Konstytucyjny podkreslit,
Ze jego rozstrzygnigcie w niniejszej sprawie bylo zdeterminowane zakresem
zaskarzenia przez Prokuratora Generalnego i w zwigzku z tym wyrok nie mégt
w sposéb definitywny i calosciowy rozwiaza¢ podstawowych kwestii wyni-
kajacych z funkcjonowania systemu czynszu regulowanego. W szczegdlnosci
Trybunat nie moégt zaja¢ si¢ mechanizmem réwnowazenia interes6w lokatorow
i wlascicieli, ktérego nadal brakuje w istniejagcym systemie prawnym.

Zwazywszy nafakt, ze art. 8ai9 ust. 1 ustawy z 2001 r. (w zakresie, w jakim
nadal obowigzujg po ich uchyleniu) nie przewiduja satysfakcjonujacego i spdj-
nego mechanizmu, a takze ze wzgledu na brak jakiejkolwiek odpowiedniej ini-
cjatywy ustawodawczej w tym zakresie, Trybunal Konstytucyjny zdecydowat
si¢ na przygotowanie w tej sprawie sygnalizacji adresowanej do Sejmu, ktorej
przedmiotem miato by¢ sformulowanie wyraznych postulatéw co do stworze-
nia mechanizmu, dzieki ktéremu nastgpi doprecyzowanie przestanek kontroli
sagdowej czynszow i podobnych oplat.

K. Uwagi Trybunalu Konstytucyjnego z 29 czerwca 2005 r.

142. 29 czerwca 2005 r. Trybunat Konstytucyjny wydal postanowienie,
w ktérym przedstawil uwagi pod adresem Sejmu (,,uwagi z czerwca 2005”),
zapowiedziane w wyroku z 19 czerwca 2005 r. Postanowienie, w omawianym
zakresie, brzmi jak nastgpuje:

,,1. Punkt wyjscia

W obecnym stanie prawnym, zmienionym wyrokiem Trybunalu Konsty-
tucyjnego [z 19 kwietnia 2005], wiasciciele moga podwyzsza¢ czynsz lub inne
oplaty za uzywanie lokalu nie czg¢sciej niz co 6 miesigcy, przy czym podwyzka,
w wyniku ktérej czynsz lub inna oplata za uzywanie lokalu przekroczy w skali
roku 3% wartosci odtworzeniowej, moze nastgpi¢ tylko w uzasadnionych przy-
padkach. ... [L]okator moze zakwestionowaé podwyzke, wnoszac pozew do sadu
o ustalenie, ze podwyzka jest niezasadna, lub jest zasadna, lecz w innej wyso-
kosci, badZ to odméwié przyjecia podwyzki ze skutkiem rozwigzania umowy
z uptywem okresu dokonanego wypowiedzenia.

Jednakze sagdowa kontrola podwyzszania czynszu, jak i sam ustawowy tryb
podwyzszania go sg jednak wytaczone, jesli podwyzka nie przekracza w skali
roku 10% dotychczasowego czynszu albo dotychczasowych opfat.

2. Brak ustawowych kryteriéw kontroli sgdowe;j

[Ustawa z 2001 r.] nie wskazuje jednak, i to jest zasadniczym jej manka-
mentem, na podstawie jakich kryteriow sady powszechne majg dokonywaé kon-
troli podwyzek czynszéw i oplat za uzywanie lokali. Prowadzi to do sytuacji
niekorzystnej z punktu widzenia praw i obowigzkéw zaréwno wlascicieli, jak
i lokatoréw. Tryb sagdowej kontroli — bez normatywnego wskazania jej przesta-
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nek — staje si¢ tym samym, jesli nie iluzoryczny, to na pewno bardzo utrudniony
i nieprzewidywalny. Moze on tez prowadzi¢ w tych warunkach do rozstrzygnie¢
zgota arbitralnych. Jest bardzo prawdopodobne, ze w istniejagcym stanie prawnym
sady bylyby zmuszone nie tyle kontrolowaé sam prawny mechanizm podwyzek,
co tworzy¢ ad hoc system kryteriéw, pozwalajacych dopiero nastepnie ustala¢ za-
sadnos¢ podwyzki. Nalezy jednoczesnie podkresli¢, ze wylaczenie co do zasady
trybu sagdowej kontroli podwyzek czynszéw i oplat w przypadku, jesli nie prze-
kraczaja one w skali roku 10% dotychczasowego czynszu, albo dotychczasowych
oplat za uzywanie lokalu, w wielu przypadkach bedzie pozbawiato lokatoréw ko-
niecznej ochrony, a niejednokrotnie moze doprowadzi¢ w ciagu kilku lat do wy-
windowania czynszéw na poziom obiektywnie nieusprawiedliwiony.

Powyzsze uwagi prowadza do wniosku, ze wprowadzony ustawa system
ustalania gérnego putapu wysokosci czynszu i optat za uzywanie lokalu oraz
kontrolowania okreslanych algorytmicznie jego podwyzek, usprawiedliwiony
w okresie przejsciowym ... nie moze zadowalajgco stuzyé ani ochronie praw wia-
Scicieli, ani ochronie usprawiedliwionych intereséw lokatoréw, ktérzy powinni
by¢ — w mysél art. 76 Konstytucji RP — chronieni przez wtadze publiczne przed
nieuczciwymi praktykami rynkowymi. Konieczne sg wigc kompleksowe regula-
cje tej materii, zachowujace jednoczesnie rozwigzania elastyczne. ...

3. Czynniki wplywajace na wysoko$¢ tzw. czynszu poczatkowego

Problematyka ksztaltowania wysokosci czynszu i oplat za uzywanie lokalu
nie moze by¢ rozpatrywana jedynie w zakresie kryteriéw i zasad ich podwyz-
szania. Konieczne jest bowiem przede wszystkim ustawowe okreslenie punktu
wyjscia — czyli elementéw sktadowych czynszu, uwzgledniajacych we wlasciwy
spos6b prawa wlascicieli budynkéw.

Zarazem jednak, nie tracac z pola widzenia koniecznej komplementarnosci
relacji wiasciciel — lokator, trzeba mie¢ na uwadze, ze istota obowigzku lokatora
jest ptacenie czynszu ekonomicznie uzasadnionego, a zatem czynszu niewygo-
rowanego, podyktowanego usprawiedliwionym interesem ekonomicznym wta-
Sciciela.

Punktem wyjscia do okreslenia tak ... czynszu powinno byé wskazanie,
ze katalog jego elementéw nie moze [by¢ okreslony bez odniesienia do] kosztow
remont6w biezacych i eksploatacji budynku oraz odpowiednio liczonej amorty-
zacji, a takze godziwego zysku. ...

Koniecznos¢ uwzglednienia w czynszu kosztéw remontéw i eksploata-
cji nie wymaga szerszego uzasadnienia; narzuca si¢ z silg oczywistosci. Takze
i godziwy zysk zwigzany z wykonywaniem prawa wtlasnosci jest elementem
niezbednym dla zapewnienia rzeczywistej ochrony praw ptynacych z wlasnosci.
Bez zysku nie moze by¢ mowy o nowych inwestycjach czy tylko moderniza-
cjach, podyktowanych postgpem technicznym, podejmowanych takze w intere-
sie i z korzyscig dla lokatoréw. Przyszie szczegblowe rozwigzania legislacyjne
muszg uwzglednia¢ jednak, ze rézne cele dzialalnosci podmiotéw publicznych
(Skarb Panstwa, inne paristwowe osoby prawne i samorzady) oraz prywatnych
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(w tym spétdzielczych) musza réznicowad takze ich oczekiwania co do wysoko-
$ci spodziewanego zysku. ...

Za konieczny element sktadowy czynszu nalezy uznaé takze zwrot w odpo-
wiednim czasie kapitalu wylozonego przez wtlasciciela na wzniesienie budynku
(ewentualnie na zakup zwigzanej z nim nieruchomosci), rozumianego jako pod-
stawa odpowiednio liczonej amortyzacji. ...

4. Dodatkowe instrumenty kontroli

Instrumentem pomocniczym, pozwalajacym sadom na wnikliwag kontrolg
podstaw ustalania czynszéw oraz ich podwyzek, mégiby by¢ m.in. tworzony
przez administracj¢ publiczng w dialogu spotecznym z lokalnymi organizacjami
lokatoréw i wiascicieli, system monitorowania oplat za uzywanie lokalu w po-
szczegélnych gminach (ewentualnie dzielnicach duzych miast), przewidujacy
na przyktad okresowe publikowanie informacji o wysokosci przecigtnych optat
na danym terenie. Systemy takie sg znane w niektérych krajach europejskich,
jako tzw. lustro czynszowe. ...

5. Problematyka dodatkéw mieszkaniowych

Tak ustalona w odniesieniu do kazdego indywidualnego domu mieszkalnego
usprawiedliwiona wysoko$¢ czynszu lub innych optat za uzywanie lokalu zde-
rzalaby si¢ czgsto z sytuacja finansowg lokatoréw. ... W takich wypadkach lo-
katorzy gorzej sytuowani powinni by¢ obejmowani systemem indywidualnych,
usprawiedliwionych okolicznosciami §wiadczeri ze sSrodkéw publicznych, stano-
wigcych realne wsparcie dla wywigzywania si¢ z obowigzku regularnego uiszcza-
nia czynszu do pewnego wskazanego poziomu.

8. Instrumenty niezbgdnego wsparcia wlascicieli

W pewnych sytuacjach moze si¢ [nawet] okaza¢ (dotyczy to przede wszyst-
kim budynkéw prywatnych objetych nadzorem konserwatorskim), ze prawidto-
wo ustalony czynsz nie bgdzie wystarczal na pokrycie wszystkich wydatkéw ko-
niecznych dla prawidlowej eksploatacji, a w szczegdlnosci na niezbedne remonty
czy wskazang modernizacje. Dla tego rodzaju scisle okreslonych przypadkéw
system finans6w publicznych powinien przewidywaé¢ formy indywidualnego
wsparcia dla wlascicieli zobowigzanych do ponoszenia dodatkowych kosztow
zwigzanych z utrzymaniem budynku. Wsparcie to moze przybiera¢ rézne formy,
poczynajac od dotacji celowych, poprzez formy preferencyjnego kredytowania
inwestycji wskazanego rodzaju, a na zwolnieniach podatkowych koriczac. ...

10. Niesp6jnos¢ regulacji dotyczacej praw i obowigzkéw stron stosunku naj-
mu lokalu mieszkalnego.

Trybunatu Konstytucyjny uwaza za konieczne takze odniesienie si¢ do roz-
bieznosci w okresleniu katalogu obowigzkéw wynajmujacego i najemcy, wskaza-
nych w nowych art. 6a-6f ustawy o ochronie praw lokatoréw oraz w dotyczacych
najmu lokalu przepisach ... kodeksu cywilnego. Niezgodne z zasadami popraw-
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nej legislacji jest zamieszczenie przepisow dotyczacych wylacznie stosunku naj-
mu lokalu mieszkalnego nie w kodeksie cywilnym, zawierajacym pelng regulacje
dotyczaca stosunku najmu, ale w ustawie, ktérej przedmiotem jest ochrona praw
og6tu lokatoréw, a nie regulacja tresci stosunku najmu.

[Uwagi koricowe]

Przedmiotem sygnalizacji Trybunat Konstytucyjny czyni uchybienia i luki,
na ktérych istnienie zwracal juz uwagg w uzasadnieniach swoich wyrokéw, badz
w informacjach o dziatalnosci Trybunatu Konstytucyjnego w ostatnich latach. ...
Usunigcie ich w najblizszym czasie jest konieczne takze ze wzgledu na majaca
w tym wypadku szczegdlne znaczenie zasade spolecznej gospodarki rynkowe;.
Aktualnie nie jest juz mozliwe fragmentaryczne, czy tez przejsciowe, regulowa-
nie tej problematyki. Raz jeszcze wymaga podkreslenia, ze konieczne s3 w tej
materii rozwigzania kompleksowe, o celach wyraznie okreslonych i zgodnych
z Konstytucja”.

L. Zakwestionowanie przez Rzecznika Praw Obywatelskich
pozostalych przepiséw ustawy z 2001 roku odnoszgcych sie¢
do podwyzek czynszu

143. 24 sierpnia 2005 r. Rzecznik Praw Obywatelskich wystgpit z wnio-
skiem do Trybunatu Konstytucyjnego o uznanie niektérych przepiséw ustawy
z 2001 r. za niezgodne z Konstytucja. Rzecznik wnioskowal, miedzy innymi,
uznanie art. 8a ust. 4, 5, 7 pkt) 1 ustawy z 2001 r. (w wersji zmienionej w grud-
niu 2004) za niezgodne z art. 64 §§ 1 i 2 Konstytucji (zasada ochrony prawa
wiasnosci) w zwigzku z art. 31 § 3 (zasada proporcjonalnosci) i art. 76 (zasada
ochrony konsumentéw przeciwko nieuczciwym praktykom rynkowym). Po-
nadto Rzecznik wnidst o uznanie art. 9 ust. 1 ustawy z 2001 r. za niezgodny
z art. 2 Konstytucji (zasada demokratycznego panistwa prawa).

144. Na wstepie Rzecznik Praw Obywatelskich powotal si¢ na wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 19 kwietnia 2005 r. i stwierdzil, ze wyrok ten
nie pozostawia absolutnie Zadnych watpliwosci, iz zasadniczym obowigzkiem
wladzy ustawodawczej jest stworzenie mechanizmu prawnego réwnowaza-
cego konstytucyjnie chronione prawa wtascicieli nieruchomosci i najemcéw.
W rzeczywistosci proby zmierzajace do stworzenia takiego mechanizmu oka-
zaly sie nieskuteczne, gtéwnie ze wzgledu na to, ze wladze przyznaty priory-
tet biezagcym interesom politycznym, a nie prawu, co pokazato wiele wcze-
$niejszych orzeczeri Trybunatu Konstytucyjnego.

145. Odnoszac si¢ do zakwestionowanego przepisu art. 8 a, Rzecznik Praw
Obywatelskich podkreslit przede wszystkim jego wewnetrzng niespjnosc.
Stwierdzil, ze z jednej strony ust. 4 1 5 poddawaly kontroli sgdowej podwyzki
czynszu powyzej 3% wartosci odtworzeniowej w skali roku, z drugiej jednak
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strony ostatni z wymienionych ustepdw, czytany a contrario, oznaczal, ze kaz-
de inne podwyzki nie muszg by¢ uzasadnione. Nastgpnie Rzecznik odnidst si¢
do postanowienia sygnalizacyjnego Trybunatu Konstytucyjnego, wskazujac,
ze brakuje kryteriéw ustawowych dla okreslenia tego, czym sg ,,uzasadnione
podwyzki”. W istocie, jak utrzymywat Rzecznik, z punktu widzenia wtasci-
cieli nieruchomosci kazda podwyzka czynszu jest uzasadniona, poniewaz albo
zwigksza zysk, albo ogranicza straty wynikajace z wlasciwego utrzymania,
natomiast z punktu widzenia najemcOw kazda taka podwyzka jest ,,nieuzasad-
niona”, poniewaz oznacza wicksze wydatki.

Odnoszgc sie do art. 9 ust. 1, Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzit,
Ze jest to przepis niejasny i niezgodny z zasadg poprawnej legislacji wynika-
jaca z zasady demokratycznego paistwa prawnego, poniewaz, tytulem przy-
ktadu, nie okresla on, kiedy rozpoczyna si¢ szesciomiesi¢czny termin, istotny
dla okreslenia punktu, od ktérego dana podwyzka byta stosowana. W opinii
Rzecznika Praw Obywatelskich brak przejrzystosci nie mégt by¢ usunigty
po prostu poprzez odpowiednig interpretacj¢ tych przepisow i stwarzat mozli-
we Zrédlo konfliktéw pomiedzy wilascicielami nieruchomosci i najemcami.

146. W dacie wydania wyroku Trybunatu wniosek Rzecznika byt nadal
rozpatrywany przez Trybunal Konstytucyjny. Na 17 maja 2006 r. wyznaczona
zostata rozprawa.

PRAWO

I. TWIERDZENIA RZADU O NIEDOPUSZCZALNOSCI
RATIONE TEMPORIS

147. Rzad, podobnie jak czynit to na etapie badania dopuszczalnosci w po-
stgpowaniu przed Izba, utrzymywal, Ze rzekome naruszenie prawa wlasnosci
skarzgcej mialo miejsce przed 10 paZzdziernika 1994, czyli datg ratyfikowania
przez Polske Protokotu nr 1 do Konwencji.

A. Decyzja Izby o dopuszczalnosci

148. W decyzji z 16 wrzesnia 2003 r. Izba odrzucita twierdzenia Rzadu
o0 niezgodnosci ratione temporis z nastepujacych powodoéw:

,Jurysdykcja czasowa (ratione temporis) Trybunalu rozcigga si¢ jedynie
na okres po ratyfikacji Konwencji badz jej protokotéw przez pozwane paristwo.
Poczynajac od daty ratyfikacji wszystkie dziatania i zaniechania pafistwa musza
pozostawaé w zgodzie z Konwencja badZ protokotami do niej, a fakty majace
miejsce po dacie ratyfikacji nalezg do wiasciwosci Trybunatu, nawet jezeli sa one
jedynie wynikiem wczesniej zaistniatych sytuacji (zob., na przyktad, Yagci and
Sargin p. Turcji, wyrok z 8 czerwca 1995, Series A no. 319-A, zob. 16, § 40,

117



i Almeida Garrett, Mascarenhas Falcdo and Others p. Portugalii, nr 29813/
96 i nr 30229/96, § 43, ECHR 2000-I).

A zatem Trybunal jest zasadniczo wlasciwy do rozpatrzenia okoliczno-
$ci sprawy co do ich zgodnosci z Konwencjg jedynie, jezeli mialy one miejsce
po 10 paZzdziernika 1994 r., dacie ratyfikacji przez Polsk¢ Protokotu nr 1. Moze
jednakze wzigé pod uwage okolicznosci, ktére nastgpilty przed ratyfikacja w za-
kresie, w jakim mogg one by¢ traktowane jako stwarzajace sytuacje rozciagajaca
si¢ poza t¢ datg lub mogg by¢ wiasciwe dla zrozumienia faktéw, ktére miaty miej-
sce po tej dacie. (zob. Broniowski p. Polsce (decyzja) [WI], nr 31443/96 [WI],
§ 74 19 grudnia 2002).

Trybunal zauwazyt ponadto, ze zarzut skarzacej nie dotyczy jednostkowego,
okreslonego srodka, czy tez decyzji podjetej przed, czy nawet po, 10 pazdziernika
1994 r., ale dotyczy ciagtej niemoznosci odzyskania posiadania nieruchomosci
oraz uzyskiwania odpowiedniego czynszu za wynajem domu.

Trybunat takze zauwazyl, ze istnieje zgoda co do tego, ze kwestionowana
sytuacja powstala w oparciu o ustawy obowigzujace przed i po dacie wejscia
w zycie Protokotu w stosunku do Polski i trwa nadal.

Z tego powodu twierdzenie Rzadu o niedopuszczalnosci na podstawie braku
jurysdykcji ratione temporis musi zosta¢ oddalone”.

B. Strony

149. Rzad, w swoich ustnych 1 pisemnych oSwiadczeniach, odwotat si¢
dodecyzji Izby, w tym do jej twierdzenia, ze nie bedzie onarozwazata mozliwe-
go wplywu na prawo wlasnosci skarzacej decyzji podjetych, czy ustaw stoso-
wanych, przed 10 paZdziernika 1994 r. Ponadto Rzad zacytowat wyrok Izby
i wskazal, ze Trybunatl precyzujac zakres sprawy i w szczegdlnosci swoja
wlasciwos¢ temporalng uznal, ze nie bedzie rozpatrywat decyzji wiadz o prze-
jeciu przez panstwo zarzadu nad domem skarzacej czy o umieszczeniu najem-
cOw w jej mieszkaniach, a sprawa przed Trybunalem dotyczy¢ bedzie kwestii,
czy doszio do naruszenia art. 1 Protokotu nr 1 na skutek dziatania przepiséw
prawnych w ksztalcie obowigzujacym od 10 pazdziernika 1994 r.

150. A zatem, jak argumentowal Rzad, nalezy zauwazy¢ w tym kontek-
Scie, ze administracja publiczna sprawami lokalowymi, wprowadzona pod
rzagdami komunistycznymi, pozbawita wlascicieli nawet teoretycznych praw
w odniesieniu do ich wlasnosci. W dacie wejscia w zycie Protokotu nie mieli
oni zatem zadnych praw do zakoriczenia stosunkéw najmu swoich lokali ani
do okreslenia poziomu czynszéw. Kolejne ustawy, w wersjach obowigzuja-
cych od 10 paZdziernika 1994 do dnia dzisiejszego, nie wprowadzily zadnych
restrykcji, ktére ograniczalyby praktycznie nieistniejagce do tego momentu
prawa, ale wrecz przeciwnie, stopniowo wzmacnialy prawo wtasnosci skarzg-
cej 1 innych wtascicieli odnosnie najmu ich lokali.

118



Z tego tez wzgledu w opinii Rzadu nie doszio do naruszenia prawa wia-
snosci skarzacej w okresie objetym wlasciwoscia temporalng Trybunatu.

151. Skarzaca podkreslita, ze sytuacja, na ktérg si¢ skarzy, ma swoja przy-
czyne w kolejnych wchodzacych w zycie ustawach, ktére — zaréwno przed,
jak 1 po 10 pazdziernika 1994 — ograniczaly prawa wlascicieli budynkow
i uniemozliwiaty jej korzystanie z wlasnosci.

C. Ocena Trybunalu

152. Na wstepie Trybunal zauwazyl, ze przedmiotem niniejszej skargi,
co jasno wynika z twierdzen skarzacej opartych o Konwencjg, jest zarzut na-
ruszenia jej prawa wilasnosci o charakterze ciaglym ,,w wyniku stosowania
ustaw narzucajacych jej umowy najmu i ustalenia nieodpowiedniego poziomu
czynsz6w” (zob. § 154 ponize;j).

Prawdg jest, ze ,narzucenie umoéw najmu” skarzacej mialo swo-
je Zrédlo w funkcjonowaniu ,,specjalnego trybu najmu” siggajacego roku
1974 (zob. §§ 71 i 76 powyzej), niemniej jednak to ustawa z 1994 r. wraz
z jej wejsciem w zycie 12 listopada 1994 wprowadzita system ,,czynszu re-
gulowanego” i wiaczyta dom skarzacej do tego systemu. Ustawa ta zréwnata
z prawnego punktu widzenia tzw. najem administracyjny mieszkan skarza-
cej z najmem opartym na wolnej woli stron zwyklej umowy cywilnopraw-
nej (zob. §§ 72-79 powyzej). Kolejne ustawy mieszkaniowe, ktére wchodzity
w zycie po tej dacie i nadal obowigzuja, zachowaty ten system (zob. §§ 80-
-145 powyzej).

Wreszcie Trybunal uwaza, ze rozwazenie nowego argumentu Rzadu, iz
w momencie wejscia w zycie Protokotu skarzaca nie miata Zadnych praw
do zakoriczenia stosunkéw najmu ani okreslenia czynszu oraz iz ustawy, ktére
weszty w zycie po 10 paZzdziernika 1994 r. nie pogorszyly, ale w istocie popra-
wily jej sytuacje (zob. § 150 powyzej), jest bardziej wlasciwe przy ustalaniu,
czy polskie wiadze ustanowity stuszng réwnowage pomiedzy dotknigtymi in-
teresami.

153. A zatem Wielka Izba nie widzi powoddw odstgpienia od rostrzygnie-
cia Izby, iz nalezy odrzuci¢ podniesiony przez Rzad zarzut niedopuszczalno-
Sci skargi z powodu braku wlasciwosci ratione temporis Trybunatu.

II. ZARZUT NARUSZENIA ART. 1 PROTOKOLU NR 1
DO KONWENCIJI

154. Skarzaca zarzucata na podstawie art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji,
ze sytuacja stworzona wskutek stosowania ustaw, ktére obligowaly ja do by-
cia strong okreslonych uméw najmu oraz ustanawiajacych nieodpowiedni po-
ziom czynszu, stanowita ciagle naruszenie jej prawa do poszanowania mienia.
Twierdzila, ze naruszona zostala istota jej prawa wilasnosci, poniewaz nie tyl-
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ko nie byta ona w stanie osiggac jakiegokolwiek dochodu z wiasnosci, ale tez
wskutek ograniczeri dotyczacych mozliwosci wypowiadania uméw najmu
mieszkan poddanych systemowi regulacji czynszu, nie mogta odzyskac utra-
conego posiadania i korzystaé ze swojej wtasnosci.

Art. 1 Protokotu nr 1 przewiduje:

,,Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia.
Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wiasnosci, chyba ze w interesie publicz-
nym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z og6lnymi zasa-
dami prawa mi¢dzynarodowego.

Powyzsze postanowienia nie bgda jednak w zaden sposéb naruszaé prawa
panistwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna za konieczne do uregulowania
sposobu korzystania z wlasnosci zgodnie z interesem powszechnym lub w celu
zabezpieczenia uiszczania podatkéw badZ innych naleznosci lub kar pienig¢z-
nych”.

A. Zakres sprawy

155. Izba, odnoszac si¢ do indywidualnego i ogélnego wymiaru sprawy
(zob. § 141 wyroku Izby), stwierdzita, inter alia:

, ... domniemane ciagle naruszenie artykutu 1 Protokotu nr 1 nie dotyczy je-
dynie tej konkretnej skarzacej w niniejszej sprawie, ale ma takze znaczacy — spo-
teczny, prawny i ekonomiczny — wymiar w odniesieniu do skutkéw zakwestiono-
wanego ustawodawstwa dla praw licznych innych os6b. Zgodnie z informacjami
przediozonymi przez Rzad, funkcjonowanie systemu regulacji czynszu w Polsce
dotkneto okoto 100 000 wilascicieli budynkéw, ktérych wiasnosé jest przedmio-
tem takich samych ograniczen, jak te, ktérych dotyczy niniejsza skarga. Ponadto
okoto od 600 000 do 900 000 najemcéw korzysta ze specjalnych zasad dotycza-
cych poziomu czynszu regulowanego oraz wypowiedzenia uméw najmu w tym
systemie ...

Rozpatrzenie okolicznosci niniejszej sprawy bedzie dlatego tez mialo nie-
watpliwie konsekwencje dla praw wlasnosciowych duzej liczby oséb. Dlatego tez
Trybunat bedzie musiat oceni¢ zgodnos¢ postgpowania Polski z artykutem 1 Pro-
tokotu nr 1 nie tylko z perspektywy lacznego dziatania obu zakwestionowanych
ograniczen na prawa wlasnosciowe skarzacej w okresie podlegajacym rozpatrze-
niu, ale tez w szerszym kontekscie. Trybunat bgdzie musiat wyjs¢ poza indywidu-
alne roszczenie skarzacej oparte na Konwencji i wziaé pod uwage konsekwencje
dziatania systemu czynszu regulowanego na zagwarantowane w Konwencji pra-
wa calej potencjalnie dotknigtej grupy oséb (zob. Broniowski przeciwko Polsce
[WI], 31443/96, §§ 189 i nastep., ECHR 2004-...)”.

156. Wielka Izba, nie przesadzajagc w tym miejscu swojego orzeczenia
w kwestii, czy niniejsza sprawa nadaje si¢, czy nie — jak utrzymuje Rzad —
do zastosowania procedury wyroku pilotazowego (zob. §§ 227-228 ponizej)
uwaza, ze kontekst ogdlny sprawy, a w szczeg6lnosci, jak traftnie wskazata
Izba, liczba os6b potencjalnie dotknigtych dzialaniem systemu czynszu re-
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gulowanego w Polsce i jego konsekwencje dla praw gwarantowanych przez
Konwencj¢ dla tych oséb, moga by¢ zasadnie uwzglednione przy rozpatrywa-
niu indywidualnej sprawy skarzacej.

B. Zgodnos¢ z art. 1 Protokohlu nr 1

1. Stosowanie zasad zawartych w art. 1 Protokotu nr 1

157. Art. 1 Protokotu nr 1 zawiera trzy oddzielne zasady: zasada pierwsza,
zawarta w zdaniu pierwszym pierwszego paragrafu, ma charakter generalny
i gwarantuje poszanowanie mienia; druga zasada, zawarta w drugim zda-
niu pierwszego paragrafu, méwi o mozliwosci pozbawienia mienia, ale pod
pewnymi warunkami; trzecia zasada, zawarta w drugim paragrafie stanowi,
Ze pafistwa strony sg uprawnione, inter alia, do uregulowania sposobu korzy-
stania z mienia zgodnie z interesem powszechnym. Te trzy zasady nie sg jed-
nakze odrebne w tym sensie, ze nie ma pomiedzy nimi zwigzku. Zasady druga
i trzecia dotyczg konkretnych przypadkéw ingerencji w prawo do poszanowa-
nia mienia i dlatego tez nalezy je interpretowac w swietle ogélnego charakteru
zasady pierwszej (zob. m.in. James i inni przeciwko Wielkiej Brytanii, wyrok
z 21 lutego 1986 r., Seria A nr 98, s. 29-30, § 37; ktéry powtarza w czgsci
zasady wskazane przez Trybunat w sprawie Sporrong i Lonnroth przeciwko
Szwecji, wyrok z 23 wrzesnia 1982 r., Seria A nr 52, s. 24, § 61; zob. takze
Broniowski przeciwko Polsce, nr 31443/96 [WI], § 134, ECHR-2004-V).

2. Strony

158. Skarzgca oparta si¢ na argumentacji, ktorg przedstawita Izbie. Jej zda-
niem kwestionowane ograniczenia wykroczyty poza zakres tego, co moze by¢
traktowane jako jedynie ,.kontrola korzystania z wtasnosci”. Ciagle ich stoso-
wanie na przestrzeni wielu lat miato ten skutek, ze jej prawo wlasnosci zostato
pozbawione elementarnych sktadnikéw. W rzeczywistosci byta wtascicielem
jedynie ,,na papierze”. Nie miata mozliwosci decydowania o tym, kto bedzie
mieszkatl w jej domu i jak dlugo. Zostata ona strong uméw najmu narzuconych
jej w drodze niezgodnych z prawem decyzji administracyjnych, ale pomimo
tego faktu, nie mogta ona wypowiedzie¢ tych uméw i odzyskaé posiadania
domu, poniewaz ustawowe warunki wypowiedzenia, wlgczajac w to obowia-
zek zapewnienia najemcy mieszkania zastepczego, w praktyce uniemozliwity
jej to.

Ponadto skarzaca podkreslita, ze nie miala zadnego wptywu na wy-
sokos¢ czynszu ptaconego przez jej najemcow. W rzeczywistosci na podsta-
wie zakwestionowanych przepiséw poziom czynszu zostat ustalony bez ja-
kiegokolwiek rozsadnego odniesienia do kosztdw utrzymania nieruchomosci
w dobrym stanie. Spowodowalo to znaczace obnizenie wartosci i pogorszenie
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stanu jej domu. Zdaniem skarzgcej, w wyniku tacznego dziatania tych wszyst-
kich czynnikéw zaistniata sytuacja zblizona do wywtlaszczenia.

159. Rzad nie zgodzit si¢ z tym i zwrdcit si¢ do Trybunatu o utrzymanie
rozstrzygniecia Izby, iz zarzucane naruszenie polegato na kontroli sposobu
korzystania z wiasnosci w rozumieniu drugiego paragrafu art. 1 Protokotu
nr 1. Rzad wskazal, ze skarzaca nigdy nie stracita prawa do ,,poszanowania
mienia”. Od 25 pazdziernika 1990 r., kiedy Sad Rejonowy w Gdyni postano-
wit o wpisaniu jej jako wlascicielki do wlasciwej ksiegi wieczystej, korzystata
ze wszelkich przywilejéw wlasciciela nieruchomosci. Miata prawo korzysta-
nia, rozporzadzania i obcigzania, wynajmowania, a takze nawet zniszczenia
swojej wlasnosci. Przyjete srodki, w szczeg6lnosci ograniczenia w poziomie
pobieranego czynszu, stanowily wigc jedynie uregulowanie korzystania z wta-
snosci skarzace;j.

3. Rozstrzygniecie Trybunatu

160. Izba podzielita punkt widzenia Rzadu (zob.§ 145 wyroku Izby).

Izba zauwazyla, ze co prawda skarzaca nie mogta wykonywaé swoje-
go prawa do korzystania z wlasnosci w rozumieniu fizycznego posiadania,
poniewaz dom zajmowany byt przez najemcéw, a jej prawa w odniesieniu
do mozliwosci wynajgcia mieszkar, tgcznie z prawem do pobierania czynszu
i wypowiedzenia najmu, poddane byly licznym ograniczeniom ustawowym,
to jednak skarzgca nigdy nie utracita prawa do sprzedazy wiasnosci. Wiadze
nie zastosowaly tez zadnych srodkéw, ktérych skutkiem byloby przeniesienie
jej wlasnosci. W opinii Izby kwestie te dotycza stopnia ingerencji pafistwa,
anie jej natury. Wszystkie podjete Srodki, ktérych celem byto ciagle utrzyma-
nie w mocy uméw najmu w budynku skarzacej, a nie odebranie go jej na state,
nie mogg by¢ traktowane jako formalne lub nawet de facto wywlaszczenie.
Stanowily natomiast Srodek uregulowania przez panstwo sposobu korzystania
z jej wlasnosci.

Z tego wzgledu Izba uznata, ze sprawa powinna by¢ rozpatrywana w opar-
ciu o drugi paragraf art. 1 Protokotu nr 1 (zob. Mellacher i inni przeciwko Au-
strii, wyrok z 19 grudnia 1989 r., Seria A nr 169, s. 25, § 44; oraz Immobiliare
Saffi przeciwko Witochom [WI], nr 22774/93, § 46, ECHR 1999-V).

161. Wielka Izba w pelni podziela oceng Izby.

4. Zasady ogdlne wynikajqce z orzecznictwa Trybunatu

162. Trybunal rozpozna sprawe¢ w Swietle nastepujacych zasad.

(a) Zasada legalnosci

163. Podstawowym i najistotniejszym wymogiem art. 1 Protokotu nr 1 jest,

aby kazda ingerencja wiadzy publicznej w spokojne korzystanie z mienia byta
zgodna z prawem. W szczegdlnosci drugi paragraf art. 1 uznajac, ze panistwa
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majg prawo regulowania korzystania z wtasnosci, uzaleznia to uprawnienie
od warunku, ze begdzie to mialo miejsce poprzez stosowanie ,,ustaw”. Po-
nadto zasada legalnosci zaktada, iz odpowiednie przepisy ustaw krajowych
sg dostatecznie dostepne, precyzyjne i stosowane w sposéb przewidywalny
(zob. mutatis mutandis, Broniowski, cytowany powyzej, § 147, z dalszymi
odniesieniami).

(b) Zasada uprawnionego celu w interesie publicznym

164. Jakakolwiek ingerencja w korzystanie z prawa lub wolnosci zawartej
w Konwencji musi dgzy¢ do osiagnigcia uprawnionego celu. Zasada ,,sprawie-
dliwej réwnowagi” nieodlaczna od art. 1 Protokotu nr 1 sama przez si¢ im-
plikuje istnienie ogélnego interesu zbiorowosci. Ponadto nalezy przypomniec,
ze zasady zawarte w art. 1 nie sg odrgbne w sensie braku wzajemnego powia-
zania oraz ze druga i trzecia zasada dotyczg jedynie szczeg6lnych przypadkéw
ingerencji w wykonywanie prawa do poszanowania mienia (zob. Broniowski,
cytowany powyzej, § 148).

165. W ocenie tego, co lezy w interesie ,,0g6lnym” lub ,,publicznym”
wtladze krajowe znajduja si¢ w zasadzie w korzystniejszej sytuacji anizeli se-
dzia migdzynarodowy z uwagi na ich bezposrednig wiedz¢ o wlasnym spote-
czeristwie i jego potrzebach. W systemie ochrony ustanowionym przez Kon-
wencje, do wladz krajowych zatem nalezy dokonanie wstepnej oceny, czy ist-
nieje problem o powszechnej doniostosci, ktéry uzasadnialby zastosowanie
srodkéw w sferze korzystania z prawa wtasnosci. W tej dziedzinie, tak jak
i w innych dziedzinach, na ktére rozciagajg si¢ gwarancje Konwencji, wiadze
krajowe maja pewien margines swobodnej oceny.

166. Pojecie interesu ,,publicznego” lub ,,0gélnego” ma z natury rzeczy
szeroki zakres. W szczegdlnosci w dziedzinach takich, jak mieszkalnictwo,
ktére traktowane jest przez nowoczesne spoleczenistwa jako podstawowa
potrzeba socjalna i ktére odgrywa giéwng rolg w interesie i polityce ekono-
micznej pafistw stron, moze wymagaé pewnych form regulacji pafistwowych.
W sferze tej decyzje co do tego, czy w ogoéle, a jezeli tak, to kiedy, mozna
zezwoli¢ na pelng gre¢ sit wolnego rynku, czy moze jednak problem ten po-
winien by¢ poddany kontroli paristwa, a takze co do wyboru srodkéw dla za-
bezpieczenia potrzeb mieszkaniowych spoteczeristwa i okresu ich stosowania,
w sposéb oczywisty pociggajg za sobg koniecznos¢ rozwazenia skomplikowa-
nych kwestii spolecznych, ekonomicznych i politycznych.

Uznajac za naturalne, ze margines swobodnej oceny przyznany usta-
wodawcy przy prowadzeniu polityki spolecznej i ekonomicznej powinien by¢
szeroki, w swoich poprzednich orzeczeniach Trybunal przyjat, ze bedzie brat
pod uwage ocene ustawodawcy odnosnie tego, co jest w interesie ,,publicz-
nym” lub ,,ogélnym”, chyba ze ocena ta jest w sposdb oczywisty pozbawiona
uzasadnionych podstaw. Te zasady majg w jednakowym stopniu zastosowa-
nie, o ile w gre nie wchodzi regula a fortiori w odniesieniu do dzialtari podje-
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tych w trakcie przeprowadzania zasadniczych reform systemu politycznego,
prawnego i ekonomicznego paristwa znajdujacego si¢ w okresie transformacji
od systemu totalitarnego do paristwa demokratycznego (zob. Mellacher i inni,
cytowany powyzej, s. 27, § 48; Scollo przeciwko Wlochom, wyrok z 28 wrze-
$nia 1995 r., Seria A nr 315-C, s. 52, § 27; Immobiliare Saffi, cytowany powy-
zej § 49; oraz, mutatis mutandis, James i inni, cytowany powyzej, ss. 32-33,
§§ 46-47, oraz Broniowski, cytowany powyzej, § 149).

(c) Zasada ,,sprawiedliwej rownowagi”’

167. Ingerencja w spokojne korzystanie z mienia musi nie tylko, zaréwno
w sferze faktow, jak i zasad, dgzy¢ do zrealizowania ,,uzasadnionego celu”
i ,,powszechnego interesu”. Ponadto musi istnie¢ rozsadny stosunek pro-
porcjonalnosci pomigdzy zastosowanymi Srodkami a celem, ktéry ma byé
osiagniety za pomocg wszelkich srodkéw zastosowanych przez paristwo, wia-
czajac w to dziatania zmierzajace do regulowania korzystania z wlasnosci in-
dywidualnej. Wymdg ten wyrazony jest poprzez sformutowanie ,,sprawiedli-
wej rownowagi”, ktéra musi by¢ nakreslona pomi¢dzy wymaganiami interesu
spolecznosci i potrzebg ochrony podstawowych praw jednostki.

Dazenie do osiggnigcia tej rownowagi jest odzwierciedlone w strukturze
art. 1 Protokotu nr 1 jako calosci. W kazdej sprawie dotyczgcej domniemane-
go naruszenia tego artykutu Trybunal musi wigc ocenié, czy w wyniku inge-
rencji panstwa osoba dotknig¢ta musiata ponies¢ niewspétmierny lub nadmier-
ny ci¢zar (zob. James i inni, cytowany powyzej, s. 27, § 50; Mellacher i inni,
cytowany powyzej, s. 34, § 48 oraz Spadea i Scalabrino przeciwko Wtochom,
wyrok z 28 wrzesnia 1995 r., Seria A nr 315-B, s. 26, § 33).

168. Badajac, czy zachowano wymogi art. 1 Protokotu nr 1, Trybunat
musi dokona¢ catosciowej oceny ré6znych wchodzacych w gre intereséw, bio-
rac przy tym pod uwage, ze Konwencja powstata w zamiarze chronienia praw
»rzeczywistych i skutecznych”. Musi on patrze¢ nie tylko na przejawy, lecz
takze badacd realia sytuacji bedacej przedmiotem skargi. W sprawie dotyczacej
dziatania rozlegtych przepiséw o mieszkalnictwie ocena musi uwzgledniaé
nie tylko warunki ograniczenia czynszu otrzymywanego przez indywidual-
nych wiascicieli i zakres ingerencji pafistwa w swobode¢ zawierania i ksztal-
towania uméw na rynku najmu, ale takze istnienie proceduralnych gwarancji
zapewniajacych, ze dziatania tego systemu i jego wplyw na prawa wiascicieli
nieruchomosci nie sg ani arbitralne, ani niemozliwe do przewidzenia. Niepew-
nos¢ — legislacyjna, administracyjna, czy tez wynikajgca z praktyk stosowa-
nych przez wladze — jest okolicznoscig, ktérg nalezy wzia¢ pod uwage przy
ocenie postepowania painstwa.

Istotnie, tam gdzie w gre wchodzi kwestia interesu powszechnego, wtadze
publiczne obowigzane sg do dzialania w stosownym czasie, w spos6b wtasci-
wy i spéjny (zob. Immobiliare Saffi, cytowany powyzej, § 54; oraz Broniow-
ski, cytowany powyzej, § 151).
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5. Zastosowanie powyzszych zasad w niniejszej sprawie

(a) Czy wladze polskie respektowaly zasade legalnosci

(i) Strony

(a) Skarzaca

169. Skarzaca twierdzila, ze wladze nie uszanowatly tej zasady.

Przede wszystkim wszystkie decyzje administracyjne, ktérych celem
bylo stosowanie srodkéw regulacji korzystania z nieruchomosci, a mianowi-
cie te przydzielajace mieszkanie A.Z. 1 W.P. oraz poddajgce dom publiczne]
gospodarce mieszkaniowej, zostaly uznane w latach 1996-1997 za wydane
niezgodnie z polskim prawem. Zgodnie z art. 1 Protokotu nr 1 ingerencja pan-
stwa w prawo do poszanowania mienia — niezaleznie od tego, czy chodzi o wy-
wlaszczenie, czy o uregulowanie sposobu korzystania z mienia — nie moze
by¢ traktowana jako zgodna z prawem, jezeli wlasciwe decyzje zostaty podje-
te niezgodnie z obowigzujgcymi przepisami prawnymi.

Ponadto ustawa z 1994 r., a w szczeg6lnosci przepisy obejmujace prywat-
ne budynki mieszkalne systemem czynszu regulowanego, a ich wiascicieli
ucigzliwymi obowigzkami dotyczgcymi utrzymania nieruchomosci, nie moga
by¢ postrzegana jako ,,stosowanie ustaw”, poniewaz przepisy te zostaty uzna-
ne za sprzeczne z Konstytucjg i Konwencja przez dwa kolejne wyroki Trybu-
natu Konstytucyjnego, wydane 12 stycznia i 10 paZdziernika 2000 r.

Ten sam wniosek odnosi si¢ do ustawy z 1994 r. Dlatego tez Trybunat
Konstytucyjny w swoim trzecim przelomowym wyroku w sprawie ustawo-
dawstwa lokalowego z 2 paZzdziernika 2002 r. stwierdzil niekonstytucyjnosé
restrykcyjnych przepiséw dotyczacych poziomu podwyzek czynszu w oparciu
o ustawe z 2001 r. W swoim ostatnim wyroku z 19 kwietnia 2005 r. Trybunat
uznal, ze przepisy poprawki z 2004 r. sg niezgodne z Konstytucjg w takim
zakresie, w jakim wydluzyty dziatanie systemu czynszu regulowanego poza
31 grudnia 2004 r.

W konsekwencji srodki podjete przez paristwo w odniesieniu do poszanowa-
nia wlasnosci skarzacej byty w sposéb ciagly pozbawione podstawy prawne;.

(B) Rzad

170. Rzad sprzeciwit si¢ takiemu stanowisku. Twierdzil, ze uregulowa-
nie sposobu korzystania z wlasnosci skarzacej mialo jasna, bezsporng i cig-
gla podstawe prawng w formie kolejnych ustaw stosowanych w czasie catego
okresu podlegajacego jurysdykcji czasowej Trybunatu. Po pierwsze, ustawa
o najmie lokali mieszkalnych z 1994 r. miata zastosowanie do 12 listopada
1994 r. Po drugie, ustawa z 1994 r., ktéra obowigzywata od 12 listopada
1994 r. do 11 lipca 2001 r., wprowadzila przepisy dotyczace czynszu regu-
lowanego i innych ograniczeri praw wlascicieli. Ponadto zasady regulujace
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stosunek najmu obowigzujace od 11 lipca 2001 r. do dzis zostaly zawarte
w ustawie z 2001 r.

171. Rzad przyznal, ze ocena legalnosci jakichkolwiek srodkéw podje-
tych przez panstwo nie moze by¢ ograniczona jedynie do spetnienia wymogu,
by przepisy prawne byly wydawane w sposéb wtasciwy przez ustawodaw-
ce. Obejmuje ona takze zgodnos¢ z zasada pewnosci prawnej. Bez watpienia
waznym aspektem pewnosci prawnej jest to, by ustawy nie byly zmieniane
nieoczekiwanie, tak by w ten sposéb nie nastgpowala ingerencja w wazne
decyzje podejmowane przez jednostki w oparciu o przekonanie bona fide,
ze prawo zostalo uchwalone na okreslony czas i bedzie przez ten czas obo-
wigzywato. W ocenie Rzadu, system czynszu regulowanego obowigzujacy
w oparciu o ustawy z 1994 i 2001 r. — zaradcze ustawodawstwo przyjete
na okreslony czas w celu ochrony najemcéw — bylo przyktadem zastosowania
zasady pewnosci prawne;.

(i1) Ocena Trybunatu
172. Izba przyjeta nastepujace rozstrzygnigcie w kwestii zgodnosci z pra-
wem zaskarzonych srodkéw (zob. § 155 wyroku Izby):

, ...uregulowanie korzystania z wilasnosci przez panstwa jest poddane wa-
runkowi, iz musi ono nastgpi¢ w formie ,,stosowania ustaw” ... W niniejszej
sprawie nie jest sporne, ze ograniczenia prawa skarzacej zostaly wprowadzone
przez trzy kolejne ustawy dotyczace mieszkalnictwa. Skarzaca twierdzita jednak,
ze orzeczenia wydane ex post facto uznajace wlasciwe decyzje administracyjne
za sprzeczne z prawem, a przepisy prawne za niekonstytucyjne, pozbawily te
srodki z mocg wsteczng jakiegokolwiek skutku prawnego. ...

Jednak Trybunal uwaza, ze orzeczenia te oraz ich konsekwencje dla oce-
ny zgodnosci postgpowania Polski z artykulem 1 Protokotu nr 1 sa wlasciwe
dla okreslenia, czy wladze wyznaczyty sprawiedliwg réwnowage pomigdzy od-
nosnymi interesami. W celu ustalenia, czy zaskarzone srodki byly przewidziane
przez prawo i podejmowane w drodze ,,stosowania ustaw” w rozumieniu drugiego
paragrafu tego artykutu, z punktu widzenia Trybunatu wystarczajace jest ustale-
nie, Ze byty one stosowane zgodnie z ustawodawstwem polskim obowigzujacym
W rozpatrywanym okresie.”

173. Wielka Izba chciataby uzupeinic¢ t¢ oceng i ustosunkowac si¢ do ar-
gumentacji skarzacej (zob. § 169 powyzej), iz wejscie w zycie wyrokéw Try-
bunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia i 10 paZzdziernika 2000 zostalo zawie-
szone do 11 lipca 2001 (zob. §§ 801 83), czego skutkiem byto obowigzywanie
zaskarzonych postanowieni ustawy z 1994 r. do tej daty. Dlatego tez w tych
okolicznosciach Trybunatl nie moze zgodzi¢ si¢ z tym, ze ingerencja odbyta
si¢ z poszanowaniem zasady legalnosci.
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(b) Czy wladze polskie dazyly do osiagniecia ,,uprawnionego celu”

(i) Strony

(a) Skarzaca

174. Zdaniem skarzgcej zakwestionowane ustawodawstwo mieszkaniowe
nie miato stusznego uzasadnienia.

Nawet jezeli po II wojnie swiatowej istniala konieczno$¢ zapewniania
doméw dla przesiedlericéw, co uzasadniato publiczng administracj¢ domami
wielorodzinnymi, nie byto uzasadnienia dla podejmowania takich krokéw
w stosunku do jej domu, ktéry byt i nadal jest domem jednorodzinnym nie-
przeznaczonym na wynajem. Umieszczenie w domu najemcéw i pozbawienie
wiasciciela dachu nad gtowg nie stanowito rozwigzania problemu.

To samo odnosi si¢ do kolejnych ograniczeni przewidzianych ustawg
z 1994 r. Ograniczenia te zostaly wprowadzone w celu ochrony najemcéw
znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji finansowej, ale zaden z przepiséw za-
kwestionowanej ustawy nie uzaleznial prawa do niskiego czynszu od indywi-
dualnej sytuacji najemcy. Obowiazujgce przepisy dotyczace mieszkalnictwa
nie zawieraly zadnych warunkéw — takich jak wysokos¢ dochodéw, sytuacja
socjalna lub rodzinna, czy wiek najemcy lub wielkos¢ i standard konkretnego
mieszkania — w odniesieniu do mozliwosci korzystania z uprawnienia do naj-
mu mieszkania z niskim czynszem. Dlatego tez wystarczylo, by najemca byt
strong stosunku najmu nawigzanego w drodze decyzji administracyjnej wy-
danej w czasach rezimu komunistycznego, by mégt korzystaé z uprzywilejo-
wanej sytuacji w ramach systemu czynszu regulowanego. Takie rozwigzanie
prawne, ktére ponadto zostalo przyjete na koszt jednostek prywatnych, ktére
jak ona sama, niekoniecznie byly w lepszej sytuacji finansowej niz najemcy,
nie moze by¢ postrzegane jako stanowigce realizacje ,,uprawnionego celu”
w ,,powszechnym” lub ,,publicznym” interesie.

(B) Rzad

175. W swoim stanowisku przedstawionym pisemnie i ustnie Rzad caly
czas utrzymywal, ze gléwnym celem zaskarzanej legislacji byta i nadal
jest ochrona najemcéw przed nadmiernie wysokim poziomem czynszu w cza-
sie ekonomicznej transformacji w Polsce. W latach 90. wladze musiaty uporaé
si¢ z wyjatkowo trudng sytuacjg w mieszkalnictwie, ktéra charakteryzowata
si¢ powaznym brakiem mieszkar i ich wysokimi cenami. Sytuacja ta wyma-
gala od paristwa regulowania wzrostu czynszu nie tylko w sektorze panstwo-
wym, ale tez prywatnym. Paristwo musiato podja¢ srodki w celu zapobiezenia
eksmisjom na szerokg skale, ktére z pewnoscig bylyby skutkiem wprowa-
dzenia catkowicie pozbawionego kontroli wzrostu czynszu i spowodowatyby
napigcia spoleczne, stanowigc zagrozenie dla porzadku publicznego.
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176. Rzad twierdzil ponadto, ze rezim czynszu regulowanego byt jedynie
czasowym Srodkiem wyjatkowym przewidzianym dla rozwigzania powazne-
go problemu braku mieszkan w Polsce, ktéry wigzal si¢ z pogarszajacg si¢
sytuacja ekonomiczng gospodarstw. W tym kontekscie wladze powotaly sig¢
na przedstawione statystyki, zgodnie z ktérymi w latach 2000-2002 pomie-
dzy 54% a 58% populacji zylo ponizej poziomu ubdstwa, a w latach 1998
-2002 pomiedzy 7% a 10% gospodarstw zalegalo w optatach za czynsz.

Wiadze podkreslity tez, ze koniecznos¢ ograniczenia wzrostu czynszu
w okreslonym czasie zostala uznana przez polski Trybunal Konstytucyjny
za pozostajacg w interesie powszechnym, w szczegdlnosci w interesie ochro-
ny najemcéw znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji finansowej w okresie trans-
formacji od systemu kontroli paristwa do systemu wolnego rynku.

177. W zwigzku z tym system paristwowej regulacji wzrostu czynszu byt
srodkiem przyjetym w celu zabezpieczenia waznych intereséw najemcéw
w systemie wolnorynkowym, a w szczegdlnosci ochrony najemcéw przed
ryzykiem znalezienia si¢ w nierownej sytuacji z ekonomicznie silniejszymi
wtlascicielami nieruchomosci. W okresie przejsciowym pafistwo bylo zain-
teresowane utrzymaniem pobieranego czynszu w wysokosci akceptowalnej
spotecznie. Ta troska paristwa powinna by¢ traktowana w Swietle wyroku
Trybunatu w sprawie Mellacher (§8§ 53 i 54) jako uzasadniona.

(ii) Ocena Trybunatu

178. Po zbadaniu argumentéw stron Wielka Izba nie widzi powodéw, dla
ktérych miataby si¢ nie zgodzi¢ z nastgpujacym rozstrzygnigciem Izby (zob.
§ 160 wyroku Izby):

,Jak wynika z materialéw przediozonych przez obie strony oraz od-
powiednich wyrokéw polskiego Trybunalu Konstytucyjnego, system regulacji
czynszu w Polsce mial Zrédio w cigglym niedostatku mieszkarn, niewielkiej po-
dazy mieszkafi na wynajem na wolnym rynku oraz wysokich kosztach nabycia
mieszkan. Byl stosowany w celu zapewniania ochrony socjalnej najemcom oraz
zagwarantowania — w szczegdlnosci w stosunku do najemcéw w trudnej sytuacji
finansowej — stopniowego przechodzenia od czynszu regulowanego przez pain-
stwo do w pelni negocjowanego czynszu umownego, w trakcie fundamentalnych
reform w panstwie bedacych skutkiem upadku rezimu komunistycznego ...

Trybunat przyznaje, ze w okolicznosciach spotecznych i ekonomicznych
sprawy przedmiotowe regulacje stuzyly uprawnionemu celowi w interesie po-
wszechnym, jak wymaga tego drugi paragraf artykutu 1.
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(c) Czy wladze polskie zachowaly sprawiedliwa r6wnowage pomiedzy
og6lnym interesem spolecznosci i prawem skarzacej do spokojnego ko-
rzystania z mienia

(i) Strony

(a) Skarzaca

179. Skarzaca twierdzita, ze wiadze polskie w sposéb oczywisty nie za-
chowaly sprawiedliwej réwnowagi pomigdzy wskazanymi przez nie wymo-
gami ogblnego interesu a jej prawem wlasnosci.

Skarzgca uznata, iz fundamentalng kwestig w niniejszej sprawie jest to,
kto i w jakim zakresie powinien ponosi¢ ci¢zar polityki mieszkaniowej — wia-
Sciciele budynkéw czy panstwo. Jej zdaniem nawet zty stan finanséw publicz-
nych oraz koszty politycznej i ekonomicznej transformacji pafistwa nie moga
usprawiedliwia¢ nalozenia calego ciezaru poswigcania si¢ na rzecz dobrobytu
spoleczenistwa na okreslong grupe wlascicieli nieruchomosci.

180. Skarzaca stanowczo zaprotestowata przeciwko argumentowi Rzadu
podniesionemu w postgpowaniu przed Wielkg Izbg, jakoby system czynszu
regulowanego byl oparty na szczegdélnym porozumieniu spolecznym zawar-
tym pomiedzy wlascicielami lokali, najemcami i pafistwem. W szczegdlnosci
skarzgca zakwestionowala twierdzenie Rzadu, iz ,,na mocy tego porozumienia
najemcom zagwarantowano, ze ich sytuacja nie ulegnie zmianie w 10-letnim
okresie od dnia wejscia w zycie ustawy z 1994 r., a wiascicielom lokali — kt6-
rzy zrzekli si¢ roszczen odszkodowawczych — obiecano, ze po tym okresie
zniesione zostang wszelkie ograniczenia czynszu” (zob. § 189 ponizej). Skar-
zaca dowodzila, ze wrecz przeciwnie system nie opieral si¢ na jakichkolwiek
dobrowolnych zobowigzaniach podjetych przez wiascicieli lokali czy najem-
cOw, ale na rozwigzaniach prawnych narzuconych przez paristwo, ktére stwo-
rzyly sytuacje, w ktérej jedna grupa spoleczna — najemcy — byta dotowana
przez druga — wlascicieli lokali.

Jesli byla to, jak ujat to Rzad, sytuacja ,,pokoju prawnego” (zob. § 189 po-
nizej) to jak — pytala skarzaca — mozna wytlumaczy¢ fakt, ze wywolala ona
tak wiele kontrowersji w Polsce i byta przyczyng licznych sporéw konsty-
tucyjnych z padstwem przed Trybunalem Konstytucyjnym? Ponadto, przy
kazdej okazji badania zgodnosci z Konstytucja wiasciwych przepisow, byty
one ostro krytykowane przez wlascicieli lokali ze wzgledu na nadzwyczajny
cigzar, jaki nakladaly na nich oraz przez najemcéw, z ktérych perspektywy
nie byly one zadowalajace.

181. Skarzgca przyznatla, ze tak jak to wskazal Trybunat w wielu swoich
wyrokach, np. Spadea i Scalabrino przeciwko Wtochom, Scollo przeciwko
Wiochom oraz Mellacher i inni przeciwko Austrii, Ze ograniczenia praw wila-
Scicieli byly powszechne w wielu krajach borykajacych si¢ z niedostatkiem
mieszkari. W niektérych z cytowanych spraw ograniczenia te zostaly uznane
za usprawiedliwione i proporcjonalne do celéw realizowanych przez pafistwo
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w interesie powszechnym. Jednakze w zadnej z tych spraw wiadze nie ograni-
czyly praw skarzacych w tak znacznym zakresie, jak w niniejszej sprawie.

182. W opinii skarzacej taczne dzialanie réznych ograniczen natozonych
na prawa wlascicieli przez ustawe z 1994 r., a nastgpnie przez ustawe z 2001 r.
stanowity niedopuszczalng i nieproporcjonalng ingerencj¢ w ich prawo wia-
snosci.

W tym wzgledzie skarzaca wskazata, ze polski Trybunat Konstytucyjny
w swoich czterech kolejnych wyrokach z 12 stycznia 2000 r., 10 pazdziernika
2000 r., 2 pazdziernika 2002 r. oraz 19 kwietnia 2005 r. stwierdzil, ze ograni-
czenia praw wlascicieli budynkéw natozone przez system czynszu regulowa-
nego wedlug ustawy z 1994 r. 12001 r. byly niezgodne z konstytucyjng zasada
ochrony prawa wiasnosci oraz paristwa prawa. Stwierdzit takze, ze stosowanie
tego systemu przez wiadze natozyto na wlascicieli budynkéw niewspdimierny
i nadmierny ciezar.

183. Najem na podstawie ustawy z 1994 r. zostal jej narzucony, jak i in-
nym prywatnym wiascicielom doméw, na mocy jednostronnej decyzji pan-
stwa. Decyzji tej towarzyszyly powazne ograniczenia dotyczace mozliwosci
zakonczenia stosunku najmu. Inne postanowienia ustawy z 1994 r. z jednej
strony ustanawialy pobierany czynsz na niskim poziomie, znacznie ponizej
kosztéw utrzymania nieruchomosci, a z drugiej strony, zobowigzywaty wta-
Scicieli budynkéw do przeprowadzania kosztownych prac naprawczych.

Taki stan rzeczy nie poprawit si¢ pod rzadami ustawy z 2001 r., ktéra prak-
tycznie zachowala wszelkie ograniczenia odnosnie zakoriczenia najmu wraz
z obowiazkami w zakresie utrzymania nieruchomosci w nalezytym stanie
oraz pogorszyla sytuacje wlascicieli budynkéw poprzez zamrozenie czynszu
na nie dajacym si¢ zaakceptowac niskim poziomie. Ponadto na mocy noweli-
zacji z grudnia 2004 r. wiadze przedtuzyly stosowanie przepiséw naktadaja-
cych ograniczenia na podwyzszanie czynszOw poza ostateczny wyznaczony
przez siebie termin ustawowy, co Trybunal Konstytucyjny uznal za wyjatko-
wo powazne naruszenie zasady demokratycznego paristwa prawnego.

184. Skarzaca nie zgodzila si¢ ze zdaniem Rzadu, ze wraz z wejsciem
w zycie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 19 kwietnia 2005 r zniesiony
zostal system czynszu regulowanego, a strony umow najmu odzyskaty swo-
bode okreslania czynszu (zob. § 190 ponizej). Przepisy obecnie obowigzuja-
cej ustawy z 2001 r. stanowily odmiennie: zgodnie z art. 8a ustawy z 2001 r.
podwyzka, w wyniku ktérej wysokos¢ czynszu przekroczytaby 3% putap,
byta dozwolona tylko w uzasadnionych przypadkach i mogta by¢ podwazona
przez sad. Jednoczesnie ucigzliwe obowigzki wilascicieli w zakresie utrzyma-
nia nieruchomosci pozostaty niezmienione. Jesli chodzi o zakoniczenie najmu,
to nowe przepisy jedynie nieznacznie odbiegaty od tych obowigzujacych pod
rzadami wczesniejszej wadliwej ustawy, a przeniesienie najemcy bylo nadal
utrudnione albo w ogéle niemozliwe. Nie mozna uznadé, ze te nieznaczne zmia-

130



ny ustawodawstwa mieszkaniowego zniosty system czynszu regulowanego.
Nie poprawily one takze w znaczacy sposob sytuacji wlascicieli budynkéw.

Ponadto skarzaca podkreslita, ze Trybunal Konstytucyjny, zaréwno
w swoim wyroku z 19 kwietnia 2005 r., jak i w postanowieniu sygnlizacyj-
nym z czerwca 2005 r., wskazal na wiele powaznych wad obecnego syste-
mu, zauwazajac, ze ustawa z 2001 r. w obecnie obowigzujacej wersji ,,nie
przewiduje satysfakcjonujacego i spdjnego mechanizmu réwnowazenia intere-
s6w wiascicieli lokali i najemcow”. W tym zakresie Trybunat Konstytucyjny
przypomnial wtadzom o palacej potrzebie wprowadzenia przepiséw, na mocy
ktérych wlasciciele lokali, po dekadach subsydiowania polityki mieszkaniowe;j
panistwa, mogliby pobiera¢ ,,godziwy zysk™ z ich wiasnosci oraz podkreslit,
ze prawo do pobierania zysku jest jednym z podstawowych elementéw prawa
wlasnosci. Jak dotad wiadze nie podjely jednak zadnych krokéw, aby zastoso-
wac si¢ do tych uwag.

Skarzaca skrytykowata réwniez obowiazujace przepisy za brak kryteriéw
stuzacych okresleniu tego, co jest ,,uzasadniong podwyzka czynszu”, utrzymu-
jac, ze na dobra sprawe powstrzymywat on wiascicieli lokali od podnoszenia
poziomu czynszéw. Jak trafnie wskazal Trybunat Konstytucyjny w swoim
wyroku i uwagach, brak takich ustawowych kryteriéw uczynit sagdowg kon-
trole podwyzek czynszow iluzoryczng. W tym zakresie skarzaca przedstawita
szczegobly jednej ze spraw wniesionej do polskiego sadu, ktéra dotyczyta sporu
o 13-procentowg podwyzke czynszu oraz dodata, ze majgc na uwadze przecigt-
ng przewlektos¢ w polskich sadach cywilnych, nalezy realistycznie oczekiwac,
ze orzeczenie zapadnie w ciggu okoto dwdch lat, natomiast do czasu rozstrzy-
gnigcia o roszczeniach czynsz zostanie zamrozony na poziomie 3%.

185. Nastgpnie skarzaca odniosta si¢ do argumentu Rzadu, ze system
czynszu regulowanego juz nie narusza jej prawa wiasnosci i ze uzyskata ona
to, o co zwracala si¢ do sadu, dlatego ze mogta odzyskac¢ posiadanie domu,
poniewaz dwaj jej najemcy wyprowadzili si¢, a trzeci zamierzal si¢ wypro-
wadzi¢ krétko po dacie ustnej rozprawy (zob. § 192 ponizej). Skarzaca przy-
znala, ze to zainteresowanie polskich mediéw jej sprawg przed Trybunalem
w Strasburgu pociagneto za sobg wyprowadzke dwdéch jej najemcéw. O fakcie
tym skarzaca dowiedziata si¢ od przedstawiciela Rzadu polskiego w czerwcu
2005 r. — ktéry jednakze publicznie odméwit przeniesienia na skarzaca posia-
dania jej domu — i poinformowata o tym Trybunat 22 sierpnia 2005 r. Pomimo
to, w dniu ustnej rozprawy, trzeci lokal byt nadal zajety przez J.W. Skarzaca
nie mogla zwyczajnie wypowiedzie¢ jej najmu, poniewaz ze wzgledu na za-
awansowany wiek J.W. nalezata ona do grupy najemcéw chronionych ustawo-
wo przed wypowiadaniem najmu zgodnie z art. 11 ust. 12 ustawy z 2001 r.

Odnoszac si¢ do twierdzenia Rzadu, ze dziatanie systemu czynszu regu-
lowanego juz nie dotyczy jej prawa wiasnosci, skarzaca podkreslita, ze kre-
su naruszeniom jej praw nie potozylto i nie moze potozy¢ jedynie przywré-
cenie jej posiadania domu. Skutki, jakie zakwestionowane ustawodawstwo
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spowodowato dla niej, nie ustang ani nie zostang usuni¢te w wyniku zwrotu
tego, co pozostato z jej wlasnosci. Kiedy panstwo przejeto zarzad jej domem
znajdowat si¢ on w dobrym stanie. Obecnie, po latach zaniedban i braku re-
montéw — ktére byly spowodowane przez niedbaly zarzad panstwa, jak tez
niemoznos¢ skarzacej pokrycia koniecznych napraw z uzyskiwanego czynszu
—jej dom jest bliski ruiny.

186. Skarzaca zakoriczytla stwierdzeniem, ze wyrok Trybunalu Kon-
stytucyjnego z 19 kwietnia 2005 nie naprawil naruszenia art. 1 Protokotu
nr 1 stwierdzonego w jej sprawie przez Izbg. Nie potozyt on takze kresu syste-
mowemu naruszeniu prawa wlasnosci innych wtascicieli lokali znajdujacych
si¢ w sytuacji podobnej do tej zidentyfikowanej w niniejszej sprawie.

Skarzaca zwrdcita si¢ do Trybunatu o utrzymanie w catosci rozstrzygnie-
cia Izby.

(B) Rzad

187. Rzad twierdzil, ze wiadze utrzymywaly rozsadny stosunek propor-
cjonalnosci pomigdzy zastosowanymi srodkami a celami, ktére zamierzaly
osiggnac.

188. W swoim wystgpieniu przed Wielka Izbg Rzad najpierw odnidst
si¢ do rozstrzygniecia Izby, iz ze wzgledu na dziatanie systemu czynszu re-
gulowanego wladze natozyly na skarzacg niewspotmierny i nadmierny cie-
zar (zob. § 188 wyroku Izby). W zwigzku z tym Rzad wysungl argument,
iz zwazywszy na fakt, ze zarzad sprawami lokalowymi wprowadzony pod
rzadami komunistycznymi pozbawitl wlascicieli nawet teoretycznego prawa
wlasnosci, 10 pazdziernika 1994 skarzaca nie miata zadnych praw w zakresie
zakoriczenia najmu swoich lokali ani wyznaczania poziomu czynszéw (zob.
§8§ 151 1 153 powyzej). Patrzac z tej perspektywy zakwestionowane ustawy
mieszkaniowe, w wersjach majacych zastosowanie od tej daty po dzien dzi-
siejszy, nie ograniczyly praw skarzacej, ale, wrecz przeciwnie, Stopniowo roz-
szerzaly zakres praw skarzacej i innych wiascicieli nieruchomosci odnosnie
najmu ich lokali. A zatem, w opinii Rzadu, wprowadzenie systemu czynszu
regulowanego zainicjowalo w istocie skomplikowany proces przywracania
praw wiascicielom nieruchomosci. Proces ten ze wzgledu na stan zasoboéw
mieszkaniowych odziedziczonych po rzadach komunistycznych i potrzebe
zréwnowazenia praw wszystkich cztonkéw spoleczeristwa wymagat podjecia
przez wiadze trudnych decyzji.

189. W postgpowaniu przed Wielkg Izbg Rzad wysungl nowy argu-
ment, a mianowicie iz system czynszu regulowanego mial swoja podstawe
w szczegblnej umowie spotecznej zawartej pomiedzy wlascicielami lokali,
najemcami i painstwem. Na mocy tego porozumienia najemcom zagwaranto-
wano, ze ich sytuacja nie ulegnie zmianie w 10-letnim okresie od dnia wejscia
w zycie ustawy z 1994 r., a wlascicielom lokali — ktérzy zrzekli si¢ rosz-
czefi odszkodowawczych — obiecano, ze po tym okresie zniesione zostang
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wszelkie ograniczenia czynszu. Rzad ze swojej strony podjat zobowigzanie,
ze do 31 grudnia 2004 r. wszystkie ograniczenia wynikajace z tej umowy
przestang by¢ stosowane. Z tych wzgledow sytuacja ta moze by¢ okreslona
mianem ,,pokoju prawnego”, poniewaz byta ona wyrazem kompromisu o0sig-
gnigtego pomiedzy ré6znymi grupami spolecznymi. Potwierdzit to Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 19 kwietnia 2005 r., w ktérym uznal, ze wprowa-
dzenie systemu czynszu regulowanego w okresie transformacji byto koniecz-
ne. Ponadto we wszystkich swoich poprzednich wyrokach Trybunal Konsty-
tucyjny konsekwentnie uznawat potrzebe nieprzerwanej ochrony najemcow,
ktérzy zawarli umowy najmu na podstawie decyzji administracyjnych i kté-
rym ustawa z 1994 r. zagwarantowala szczeg6lny maksymalny poziom czyn-
szow w okreslonym czasie. Trybunal wyraznie uznal, ze potrzeba ochrony
najemcéw przed przesadnie wysokim poziomem czynszéw byta w pelni uza-
sadniona sytuacjg mieszkaniowg w Polsce.

Ponadto w trakcie rozprawy ustnej Rzad utrzymywal, ze wiasciciele loka-
li mieli dostep do pomocy finansowej na renowacje i ulepszenia budynkéw,
mogli takze zacigga¢ pozyczki w bankach komercyjnych na sfinansowanie
koniecznych napraw.

190. Rzad podkreslit ponadto, ze srodki regulacji czynszu stosowa-
ne w oparciu o ustawy z 1994 r. 1 2001 r. mialy jedynie charakter czasowy
i nie bedg utrzymane po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 19 kwietnia
2005 r., ktéry w rzeczywistosci wyznaczyt koniec systemu czynszu regulowa-
nego w Polsce. A zatem na mocy tego wyroku wszystkie wczesniejsze ograni-
czenia zostaly zniesione. Odtad czynsze w Polsce s3 regulowane przez wolne
sily rynkowe i obecnie nie ma zadnych ograniczen natozonych na nie przez
wladze. Strony umowy najmu moga swobodnie okresla¢ poziom czynszow,
a prawa wiascicieli nieruchomosci nie sg juz ograniczone w zaden sposéb.

Wynika z tego takze, ze Rzagd wypelnit zobowigzania, ktérych podjat sie
w zwiazku ze wspomnianym powyzej porozumieniem spolecznym i wresz-
cie znalazly zastosowanie ,,zasady gry”, do ktérych odwolywat si¢ Trybunat
Konstytucyjny.

191. Ponadto poréwnujgc niniejsza sprawe do sprawy Mellacher i inni
przeciwko Austrii, Rzad utrzymywat, ze skoro w tej ostatniej sprawie Trybunat
stwierdzit, iz ,,w ustawodawstwie socjalnym, a w szczeg6lnosci w zakresie re-
gulacji czynszu ... ustawodawca musi mie¢ mozliwos¢ podejmowania srodkéw
wplywajacych na wykonanie uprzednio zawartych uméw w celu osiagniecia
zalozonego celu politycznego”, to ustawodawca a fortiori musi mie¢ mozli-
wos¢ nie tylko ustalania poziomu czynszu ponizej wartosci rynkowe;j, ale tez
przyjmowania uregulowan majacych wplyw na wykonywanie najmu majacego
swoje Zrédto w dawnych decyzjach administracyjnych, kiedy najemca nie mogt
w ogoble decydowac co do wysokosci czynszu czy wyboru mieszkania — prywat-
nego, czy panstwowego — ktore zostalo mu przydzielone.
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192. Na koniec Rzad odnidst si¢ do indywidualnej sytuacji skarzacej,
podkreslajac w tym kontekscie, ze stwierdzenia Trybunalu Konstytucyjne-
go co do niedoskonalosci czynszu regulowanego nie mogg by¢ rozstrzyga-
jace. Trybunat odniést si¢ do ogdlnej sytuacji w Polsce, ktéra niekoniecznie
ma zastosowanie do kazdego wtasciciela. Rzad nie stwierdzil wystgpowania
zadnych powodéw, ktére uzasadniatyby zastosowanie powyzszych konkluz;ji
do sprawy skarzacej. W zwigzku z tym Rzad odni6st si¢ réwniez do faktu,
ze dwa mieszkania w domu skarzacej zostaly opuszczone w czerwcu 2003 r.
i wrzesniu 2004 r. Trzecie mieszkanie miato by¢ opuszczone przez J.W., kto-
rej Rada Miasta Gdyni przydzielita mieszkanie, w przeciagu kilku tygodniu
po ustnej rozprawie. W rzeczywistosci J.W. wyprowadzita si¢ w lutym 2006 r.
(zob. § 66 powyzej). Skarzgca nigdy nie ztozyla J.W. wypowiedzenia. Nigdy
takze nie podniosta jej czynszu, pomimo ze J.W. ptacita sume¢ odpowiadajaca
1,5% wartosci odtworzeniowej mieszkania. W rezultacie skarzaca nie moze
dtuzej utrzymywacd, ze nie odzyskala posiadania swojego domu ani tez, ze sys-
tem czynszu regulowanego nadal dotyka jej prawa wtasnosci.

193. Podsumowujac, Rzad stwierdzil, ze nie doszto do naruszenia
art. 1 Protokotu nr 1.

(i1) Ocena Trybunatu

194. Dokonujac oceny skutkéw, jakie zakwestionowany system regula-
cji czynszu miat dla wykonywania prawa wtasnosci skarzacej, [zba zwrécita
uwage na fakt, iz w trakcie okresu podlegajacemu rozpatrzeniu (od 10 paz-
dziernika 1994 r. do 25 stycznia 2005, daty wydania wyroku Izby) trzy rézne
ustawy mieszkaniowe mialy zastosowanie do sytuacji skarzacej, a mianowicie
ustawa z 1994 r., ustawa z 2001 r. oraz poprawki z grudnia 2004 r. Nalezy
zauwazy¢, ze stosowanie w stosunku do skarzacej ,,specjalnego trybu najmu”
w oparciu o ustaw¢ z 1974 r. (w okresie od 10 paZzdziernika do 25 stycznia
2005 r., daty wydania wyroku Izby) miato nieznaczny wplyw na ,,poszanowa-
nie mienia” skarzacej (zob. par. 170 wyroku Izby).

Wielka Izba zamierza procedowac na podobnej podstawie, bioragc pod
uwagg dalszy bieg spraw po wyroku Izby.

(a) Ustawa z 1994 r.

Gtowne cechy systemu czynszu regulowanego wprowadzonego
ustawg z 1994 r.

195. Wielka Izba, podobnie jak Izba, zgadza si¢ z Rzadem, ze ustawa
7 1994 r. byla pierwsza ustawg przyjetg w celu zreformowania mieszkalnictwa
w Polsce w trakcie przechodzenia kraju do systemu wolnorynkowego. Wielka
Izba zgadza si¢ rOwniez z tym, ze w poréwnaniu z wczesniejszym ,,specjal-
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nym trybem najmu”, ktéry w praktyce naktadat peing kontrolg panistwa nad
rynkiem najmu, ustawa z 1994 r. byla istotnym krokiem naprzéd. W szczegodl-
nosci ograniczyla ona kontrolg paristwa nad rynkiem najmu do tych mieszkan,
ktére dotychczas, niezaleznie od tego, czy ich wilascicielem byt samorzad,
czy osoba indywidualna, byly objete ,,specjalnym trybem najmu”, zezwala-
jac na czynsze wolnorynkowe w odniesieniu do lokali gospodarczych (zob.
§§ 1711 172 wyroku Izby oraz § 188 powyzej).

Niemniej jednak, oraz w takim zakresie, w jakim dotyczylo to skarzacej
oraz innych wtascicieli mieszkar objetych wczesniej ,,specjalnym trybem naj-
mu”, ustawa utrzymata wiele ograniczen ich praw, ktére w wigkszosci, jak
wyjasniono ponizej, byty poréwnywalne z tymi wprowadzonymi ustawami
mieszkaniowymi pod rzadami komunistycznymi.

196. Po pierwsze, w oparciu o art. 55 i 56 ustawy z 1994 r. kazdy na-
jem, nawigzany na mocy uprzednich decyzji administracyjnych przyznaja-
cych mieszkanie, miat by¢ traktowany jako najem umowny zawarty na czas
nieokreslony. Podczas gdy przepis ten w rzeczywistosci kreowal gquasi-umo-
we najmu pomigdzy wlascicielem a najemcg — co, ponownie, byto krokiem
naprzéd w przywracaniu stosunkOw umownych na rynku najmu, to jednak
wlasciciele nie mieli wptywu na wybdr najemcy ani na istotne elementy tej
umowy. Odnosilo si¢ to nie tylko do czasu trwania umowy, ale tez warunkéw
jej zakonczenia, ktére znaczaco ograniczaly prawa wtascicieli do wypowie-
dzenia najmu nawet w odniesieniu do najemcéw, ktérzy ustawicznie nie wy-
wigzywali si¢ z obowigzkow ustawowych.

Dodatkowo, nawet jesli wlasciciele wypowiadali umowe najmu, nie mogli
doprowadzi¢ do opuszczenia mieszkan i ewentualnie wynaja¢ ich po cenach
wolnorynkowych, jesli nie zapewnili najemcy na ich wtasny koszt ,,mieszka-
nia zastepczego”. Taka zbitka prawnych regulacji, powigzana z ustawicznym
brakiem mieszkah w Polsce oraz nastepstwem prawnym krewnych najemcy
wstepujacych w stosunek najmu, sprawita, ze odzyskanie posiadania mieszka-
nia przez wlasciciela bylo bardzo trudne (zob. §§ 16, 18, 73 1 79 powyze;j).

197. Dalsze obowigzki wtlascicieli mieszkan, pociagajace za sobg po-
tencjalnie znaczne wydatki z ich strony, byly wymienione w art. 9 ustawy
z 1994 r., ktéra zobowigzywata ich do wykonywania szczeg6lnych prac oraz
do utrzymania ich budynkéw w nalezytym stanie. Jednoczesnie ich prawo
do pobierania pozytkéw z najmu bylo poddane ustawowym ograniczeniom.
Zgodnie z art. 25 ustawy z 1994 r. wlasciciele budynkéw nie mogli ustalaé
czynszOow, poniewaz nie mogly one przekroczy¢ okreslonego ustawa putapu
3% wartosci odtworzeniowej mieszkania (zob. §§ 76-78 powyzej).
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Wplyw ustawy z 1994 r. na prawo wilasnosci skarzacej oraz innych wila-
$cicieli domow

198. Ponadto, jak pokazuje to konkretne stosowanie ustawy z 1994 r. oraz
jak zostalo to przyznane przez Rzad i potwierdzone w orzeczeniach polskie-
go Trybunatu Konstytucyjnego, poziom czynszu nigdy nie osiagnat putapu
ustawowego 3% wartosci odtworzeniowej mieszkania, ale byt utrzymywany
przez wiadze w catym kraju na poziomie pokrywajacym okoto 60% kosz-
tow utrzymania. Niedobor pokrywany byt przez wlascicieli (zob. par. 15 i 80-
-82 powyzej).

Sytuacj¢ wlascicieli pogorszyl art. 9 ustawy z 1994 r., ktéry pociagnat
za sobg dodatkowe niekorzystne konsekwencje dotyczace ich sytuacji finan-
sowej poprzez to, ze zobowigzal ich do przeprowadzania kosztownych robét
majacych na celu utrzymanie nieruchomosci, pomimo faktu, ze w praktyce
pobierany czynsz byt ustanowiony ponizej przecigtnych kosztéw utrzymania
nieruchomosci, nie uwzgledniajgc kosztéw wiekszych napraw, do ktérych zo-
bowiazani byli wlasciciele.

Ponadto rzeczywiste wytaczenie prawa wtascicieli budynkéw do swobod-
nego dysponowania ich mieszkaniami, ktére wynikalo z restrykcyjnych prze-
pisow dotyczacych wypowiadania umow, spowodowato utrate wartosci tych
budynkéw (zob. §§ 71-82 powyzej).

199. Ograniczenia te oraz ich wptyw na prawo wilasnosci wlascicieli
budynkéw byty dwukrotnie przedmiotem rozstrzygnigcia polskiego Try-
bunatu Konstytucyjnego. W wyrokach z 12 stycznia i 10 paZdziernika
2000 r., w wyniku ktérych uchylono ustawe z 1994 r., Trybunal stwier-
dzil, ze odnosne przepisy byty niekonstytucyjne, poniewaz pozostawaty
w sprzecznos$ci z zasadg ochrony prawa wtasnosci, zasada proporcjonal-
nosci oraz zasada rzadéw prawa i sprawiedliwosci spotecznej (zob. par.
82 i 83 powyzej). Ponadto, w wyroku z 12 stycznia 2000 r., Trybunat
Konstytucyjny ocenit sytuacje w swietle Konwencji i stwierdzil, ze za-
kwestionowany system regulacji czynszu stanowil naruszenie art. 1 Proto-
kotu nr 1 (zob. § 82 powyzej).

200. Prawda jest, ze Trybunat Konstytucyjny uznal, ze wprowadzenie sys-
temu czynszu regulowanego nie bylo per se niezgodne z Konstytucja ani na-
wet z zobowiazaniami migdzynarodowymi Polski, poniewaz w omawianym
czasie istniala ,konstytucyjnie uznana potrzeba ochrony praw najemcéw”
i ze w Swietle trudnej sytuacji mieszkaniowej konieczne bylo ograniczenie
lub nawet wylgczenie wolnosci okreslania poziomu czynszu.

Niemniej jednak Trybunat Konstytucyjny uznal, ze sposéb, w jaki
art. 56 ust. 2 wraz z innymi przepisami ustawy z 1994 r. uregulowat kontro-
le czynszow sprawil, ze ,,wtasciciele zostali pozbawieni nawet minimalne-
go substratu prawa wlasnosci”. Trybunat podkreslit ponadto, ze zapewnianie
najemcom koniecznej ochrony, gléwnie kosztem oséb prywatnych — wtasci-
cieli wynajmowanych mieszkan, nie znajduje konstytucyjnego uzasadnienia.
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W tym wzgledzie Trybunal Konstytucyjny zauwazyl, ze ustawa z 1994 r.
W dowolny sposéb ustanowita poziom czynszu regulowanego ponizej kosz-
tow i wydatkéw w rzeczywistosci ponoszonych przez wlascicieli”. Biorgc po-
nadto pod uwage ciazacy na nich obowigzek ponoszenia wydatkéw na utrzy-
manie ich wlasnosci w okreslonym stanie, ustawa z 1994 r. zostata oparta ,,na
przestance, ze wiasnos¢ musi — do konica 2004 r. przynosic straty”. W opinii
Trybunatu Konstytucyjnego ustawa z 1994 r. nalozyla na wiascicieli gtow-
ny cigzar koniecznych wyrzeczen, jakie spoleczenstwo powinno poczynié
narzecz niezamoznych najemcéw. W tym kontekscie Trybunat Konstytucyjny
przywiazat znaczacg wage do faktu, ze w polskim ustawodawstwie brak bylo
jakiegokolwiek réwnoleglego rozwigzania umozliwiajacego wtiascicielom
zréwnowazenie kosztow ponoszonych na utrzymanie wlasnosci oraz wska-
zal, ze sytuacji tej mozna i powinno si¢ zaradzi¢ poprzez ,,dofinansowywanie
ze srodkéw publicznych kosztéw utrzymania i remontéw budynkéw ..., pelne
uwzglednienie w przepisach podatkowych strat oraz naktadéw ponoszonych
przez wlasciciela, czy zréznicowanie wysokosci czynszu w zaleznosci od do-
chodéw najemcy” (zob. § 82 powyzej).

201. Rzad, jak czynit to przed Izbg, argumentowal, ze rozstrzygnigcia
Trybunatu Konstytucyjnego odnosnie ogdlnej niedoskonatosci czynszu regu-
lowanego nie powinny by¢ rozstrzygajace w indywidualnej sprawie skarzgcej
(zob. par. 192 powyzej). Niemniej jednak Wielka Izba odrzuca ten argument,
w pelni podzielajac oceng Izby (zob. § 175 wyroku Izby):

, ... Trybunal Konstytucyjny popart jego wnioski co do ujemnego wply-
wu ustawy z 1994 r. na prawo wiasnosci wiascicieli budynkéw, opierajac si¢
nie tylko na calosciowej ocenie ogdlnej sytuacji mieszkaniowej w Polsce oraz
na dowodach przedstawionych przez wladze paristwa ..., ale ze korzystal on réw-
niez z bezposredniej wiedzy odnosnie warunkéw w kraju ... . Rzad natomiast
nie przedstawil zadnych dowodéw w celu wykazania, ze powyzsze okoliczno-
$ci — mimo iz zostalo stwierdzone, ze przewazaly one w calej Polsce, nie maja
zastosowania do skarzacej oraz ze jej sytuacja réznila si¢ znacznie od tej w jakiej
znajdowali si¢ inny polscy wiasciciele”.

202. Opierajac si¢ na wyroku w sprawie Mellacher i inni przeciwko Au-
strii, Rzad twierdzil ponadto, ze na podstawie art. 1 Protokotu nr 1 paristwa,
uchwalajac ustawy dotyczace mieszkalnictwa, byly upowaznione nie tylko
do ograniczenia pobieranego czynszu ponizej wartosci rynkowej, ale takze
do podejmowania radykalnych srodkéw, takich jak rozwigzywanie waznie
zawartych uméw najmu (zob. par. 191 powyzej).

Wielka Izba uwaza, ze argument ten juz zostal zbadany przez Izbg, ktéra
przeprowadzita nastgpujace wnioskowanie (zob. § 176 wyroku Izby):

,,Trybunal przyznaje, ze biorgc pod uwage wyjatkowo trudng sytuacje miesz-
kaniowa w Polsce oraz nieuchronnie powazne skutki spoleczne zwigzane z re-
forma rynku najmu, a takze wplyw tej reformy na prawa ekonomiczne i inne
wielu os6b, decyzja o wprowadzeniu ustaw ograniczajacych wysokos¢ czynszu
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w prywatnych budynkach w celu ochrony najemcéw byla uzasadniona, zwlasz-
cza ze wprowadzala ustawowy limit czasowy obowigzywania tego ogranicze-
nia. ... Jednakze, jak stusznie wskazata skarzaca ..., mimo iz odpowiednia ustawa
austriacka przewidywala wiele ograniczenl lub mozliwo$¢ obnizenia kwoty po-
bieranego czynszu, przewidywata takze procedury umozliwiajace wiascicielom
pokrycie kosztow utrzymania (zob. takze Mellacher i inni, cytowany powyzej,
§§ 31-32 1 55-56). Ustawa z 1994 r. nie przewidywala zadnych takich procedur
i jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny, ustawodawstwo polskie nie zapewniato
zadnego mechanizmu umozliwiajgcego zréwnowazenie kosztow utrzymania nie-
ruchomosci z dochodem osigganym z czynszu regulowanego ... .

W swietle powyzszego oraz majac na wzgledzie skutki, jakie przepisy miaty
dla skarzacej, Trybunal stwierdza, ze taczne dziatanie ograniczen wynikajacych
z ustawy z 1994 r. naruszytlo istote jej prawa do poszanowania wiasnosci. W tym
wzgledzie Trybunat wskazuje, ze Trybunal Konstytucyjny w swoim wyroku
z 12 stycznia 2000 r., wyciagnat taki sam wniosek, stwierdzajac, ze w oparciu
o ustawe z 1994 r. ,doszlo ... do zniweczenia istotnego skiadnika prawa wia-
snosci, jakim jest prawo pobierania pozytkéw, przy jednoczesnym wydrazeniu
z tresci drugiego sktadnika, jakim jest prawo rozporzgdzania® ...”.

203. Wielka Izba zgadza si¢ z Izba, w pelni popierajac jej wnioski,
w szczegllnosci za$ rozstrzygnigcie, iz kumulacja ograniczen nalozonych
ustawg z 1994 r. pozbawila tresci prawa wiasnosci skarzace;j.

(B) Ustawa z 2001 r.

Okres pomigdzy 11 lipca 2001 r. a 10 pazdziernika 2002 r.

204. Datami wyznaczajacymi ten okres sg data wejscia w zycie ustawy
z 2001 r., ktéra zastgpila uchylong ustawe z 1994 r. i ktérej celem byta re-
alizacja wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 stycznia i 10 paZzdziernika
2000 r. oraz data uchylenia — mocg kolejnego wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego z 2 pazdziernika 2000 r. — art. 9 ust. 3 ustawy z 2001 r., przepisu
ktéry wprowadzit nowg procedurg kontroli podwyzek czynszéw (zob. §§ 84-
-104 powyzej).

205. Odmiennie od uchylonych przepiséw art. 9 ust. 3 ustawy z 2001 r.
uzaleznial podwyzki czynszéw od stopy inflacji. Niemej jednak utrzymywat
on nadal wczesniejszy maksymalny prég 3% wartosci odtworzeniowej miesz-
kania dla pobieranego czynszu. W odrdéznieniu od ustawy z 1994 r. ustawa
z 2001 r. nie zawierata szczeg6étowych postanowienl co do obowigzkéw wia-
Scicieli dotyczacych koniecznosci utrzymania wiasnosci. Jednakze ich sytu-
acja nie zmienila si¢ znaczaco, poniewaz inne ustawy, a zwlaszcza ustawa
Prawo budowlane i Kodeks cywilny, zawieraly przepisy podobne do tych
obowigzujacych na podstawie ustawy z 1994 r. Postanowienia dotyczace za-
koriczenia najmu byly bardziej szczegdtowe, zawieraly jednakze liczne re-
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strykcyjne warunki wypowiedzenia i zasadniczo zezwalaly na odzyskanie
mieszkania jedynie, gdy wlasciciel zapewnit najemcy mieszkanie zastgpcze
(zob. par. 84-95 powyzej).

206. Jak ustalita Izba (zob. § 177 wyroku Izby) zaledwie po okoto pieciu
miesigcach obowigzywania nowego ustawodawstwa Rzecznik Praw Obywa-
telskich zakwestionowat przed Trybunatem Konstytucyjnym zgodnos¢ z Kon-
stytucjg art. 9 ust. 3 ustawy z 2001 r., podnoszac ze poziom czynszu ustalony
tym artykulem nie pozwala nawet na pokrycie biezacych kosztow eksploatacji
budynkéw oraz ze nowe przepisy stawiajg wilascicieli budynkéw w jeszcze
bardziej niekorzystnej sytuacji niz zasady przewidziane w ustawie z 1994 r.,
ktére zostaly uznane za naruszajgce ich prawa wlasnosci (zob. par. 96 powy-
7ej).

207. Trybunat Konstytucyjny, opierajac swoje rozstrzygniecie na bogatym
materiale dowodowym w postaci dokumentéw oraz oceniajac ogélng sytuacje
w Polsce, orzekl, ze stosowanie przepiséw o kontroli poziomu czynszu byto
niezgodne z konstytucyjnymi zasadami ochrony prawa wtasnosci oraz rza-
déw prawa i sprawiedliwosci spotecznej. Stwierdzil migdzy innymi, ze obec-
na sytuacja byta ,,zdecydowanie mniej korzystna niz ta pod rzagdami ustawy
o najmie lokali mieszkalnych z 1994 r.”, ze ,,ustawa ustalila niezasadnie niski
czynsz poczatkowy”, ze ustawa z 2001 r. ,,powaznie pogorszyla sytuacj¢ wia-
Scicieli budynkéw” oraz ze art. 9 ust. 3 ,,podtrzymal stan naruszenia prawa
wlasnosci”, ktdry istniat pod rzagdami ustawy z 1994 r. Dodatkowo Trybunat
zauwazyl, ze nowe przepisy regulujace wypowiadanie najmu nie poprawity
istotnie sytuacji wtascicieli budynkéw (zob. par. 103-104 powyzej).

Trybunat skrytykowal tez mocno ustawodawce za niewprowadzenie zad-
nych ustawowych mechanizméw tagodzacych straty powstate na skutek czyn-
szu ustalonego na nizszym poziomie i wskazal, ze ,,nie zmienity si¢ przepisy
regulujgce podatek dochodowy od 0séb fizycznych, przynajmniej gdy chodzi
o dopuszczalnosé odliczania od podatku (lub podstawy opodatkowania) kwot
wydatkowanych na utrzymanie budynkéw ... ani tez ustawa nie wprowadzi-
ta preferencyjnych kredytéw na remonty”.

Trybunat podsumowat, ze obowigzywanie art. 9 ust. 3 bylo réwnoznaczne
z dalszym naruszaniem prawa wlasnosci wlascicieli budynkéw mieszkalnych
oraz 7e ograniczenia zawarte w tym artykule wykraczaly poza dopuszczalny
poziom ograniczeri tego prawa (zob. par. 104 powyzej).

208. Wielka Izba, dokonujac oceny sytuacji skarzacej w rozpatrywanym
okresie, podziela opini¢ wyrazong przez Trybunal Konstytucyjny, z ktéra
zgodzita si¢ réwniez Izba, iz przepisy ustawy z 2001 r. w 6wczesnej wersji
nadmiernie ograniczyly prawo wtasnosci skarzgcej i natozyly na nig niepro-
porcjonalnie wysokie obciazenia, ktére nie mogty by¢ uzasadnione usprawie-
dliwionym celem realizowanym przez wladze stosujgce odnosne ustawodaw-
stwo w zakresie mieszkalnictwa.
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Okres pomigdzy 10 pazdziernika 2002 r. a 31 grudnia 2004 r.

209. Okres, o ktérym mowa, rozpoczat si¢ uchyleniem art. 9 ust. 3 ustawy
z 2001 r. przez Trybunat Konstytucyjny i zakoriczyt wejsciem w zycie po-
prawki z grudnia 2004 r. do ustawy z 2001 r. (zob. §§ 113-132 powyzej)

Izba przyjeta nastepujgce rozstrzygnigcie odnosnie tego okresu (zob.
§ 180 wyroku Izby):

,,Od 10 paZdziernika 2002 r. w wyniku uchylenia art. 9 ust. 3 stalo si¢ dla
skarzacej mozliwe podwyzszenie poziomu czynszu za nalezace do niej mieszka-
nia do 3% wartosci odtworzeniowej mieszkania ... . Jednakze, biorac pod uwage
wlasciwe wskaZzniki przedstawione przez strony, Trybunal uwaza, ze nie miato
to skutku w postaci rzeczywistego polepszenia sytuacji skarzacej. Zgodnie ze sta-
nowiskiem Rzadu, w okresie bezposrednio poprzedzajacym uchylenie art. 9 ust. 3,
tj. w pazdzierniku 2002 r., maksymalny czynsz za podobne mieszkania w jej mie-
Scie wynosit 4,61 zt za m?, podczas gdy kwota jaka obecnie moze osiggaé skar-
zaca az do korica 2004 r. osiaggneta 5,15 zt. ... Kwota ta (okoto 1,27 euro), ktéra
miescila si¢ w stosowanym poziomie czynszu (5-6 zt) w wigkszosci innych miast
w kraju, stanowila jedynie okoto 10% wzrost w poréwnaniu do wczesniejszego
czynszu, co jak zostalo wyraZznie wskazane wczesniej, bylo calkowicie niewy-
starczajace na pokrycie podstawowych kosztéw utrzymania. ... W konsekwencji,
Trybunat nie widzi podstawy do przyjecia, ze podwyzka czynszu do — w rzeczy-
wistosci niskiego i niewystarczajacego — ustawowego pulapu mogta polepszy¢
sytuacje uznang za stanowigcg ciggte naruszenie praw wiasnosci skarzacej i in-
nych wiascicieli budynkéw. Trybunal nie uznaje réwniez, aby powyzsza regula-
cja zrekompensowata skarzacej i calej grupie dotknietych oséb skutki wywotane
poprzednim stanem rzeczy’.

210. W postepowaniu przed Wielkg Izbg Rzad stwierdzil — a skarzaca
nie podwazyla tych twierdzef — ze w stosunku do co najmniej jednego sposréd
jej najemcdéw, niejakiej J.W., skarzaca nie podniosta czynszu do ustawowego
maksimum 3% wartosci odtworzeniowej, ale utrzymywata go na poziomie
1,5 %. Na tej podstawie Rzad dowodzit, ze skarzaca nie moze przekonywajgco
utrzymywac, iz jej prawa zostaly naruszone w wyniku dzialania systemu czyn-
szu regulowanego w okresie, o ktérym mowa (zob. §§ 66 i 192 powyzej).

Jednakze Wielka Izba uwaza, ze kwestia tego, czy skarzaca podniosta,
czy nie, czynsz nalezny od jednego z jej najemcéw do 3% wartosci odtwo-
rzeniowej, nie ma decydujgcego wptywu na ocene Wielkiej Izby co do po-
zostawania przez Polske w zgodzie z art. 1 Protokotu nr 1. Wielka Izba, po-
dobnie jak Izba, uwaza za wystarczajace zalozenie, ze w rozwazanym okresie
nic skarzacej tego nie uniemozliwiato. Kluczowa kwestia przed Trybunalem
nie polega na dokonaniu szczegétowych wyliczeri i spekulacjach, jak duzo
albo jak mato skarzaca i inni wlasciciele budynkéw mogli zyska¢ na pod-
wyzce czynszu do 3% wartosci odtworzeniowej. Kwestia ta sprowadza si¢
raczej do tego, czy ta poprawa, dokonana po wielu latach zmuszania wtasci-
cieli budynkéw do zaakceptowania poziomu czynszu nie majacego nic wspol-
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nego z kosztami utrzymania wiasnosci w nalezytym stanie — nie wspominajgc
o uniemozliwianiu im pobierania pewnych korzysci z najmu — potozyla kres
cigglemu naruszeniu art. 1 Protokotu nr 1 spowodowanemu przez taczny efekt
dziatania ograniczen wspomnianych powyzej lub, alternatywnie, stanowita dla
skarzacej rekompensate przywracajac jej prawa gwarantowane Konwencja.

211. W tym zakresie Wielka Izba chcialaby zauwazy¢, ze nie zostaly
zniesione zadne inne ograniczenia praw wilascicieli budynkéw. Jak wskazat
Trybunat Konstytucyjny, zasady wypowiadania najmu nie odbiegaly istot-
nie od tych majacych zastosowanie pod rzagdami ustawy z 1994 r., ktére ten
sam Trybunal uznat wczesniej za réwnoznaczne z ,rzeczywistym wylacze-
niem prawa wtascicieli budynkéw do swobodnego dysponowania ich miesz-
kaniami” i prowadzace do ,,utraty wartosci rynkowej ich budynkéw” (zob.
§§ 821 104 powyzej). Co wiecej, pomimo ze juz w styczniu 2004 r. Trybunat
Konstytucyjny uznal, ze panstwo ,,nalozyto caly ciezar poswigcania sig¢, jaki
spoczywa na spoleczeristwie wobec najemcow ... na wiascicieli nieruchomo-
Sci” 1 ze sytuacje te pogarszal fakt braku prawnych srodkéw w Polsce umoz-
liwiajacych wiascicielom skompensowanie sobie lub ztagodzenie strat ponie-
sionych w zwigzku z utrzymaniem nieruchomosci, a takze uzyskania srodkéw
finansowych na naprawy konieczne, mechanizm taki nie zostal ustanowiony
(zob. §§ 821 104 powyzej).

W tych okolicznosciach Wielka Izba, cho¢ na czgsciowo innej podstawie
(zob. §§ 209-210 powyzej), dochodzi do tych samych wnioskow, jak Izba
i uznaje, ze naruszenie prawa wlasnosci skarzacej miato charakter ciggly przez
caly okres, o ktérym mowa.

Okres pomigdzy 1 stycznia 2005 r. a 26 kwietnia 2005 r.

212. Powyzsze daty wyznaczajg okres obowigzywania art. 1 ust. 9 lit. a no-
welizacji z 17 grudnia 2004 r. oraz art. 1 nowelizacji z 22 grudnia 2004, kt6-
re zmienity tres¢ art. 9 ustawy z 2001 r. oraz ograniczyly maksymalny wzrost
czynszu do poziomu 10% rocznie w sytuacjach, kiedy ptacony czynsz przekra-
czal 3% wartosci odtworzeniowej mieszkania (zob. §§ 124-141 powyzej).

213. Izba, pomimo faktu, ze strony nie podniosty przed nig zadnych twier-
dzeni, uznala za konieczne zbadanie stosownych regulacji co do ich zgodnosci
z Konwencjg i stwierdzita jak nastgpuje (zob. §§ 182-184 wyroku Izby):

,,182. Co prawda, tak jak podkreslit Rzad zobowigzanie do jedynie cza-
sowego utrzymania rezimu regulacji czynszu zostato dotrzymane, poniewaz prze-
pisy ustanawiajgce ostateczny termin stosowania tego rezimu opartego na mak-
symalnym pulapie 3% wartosci odtworzeniowej mieszkania wygasty 31 grudnia

2004 r. ... Rzad zrezygnowat takze z pierwotnej proby rozciaggnigcia zamrozenia

czynszu do 2008 1. ... .

Jednakze inna propozycja poczyniona przez Rzad — sformutowana nie tylko
w ustawach z 1994 r. 1 2001 r., ale poczyniona takze przed Trybunalem w trakcie
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rozprawy, a mianowicie, ze po 1 stycznia 2005 r. czynsze beda regulowane wy-
tacznie przez rynek i nie zostanie wprowadzony zaden nowy system kontroli ...
— nie zostala wprowadzona.

1 stycznia 2005 r. weszty w zycie nowe przepisy. Konstytucyjnosé tych prze-
piséw zostata zakwestionowana przez wiascicieli budynkéw przed Trybunalem
Konstytucyjnym juz po trzech dniach ich obowigzywania. Na podstawie nowe-
lizacji z grudnia 2004 r. Polska wprowadzita nowa procedur¢ kontroli wzrostu
czynszu, ktéra w rzeczywistosci jedynie nieznacznie zmienita uprzedni system.
Po pierwsze, poziom czynszu moze, pod warunkiem, ze podwyzka nastgpita
po stosowanym powiadomieniu i nie czgsciej niz co szes¢ miesiecy, osiagnac 3%
wartosci odtworzeniowej mieszkania. Po drugie, czynsz przekraczajacy 3% tej
wartosci nie moze by¢ podwyzszony wigcej niz 10% w skali roku ... .

183. Zaktadajac, ze praktyczne stosowanie przepisOwW pozostaje sprawg
na przysztos¢ i jest zalezne od wielu czynnikéw, takich jak wlasciwy wskaz-
nik przeliczeniowy ..., Trybunatl nie uznaje za wlasciwe wycigganie wnioskow
co do trwalych czy dlugofalowych skutkéw ich oddzialywania na prawa wia-
snosci skarzacej i innych oséb. Moze jedynie zauwazy¢, ze uwzgledniajac ostat-
nie kwoty podane jako wartos¢ odtworzeniowa mieszkan, 10% wzrost czynszu
nie stanowi z praktycznych przyczyn znaczacego wzrostu czynszu. Dlatego tez
przepisy te nie poprawily sytuacji skarzgcej w odniesieniu do koniecznosci po-
krywania kosztéw biezacego utrzymania nieruchomosci, ktére jest ona nadal zo-
bowigzana przeprowadzaé zgodnie z art. 6 (a) ustawy z 2001 r.

184. W zwigzku z tym nie mozna stwierdzié, ze nowelizacja z grudnia 2004 r.
przewidziala dla skarzacej jakikolwiek srodek, ktéry zrekompensowalby naru-
szenie zaistniale z powodu cigglego stosowania w Polsce ustawodawstwa w za-
kresie regulacji czynszu. Przeciwnie, nowe przepisy wydaja si¢ utrwala¢ status
quo, ktére zostalo uznane za niezgodne z wymogami artykutu 1 Protokotu nr 1”.
214. Poprawki z grudnia 2004 r. zostaly nastgpnie poddane ocenie Try-

bunatu Konstytucyjnego co do ich zgodnosci z polskg Konstytucja. Trybunat
w swoim wyroku z 19 kwietnia 2005 r. nie tylko odni6st si¢ do wyroku Izby
jako do jednego z argumentéw na poparcie swojego rozstrzygnigcia, iz wpro-
wadzenie przepisOw rozciggajacych dziatanie systemu czynszu regulowanego
poza termin wyznaczony ustawg stanowilo zlamanie zasady panistwa prawa
oraz ochrony wlasnosci, ale ocenit takze postepowanie paristwa jako ,,wyraz
szczegblnej nieodpowiedzialnosci wladzy publicznej” oraz ,,wyjatkowo ra-
zace naruszenie zasady ochrony zaufania do paistwa i stanowionego przez
nie prawa” (zob. §§ 137-140 wyroku Izby).

215. W swietle rozstrzygniecia Trybunatu Konstytucyjnego Wielkej Izbie
nie pozostaje nic innego, jak tylko zgodzi¢ si¢ z ustaleniami Izby, iz wejscie
w zycie nowelizacji z grudnia 2004 r. bylo kolejnym aktem paristwa, ktory
naruszyt prawa skarzgcej wynikajace z art. 1 Protokotu nr 1.
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Okres po 26 kwietnia 2005 r.

216. W odniesieniu do okresu po 26 kwietnia 2005 r. Rzad dowodzil,
ze zwazywszy na fakt, iz dom skarzacej zostal czesciowo opuszczony oraz be-
dzie pusty w przeciagu kilku miesigcy po rozprawie ustanej w dniu 11 stycz-
nia 2006 r. — co, jak potwierdzit Rzad (zob. § 66 powyzej) miato rzeczywiscie
miejsce 15 lutego 2006 r. — skarzaca nie moze dluzej utrzymywac, ze nie odzy-
skata posiadania domu. Rzad dodal réwniez, ze nie mozna stwierdzié, ze sys-
tem czynszu regulowanego nadal dotyczy prawa wiasnosci skarzacej (zob.
§ 192 powyzej). Skarzaca z kolei uznata, ze wydarzenia te nie mogg zatrzy-
maé ani wymazaé konsekwencji, ktére spowodowat dla jej prawa wlasnosci
system czynszu regulowanego (zob. § 185 powyzej).

217. W zwiazku z pierwszym argumentem Rzadu Trybunatl chciatby po-
wtorzyé, ze decyzje albo srodki korzystne dla skarzacych sg co do zasady
niewystarczajgce, aby pozbawié ich statusu ,,ofiary”, jesli wladze publiczne
nie przyznaja, wyraZznie badZ co do istoty, a nastgpnie nie zrekompensuja,
naruszenia Konwencji (zob. wsréd wielu innych, Brumarescu p. Rumunii
[WI], nr 28342/95, § 50, ECHR 1999-VII i Scordino p. Wtochom (nr 1) [WI],
nr 36813/97, § 180, ECHR 2006-...)

Niemniej jednak w niniejszej sprawie nie zostaly spetlnione te warunki.
Sad zgadza sie z tym, iz fakt, ze skarzaca z pomocg wtadz publicznych oraz
na samym koricu postgpowania przed Trybunatem mogta odzyska¢ swéj dom
w catosci, poprawil jej sytuacje, to jednak okolicznos¢ ta nie moze zostaé
uznana za przyznanie, chocby co do istoty, podniesionego przez skarzaca
naruszenia Konwencji ani za srodek rekompensujacy skarzacej stwierdzone
przez Trybunat ciagle naruszenie jej prawa wiasnosci spowodowane dziata-
niem systemu czynszu regulowanego (zob. §§ 195-215 powyzej).

Ponadto majac na wzgledzie zobowigzanie parfistw ustanowione
w art. 1 Konwencji do ,,zapewnienia kazdemu cziowiekowi podlegajacemu
ich jurysdykcji praw i wolnosci okreslonych ... w Konwencji” oraz ogdlny
kontekst sprawy (zob. par. 155-156), Trybunal uwaza, ze rozwigzanie prak-
tyczne tego rodzaju, zastosowane przez wiadze publiczne wobec indywidual-
nego skarzacego w sprawie, w ktorej centralna konwencyjna kwestia dotyczy
funkcjonowania rezimu ustawowego dotyczgcego praw znacznej liczby oséb,
nie zwalnia Trybunatu od ustalenia, czy problem natury ogdlnej towarzyszacy
sytuacji, na ktérg ztozono skarge, zostal rozwigzany a przyczyna naruszenia
praw innych oséb usunigta.

218. W wyroku tym Trybunat Konstytucyjny nie ograniczyt swoich
rozwazain jedynie do oceny konstytucyjnosci nowelizacji z grudnia 2004 r.,
ale rozwazyl sprawe przed nim zawista w szerszym kontekscie funkcjono-
wania systemu czynszu regulowanego przez okres okoto 11 lat poprzedzaja-
cych jego orzeczenie (zob. §§ 136-141 powyzej). Uznajac, ze przez caly ten
okres paristwo nie zdotalo wprowadzi¢ zadowalajacego i spdjnego mechani-
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zmu réwnowazenia praw wiascicieli budynkéw i najemcéw, w szczeg6lno-
Sci poprzez wprowadzenie spéjnych kryteriow ustalania czynszéw, Trybunat
zdecydowat o przedlozeniu parlamentowi uwag w tym zakresie (zob. §§ 141-
-142 powyzej).

219. Przedmiotem uwag z czerwca 2005 r. byly ,,uchybienia i luki, na kt6-
re [Trybunat Konstytucyjny] zwracal uwage w ostatnich latach”. Trybunat
orzekl, ze ,,usunigcie ich w najblizszym czasie jest konieczne takze ze wzgle-
du na majacag w tym wypadku szczegdlne znaczenie zasad¢ spolecznej go-
spodarki rynkowej” oraz zwrécit uwage witadz publicznych na fakt, ze ,,nie
jest juz mozliwe fragmentaryczne, czy tez przejsciowe, regulowanie tej pro-
blematyki” (zob. § 142 powyzej).

220. Zasadniczymi usterkami ustawy z 2001 r., zidentyfikowanymi przez
Trybunat Konstytucyjny i uznanymi przez niego za wymagajace natychmia-
stowego usunigcia, byl miedzy innymi brak przepiséw okreslajacych podsta-
wowe elementy czynszow oraz brak jakichkolwiek kryteriéw ustawowych sa-
dowej kontroli podwyzek czynszow. Trybunal Konstytucyjny byl szczegdlnie
krytyczny wobec obecnego ,,algorytmicznego” systemu wyznaczania maksy-
malnego poziomu czynszow.

Trybunat podkreslit, jak uczynit to weczesniej, ze czynsz nie moze pozo-
stawac bez zwigzku z kosztami napraw i utrzymania budynkéw w nalezytym
stanie; cho¢ odstapienie od tej zasady mogloby by¢ uzasadnione przez okres
przejsciowy, to jednak obecnie jest nie do zaakceptowania. Ponadto Trybunat
podkreslit znaczenie wyznaczenia poziomu czynszéw w taki sposéb, ktéry
umozliwialby wiascicielom budynké6w pokrywanie kosztéw napraw i utrzy-
mania budynkéw nie tylko z pobieranych czynszéw, ale takze pobieranie ,,go-
dziwego zysku” z czynszu oraz uzyskiwanie zysku z inwestycji.

221. Odnoszac si¢ do argumentu Rzadu odnosnie braku jakichkol-
wiek ograniczen praw wtascicieli budynkéw, Trybunatl chcialby zauwazyc,
ze nie wydaje si¢ on zasadny. Wtadze publiczne, oprécz wprowadzenia i utrzy-
mywania wadliwych przepiséw regulujacych poziom czynszéw, nie usunely
wczesniejszych wadliwych ograniczent odnosnie wypowiadania uméw najmu
(zob. §§ 127-128 powyzej). Z perspektywy wlascicieli nieruchomosci sytu-
acja nie ulegta znaczgcej zmianie w poréwnaniu z wczesniejszymi restrykcyj-
nymi przepisami. Pafistwo nie ustanowito zadnej procedury ani mechanizmu
ustawowego umozliwiajacego wlascicielom nieruchomosci ztagodzenie badz
skompensowanie strat poniesionych w zwigzku z utrzymaniem budynkéw
w nalezytym stanie i naprawami ich wlasnosci, co wielokrotnie zalecat Try-
bunat (zob. §§ 82, 104, 140, 142, 144, 200, 207 i 211 powyzej).

222. W rezultacie nie mozna twierdzié, ze sam wyrok Trybunatu Kon-
stytucyjnego ztagodzit nieproporcjonalny ci¢zar, jaki na wykonywanie przez
wtascicieli nieruchomosci prawa wtasnosci natozyto dziatanie zaskarzonych
ustaw. Nie mozna takze uznaé, ze ogdlna sytuacja towarzyszaca stwierdze-
niu naruszenia Konwencji w niniejszej sprawie zostata tym samym doprowa-
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dzona do zgodnosci ze standardami Konwencji. Wrecz przeciwnie w swietle
tego wyroku oraz uwag z czerwca 2005 r. nie ma watpliwosci, ze nie mozna
i nie bgdzie mozna zrobié¢ znaczacego postepu na tym polu, jesli podstawo-
we usterki polskiego ustawodawstwa mieszkaniowego nie zostang szybko
usunigte, a caly system nie zostanie zreformowany w ten sposéb, ze bedzie
zapewnial autentyczna i skuteczng ochrone praw fundamentalnych w odnie-
sieniu do 0s6b w podobne;j sytuacji.

C. Whnioski ogélne dotyczace zarzutu naruszenia
art. 1 Protokotu nr 1

223. We wnioskach ogélnych dotyczacych naruszenia art. 1 Protokotu
nr 1 Izba zawarla nastepujace uwagi (zob. §§ 185-188 wyroku Izby):

,,185. Jak Trybunal stwierdzal juz wielokrotnie, w dziedzinach takich jak
mieszkalnictwo pafistwom nalezy si¢ z koniecznosci szeroki zakres swobody
nie tylko co do mozliwosci stwierdzenia istnienia problemu wagi o powszech-
nej doniostosci uzasadniajacego wprowadzenie Srodkéw regulujacych wiasnosé
prywatna, jak i co do wyboru Srodkéw i ich realizacji. Kontrola panstwa nad
poziomem czynszu jest jednym z takich srodkéw, a jego stosowanie moze czg-
sto powodowa¢ znaczgce ograniczenia w wysokosci pobieranego czynszu (zob.
w szczegblnosci Mellacher i inni, cytowany powyzej, § 45).

Takze w sytuacjach takich jak ta, kiedy dzialanie ustawodawstwa w zakresie
regulacji czynsz6w pociaga za sobg daleko idace konsekwencje dla wielu jed-
nostek oraz znaczace skutki ekonomiczne i spoleczne dla catego kraju, wiadze
musza korzysta¢ z szerokiego marginesu swobodnej oceny nie tylko w kwestii
wyboru formy i zakresu uregulowania sposobu korzystania z wtasnosci, ale takze
wyboru momentu, w ktérym zostang wprowadzone w zycie wlasciwe przepisy.
Niemniej jednak 6w margines uznania, cho¢ znaczny, nie jest nieograniczony
i korzystanie z niego, nawet w kontekscie najtrudniejszych reform parstwa,
nie moze pociagac za sobg skutkéw sprzecznych ze standardami Konwencji (zob.
Broniowski, cytowany powyzej, § 182).

186. Trybunal ponownie przyznaje, ze trudna sytuacja mieszkaniowa w Pol-
sce, w szczegollnosci dotkliwy deficyt mieszkaniowy oraz wysokie koszty naby-
cia mieszkarni na wolnym rynku, a ponadto potrzeba przeksztalcenia wyjatkowo
sztywnego systemu przydzialu mieszkan bedacego pozostatoscig systemu ko-
munistycznego, uzasadniaty nie tylko wprowadzenie regulacji prawnych celem
ochrony najemcéw w okresie fundamentalnych reform systemu politycznego,
ekonomicznego i prawnego panstwa, ale takze ustalenie wysokosci czynszu po-
nizej wartosci rynkowe;j ... Trybunal nie znalazt jednak uzasadnienia dla ciagglego
zaniechania przez paistwo zapewnienia skarzacej i innym wtascicielom doméw
czynszowych w trakcie calego okresu bedacego przedmiotem rozwazan Trybuna-
tu niezbgdnych srodkéw na pokrycie kosztéw utrzymania nieruchomosci, nie mé-
wigc juz o zapewnieniu minimalnego dochodu z najmu mieszkan.
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187. Juz pie¢ lat temu polski Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze obo-
wigzywanie rezimu czynszu regulowanego opartego o postanowienia w sposéb
oczywisty i nieunikniony powodujace straty dla wlascicieli doméw czynszowych,
powodowalo, ze cigzar spoleczny reformy mieszkalnictwa roztozony byt nie-
wspotmiernie, w spos6b nieuzasadniony i arbitralny. Réwnoczesnie stwierdzit,
ze przedmiotowa reforma odbywala si¢ gléwnie kosztem wlascicieli prywatnych
doméw czynszowych. Stwierdzenie to Trybunal powtérzyl w kolejnych wyro-
kach, jasno wskazujac, ze niezniesienie systemu regulacji czynszu do 31 grud-
nia 2004 r. moze skutkowa¢ naruszeniem konstytucyjnej zasady rzadéw prawa
i podwaza¢ zaufanie obywateli do painstwa. Wielokrotnie stwierdzat, ze przyjete
srodki stanowily ciagle naruszenie praw wiasnosci wlascicieli doméw czynszo-
wych. Podkreglit, ze sposéb w jaki wladze wyliczyly wzrost czynszu powodo-
wal, ze bylo niemozliwe z czysto matematycznych przyczyn uzyskiwanie przez
wlascicieli dochodu z czynszu lub przynajmniej pokrycie kosztéw utrzymania
nieruchomosci ...

W tych okolicznosciach powinnoscig wtadz polskich bylo wyeliminowanie
lub przynajmniej znalezienie Srodka zmierzajgcego do niezwlocznej naprawy
sytuacji pozostajagcej w sprzecznosci z przestankami fundamentalnego prawa
wtlasnosci skarzacej w zgodzie z linig orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego.
Ponadto, zasada legalnosci zawarta w art. 1 Protokotu nr 1 oraz wynikajaca z niej
zasada przewidywalnosci prawa, nakladaly na pafistwo obowigzek wypelnienia
ustawowego przyrzeczenia uchylenia rezimu czynszu regulowanego, co w zaden
sposéb nie wykluczato wprowadzenia innych mechanizméw ochrony najemcéw.

188. Biorac pod uwage wszystkie powyzsze okolicznosci, w szczegdlnosci
skutki, jakie dzialanie systemu regulacji czynszu miato dla wykonywania prawa
skarzacej do poszanowania mienia, Trybunal uznal, ze wladze natozyly na skar-
z3cg niewspotmierny i nadmierny cig¢zar, ktéry nie moze by¢ uzasadniony reali-
zowanym przez nie usprawiedliwionym interesem spoleczenistwa. ...”

224. Wielka Izba zgadza si¢ z takg oceng zaskarzonej sytuacji bedacej
przedmiotem niniejszej skargi. Niemniej jednak chciataby doda¢, ze wedlug
ustaleri uczynionych powyzej, naruszenia prawa wlasnosci w niniejszej spra-
wie nie nalezy laczy¢ jedynie z kwestig pozioméw nakladanych czynszow,
ale raczej z tacznym rezultatem obowigzywania przepisOw krajowych doty-
czacych ustalania czynsz6w oraz réznorakimi ograniczeniami praw wlascicie-
li nieruchomosci w zakresie wypowiadania uméw najmu, natozonych na nich
ustawg cigzarow finansowych oraz braku prawnych srodkéw umozliwiaja-
cych wiascicielom skompensowanie sobie lub ztagodzenie strat poniesionych
w zwigzku z utrzymaniem nieruchomosci, a takze braku pomocy parstwa
na sfinansowanie napraw koniecznych w uzasadnionych przypadkach (zob.
§§ 203, 211 i1 221 powyzej). Ponadto twierdzenia Rzadu, ze mechanizm taki
istnial (zob. § 189 powyzej), podniesione na rozprawie, nie zostaly poparte
konkretnymi przykladami z krajowego prawa i praktyki.
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W tym zakresie Trybunal ponownie przywoluje swoje orzecznictwo
na potwierdzenie tego, ze w wielu przypadkach dotyczacych ograniczen pra-
wa wlasnosci wlascicieli nieruchomosci — ktére byty i sa powszechne w pan-
stwach stojacych w obliczu problemu braku mieszkan — Trybunat stwierdzat,
Ze zastosowane ograniczenia sg uzasadnione i proporcjonalne do celéw obra-
nych przez Rzad w interesie ogélnym (zob. Spadea i Scalabriono cytowane
powyzej, § 18 oraz Mellacher i inni, cytowane powyzej, §§ 27 1 55). Niemniej
jednak w zadnej z cytowanych powyzej spraw wiladze nie ograniczyty praw
skarzacych w tak znacznym zakresie, jak w niniejszej sprawie.

Po pierwsze, skarzaca nigdy nie zawarta ze swoimi najemcami swobodnie
wynegocjowanej umowy najmu; jej dom byt raczej wynajmowany przez pan-
stwo. Po drugie, okolicznosci niniejszej sprawy sa odmienne od tych ze spra-
wy Spadea i Scalabriono. W drugiej z tych spraw wlasciciele nieruchomo-
$ci, pomimo czasowego wstrzymania przez panistwo eksmisji z prywatnych
mieszkan, zachowali prawo do zakoriczenia stosunku najmu poprzez wezwa-
nie do opuszczenia mieszkania, bez jakichkolwiek dalszych ograniczen. Na-
tomiast w niniejszej sprawie ustawodawstwo polskie powigzato zakoriczenie
stosunku najmu ze spetnieniem wielu warunkéw, ktére znaczaco ograniczaty
prawa wlascicieli nieruchomosci w tym zakresie. Wreszcie w sprawie Mella-
cher i inni ustawodawstwo krajowe ograniczylo wysokos¢ pobieranych czyn-
sz6w, ale nigdy nie ustalilo ich poziomu, jak w niniejszej sprawie, ponizej
kosztéw utrzymania nieruchomosci, a wtasciciele mogli podnosic czynsz, aby
pokry¢ koszty niezbgdnego utrzymania nieruchomosci. Takie uregulowanie
umozliwito austriackim wtascicielom nieruchomosci przynajmniej utrzyma-
nie ich wlasnosci w nalezytym stanie, podczas gdy polski system nie prze-
widywal i nie przewiduje procedury wptat sktadek remontowych ani subsy-
diéw panistwa i tym samym przyczynia si¢ do nieuchronnego niszczenia wia-
snosci z powodu braku odpowiednich inwestycji i modernizacji (zob. §§ 82,
1041 138).

225. Prawdg jest, jak stwierdzono w wyroku Izby, ze panstwo polskie,
ktére odziedziczyto po rzadach komunistycznych problem dotkliwego braku
mieszkan na wynajem z przystgpnym poziomem czynszOw, musiato zréwno-
wazy¢ wyjatkowo trudne i wrazliwe spolecznie kwestie wynikajace z godzenia
sprzecznych intereséw wtascicieli nieruchomosci i najemcéw. Paristwo pol-
skie musiato z jednej strony zapewni¢ ochrone prawa wlasnosci pierwszych,
a z drugiej strony szanowac prawa socjalne drugich, czgsto bezbronnych jed-
nostek (zob. §§ 12-19 1 176 powyzej). Niemniej jednak uzasadnione interesy
spoteczeristwa w takich sytuacjach wymagaja sprawiedliwego rozdzielenia
spotecznego i finansowego cig¢zaru wynikajacego z transformacji i reformy
gospodarki mieszkaniowej kraju. Cigzar ten nie moze, jak w niniejszej spra-
wie, spoczywaé na jednej szczeg6lnej grupie spotecznej, jakkolwiek wazne
bylyby interesy innej grupy lub calego spoteczeristwa.
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W swietle powyzszych wywodéw i majac na wzgledzie skutki funkcjono-
wania ustawodawstwa regulujacego czynsze w calym uwzglgdnianym okre-
sie dla praw skarzacej i innych oséb w podobnej sytuacji, Trybunat uwaza,
ze panstwo polskie nie zdotalo znaleZz¢ wymaganej sprawiedliwej réwnowagi
pomiedzy interesem og6lnym spoteczeristwa i ochrong prawa wiasnosci.

Doszto wigc do naruszenia art. 1 Protokotu nr 1 Konwencji.

III. ART. 46 KONWENCIJI

226. Art. 46 Konwencji przewiduje:

,,1. Wysokie Uktadajace si¢ Strony zobowiazujg si¢ do przestrzegania osta-
tecznego wyroku Trybunatu we wszystkich sprawach, w ktérych sg stronami.

2. Ostateczny wyrok Trybunatu przekazuje si¢ Komitetowi Ministréw, ktéry
czuwa nad jego wykonaniem”.

A. Zastosowanie procedury ,,wyroku pilotazowego”

1. Sprzeciw Rzqdu wobec zastosowania procedury ,,wyroku pilotaiowego”

227. Rzad we wniosku o ponowne rozpoznanie sprawy oraz dalszych pi-
semnych i ustnych wystgpieniach zakwestionowat decyzje Izby o zastosowa-
niu tzw. procedury wyroku pilotazowego w niniejszej sprawie. Rzad przyto-
czyt argumenty trojakiego rodzaju.

228. Po pierwsze, Rzad utrzymywal, ze opis sytuacji skarzacej, tak jak
zostata ona przedstawiona przez skarzaca przed Trybunalem, nie odpowiada
juz rzeczywistosci. Dwaj jej najemcy, W.P. oraz rodzina J.P. i M.P., opuscili
mieszkania odpowiednio w czerwcu 2003 r. i we wrzesniu 2004. Trzeci na-
jemca, J.W., zamierzata si¢ wyprowadzi¢ wkrétce po dacie rozprawy. Tym
samym skarzaca uzyskata pomoc, o jakg zwrdécita si¢ do Trybunatu, zaréwno
jesli chodzi o przejecie zarzadu nieruchomosci, jak i odzyskanie posiadania
mieszkan.

Po drugie, Rzad argumentowal, ze sytuacja faktyczna skarzacej byta od-
mienna od sytuacji faktycznej typowego wlasciciela nieruchomosci, poniewaz
byta ona wiascicielkg domu jednorodzinnego, podczas gdy wigkszos¢ wlasci-
cieli nieruchomosci dotknietych rezimem czynszu regulowanego posiadata
kamienice czynszowe. Dodatkowo skarzaca nosila si¢ z zamiarem umiesz-
czenia w swoim domu siedziby Fundacji Bursztynowego Szlaku, co moze
wskazywa¢ na to, ze zamierzala wykorzysta¢ nieruchomos$¢ raczej na cele
gospodarcze niz potrzeby mieszkaniowe.

Jako trzeci argument Rzad podnidst, ze rezim czynszu regulowanego
wprowadzony ustawg z 1994 r. nie obowigzuje w Polsce od momentu, kiedy
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 19 kwietnia 2005 r. doprowadzit
do zgodnosci sytuacji z konwencyjnymi standardami ochrony prawa wiasno-
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Sci. Rzad ponownie powtdrzyl, ze w nastgpstwie wyroku strony umowy najmu
mogg swobodnie ustala¢ poziom czynszu, a prawa wlascicieli nieruchomosci
nie podlegajg juz zadnym ograniczeniom.

Rzad zakoriczyl stwierdzeniem, ze sprawa nie powinna by¢ uznana
za ,,sprawe pilotazowg” dotyczaca problemu systemowego w zwigzku ze ztym
funkcjonowaniem polskiego ustawodawstwa — ze wszystkimi konsekwencja-
mi, jakie pociaga to za sobg z punktu widzenia art. 46 Konwencji.

2. Argumenty skarzgcej

229. Skarzaca rozpoczeta od zwrdcenia pozwanemu Rzadowi uwagi
na fakt, ze nie starala si¢ wplyna¢ na decyzje Izby o zastosowaniu procedury
,Wyroku pilotazowego”, poniewaz kwestia ta nalezy wytacznie do kompeten-
cji Trybunatu i zalezy od jego oceny faktéw sprawy.

Niemniej jednak skarzaca nie widzi zadnego argumentu, jaki mégiby by¢
uzyty przeciwko decyzji Izby. Wrecz przeciwnie, jej sprawa spetnia kryteria
ustanowione w wyroku Broniowski przeciwko Polsce, w szczeg6lnosci z tego
wzgledu, ze naruszenie jej prawa wilasnosci ,,nie bylo spowodowane ani poje-
dynczym incydentem, ani tez szczegélnym obrotem wydarzen w sprawie, lecz
byly raczej konsekwencjg administracyjnego i urzgdowego traktowania przez
wladze okreslonej kategorii obywateli”. Zaréwno sprawa Broniowskiego jak
i skarzacej ujawnily ,,istnienie w polskim porzadku prawnym defektu, wsku-
tek ktérego cata grupa obywateli zostala pozbawiona prawa do poszanowa-
nia ich wiasnosci” i daty powdd do twierdzenia, ze ,,wady prawa krajowego
i praktyki stanowi¢ moga podstawe do wnoszenia kolejnych, licznych i uza-
sadnionych skarg”. Ponadto w obu przypadkach naruszenie prawa wynikato
z problemu systemowego zwigzanego ze ztym funkcjonowaniem krajowego
ustawodawstwa oraz praktyki, ktérego przyczyng bylo nierozwigzanie przez
panstwo tego problemu. Faktem jest, ze przez wiele lat skarzaca nie mogta od-
zyskaé swojej wlasnosci ani uzyskaé rozsadnej kwoty czynszu nie z powodu
wadliwosci szczegblnego orzeczenia badZ decyzji, ale z powodu wadliwego
ustawodawstwa.

230. Odnoszac si¢ do argumentu Rzadu, jakoby jej dom miat zostaé opusz-
czony przez najemcéw, skarzgca argumentowala, jak to czynita juz wczesniej,
ze to wydarzenie nie moze automatycznie zatrzymac i wymazaé efektéw na-
ruszenia jej prawa wlasnosci, ktdre trwato przez wiele lat.

W odniesieniu do twierdzenia Rzadu, jakoby jej sytuacja byla inna niz
sytuacja przecigtnego wiasciciela nieruchomosci w Polsce, poniewaz jej dom
jest domem jednorodzinnym, a nie kamienicg czynszowa, skarzgca podkresli-
la, ze doktadnie tego argumentu stale cho¢ bezskutecznie uzywata, wystepujac
przed wieloma wtadzami krajowymi i sgdami, podejmujac starania o odzyska-
nie posiadania w postgpowaniach sagdowych. Na niewiele si¢ to jednak zdato,
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poniewaz wszystkie wtadze uznaly, ze zaskarzone przepisy prawa mieszka-
niowego zostaly w jej przypadku wiasciwie zastosowane.

Wreszcie, w kontekscie twierdzenia Rzadu, jakoby paristwo nie kontrolo-
walo poziomu czynszow, a prawa wiascicieli nieruchomosci nie byly juz ogra-
niczane, skarzaca powtérzyta przede wszystkim argument o utrzymujacym si¢
naruszeniu Konwencji po wejsciu w zycie wyroku Trybunatu Konstytucyjne-
go (zob. § 185 powyzej).

Podsumowujac, skarzgca zwrdcita si¢ do Trybunatu o kontynuacjg stoso-
wania procedury ,,wyroku pilotazowego” w jej sprawie.

3. Ocena Trybunatu

(a) Zasady pochodzace z orzecznictwa Trybunalu

231. W sprawie Broniowski przeciwko Polsce, ktéra dotyczyla kwestii
zgodnosci z Konwencjg rezimu ustawowego dotyczacego duzej liczby oséb
(okoto 80 000), Trybunat stwierdzil po raz pierwszy istnienie naruszenia
systemowego, ktore zdefiniowatl jako sytuacja, gdzie ,,stan faktyczny sprawy
ujawnia ... w polskim porzadku prawnym ... defekt, wskutek ktérego cata grupa
obywateli zostala pozbawiona i w dalszym ciggu jest pozbawiana [prawa do po-
szanowania ich wilasnosci na podstawie Konwencji]” oraz gdzie ,,wady prawa
krajowego i praktyki ujawnione w indywidualnej sprawie skarzacego moga sta-
nowi¢ podstawe do wnoszenia kolejnych, licznych i uzasadnionych skarg”.

Ponadto Trybunat uznal, ze w niniejszej sprawie naruszenie ,,wywodzi si¢
z problemu o zasiggu powszechnym, wynikajacego z nieprawidiowego funk-
cjonowania polskiego ustawodawstwa oraz praktyki administracyjnej — pro-
blemu, ktéry dotknat i nadal dotyka znacznej liczby 0séb” (zob. Broniowski,
cytowany powyzej, § 189).

232.W zwiazku z tym Trybunal zarzadzil, ze ,,pozwane paristwo musi,
poprzez stosowne srodki prawne oraz praktyki administracyjne, zapewnic¢ re-
alizacje wymienionego wyzej prawa majgtkowego w stosunku do pozostalych
0s6b uprawnionych do ekwiwalentu za mienie zabuzainskie, albo przyzna¢ im
w zamian réwnorzedne zadoscéuczynienie, zgodnie z zasadami ochrony praw
wlasnosciowych wynikajacymi z art. 1 Protokotu nr 17 (zob. czwarty punkt czg-
Sci operacyjnej gtéwnego orzeczenia).

Tym samym Trybunat wyraZnie zaznaczyl, ze celem wykonania wyro-
ku w kraju muszg zosta¢ podjete srodki o charakterze ogélnym, ktére beda
uwzglednialy znaczng liczbg oséb dotknigtych tg sytuacjg oraz usung systemo-
wy defekt lezacy u podstaw ustalenia przez Trybunat naruszenia. Ponadto Try-
bunat zauwazyl, ze Srodki te powinny obejmowac¢ mechanizm, ktéry przyzna
zados¢uczynienie pokrzywdzonym w wyniku naruszenia Konwencji. Trybunat
podkreslit, ze po ustaleniu takiego defektu, do wiadz krajowych bedzie nalezato
podjecie pod nadzorem Komitetu Ministrow niezbgdnych srodkéw zaradczych,
a'w tym — na ile zajdzie potrzeba — srodkéw o dziataniu retroaktywnym, zgodnie
z subsydiarnym charakterem Konwencji (ibid. § 193 i Broniowski przeciwko
Polsce (ugoda [WI], nr 31443/96, §§ 34-35 ECHR-2005-IX).
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233. Taki rodzaj podejscia orzeczniczego Trybunatu do systemowych
badZ strukturalnych probleméw w krajowym porzadku prawnym zostal na-
zwany ,,procedurg wyroku pilotazowego” ( zob. tytutem przyktadu pisem-
ne stanowisko Trybunalu w sprawie reformy Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka oraz inne srodki wymienione w raporcie Komitetu Sterujacego
Praw Czilowieka z 4 kwietnia 2003 (CDDH(2003)006, przyjetego jednogto-
$nie przez Trybunal na 43 wykonawczej sesji plenarnej 12 wrzesnia 2003,
§§ 43-46; jak tez odpowiedZ Trybunalu na wewngtrzny raport z dziatalnosci
CDDH, przygotowany w zwigzku z 46. wykonawczg sesjg plenarng 2 lutego
2004, § 37) (ibid.).

234. Wyb6r sprawy do zastosowania ,,procedury wyroku pilotazowe-
g0” ma na celu utatwi¢ mozliwie szybkie i efektywne usunigcie dysfunkcji
w ochronie danego prawa gwarantowanego Konwencjg w krajowym porzad-
ku prawnym. Decydujacym czynnikiem branym pod uwagg przez Trybunat
przy inicjowaniu i stosowaniu tej procedury jest rosnace zagrozenie dla sys-
temu konwencyjnego wynikajace z olbrzymiej liczby spraw powtarzajacych
sig¢, ktére majg swoje Zrédio, miedzy innymi, w tym samym strukturalnym lub
systemowym problemie (ibid.).

Procedura wyrokéw pilotazowych ma w giéwnej mierze pomoc pan-
stwom-stronom Konwencji w wypelnianiu ich roli w systemie konwencyj-
nym, ktéra polega na rozwigzywaniu takich probleméw na poziomie krajo-
wym i tym samym zapewnieniu osobom poszkodowanym praw i wolnosci
okreslonych w Konwencji, jak stanowi art. 1 Konwencji, poprzez oferowanie
szybszej rekompensaty.

(b) Zastosowanie powyzszych zasad do niniejszej sprawy

235. Izba uznata, ze zasady ustalone w sprawie Broniowski znajdujg zasto-
sowanie do niniejszej sprawy, zwlaszcza ze dziatanie rezimu regulacji czynszu
moze dotykac¢ potencjalnie jeszcze wigksza liczbe 0oséb — okoto 100 000 wia-
Scicieli budynkéw oraz od 600 000 do 900 000 najemcéw (zob. § 191 wyroku
Izby). Izba stwierdzila, ze tak jak w sprawie Broniowski, okolicznosci sprawy
ujawniajg istnienie systemowego problemu zwigzanego z powaznymi braka-
mi w krajowym porzadku prawnym. Izba uznata, ze niedostatki te polegaja
na ,,ztym funkcjonowaniu ustawodawstwa polskiego w odniesieniu do miesz-
kalnictwa, w zakresie w jakim natozylo ono i nadal naktada na indywidu-
alnych wtascicieli nieruchomosci ograniczenia w podwyzszaniu wysokosci
czynszu naleznego im z tytulu najmu mieszkan bgdacych ich wiasnoscia,
uniemozliwiajac im otrzymywanie czynszu wspétmiernego do ponoszonych
kosztéw utrzymania nieruchomosci”.

236.Wielka Izba zgadza si¢ z wnioskami Izby, iz niniejsza sprawa nadaje
si¢ do zastosowania procedury wyroku pilotazowego w ksztalcie ustalonym
w sprawie Broniowski.
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Nie ma réwniez watpliwosci co do tego, ze funkcjonowanie zaskarzone-
go ustawodawstwa mieszkaniowego — ktére, niezaleznie od zastrzezeri Rzadu
co do nietypowej sytuacji skarzacej (zob. § 228 powyzej), mialo zastosowanie
do skarzgcej w réwnej mierze, jak do innych wiascicieli nieruchomosci — poten-
cjalnie pociagalo za sobg konsekwencje dla prawa wlasnosci duzej liczby oséb,
ktérych mieszkania (ok. 600 000 lub tez 5,2% catych zasobéw mieszkaniowych
kraju) byly wynajmowane w ramach rezimu czynszu regulowanego (zob. §§
151 19 powyzej). Cho¢ przed Trybunatem zawistych jest obecnie osiemnascie
podobnych skarg — liczba, ktéra w porOwnaniu ze sprawg Broniowski wydaje
si¢ znikoma, to jednak jedna ze skarg zostala wniesiona przez stowarzyszenie
okoto 200 wiascicieli nieruchomosci domagajacych si¢ stwierdzenia naruszenia
ich praw. W kazdym bad7 razie zidentyfikowanie ,,sytuacji systemowej” uza-
sadniajacej zastosowanie procedury wyroku pilotazowego niekoniecznie musi
si¢ taczy¢ z (badZ opiera¢ na) konkretng liczbg podobnych zawistych spraw.
W kontekscie naruszenia systemowego lub strukturalnego istotng okolicznoscia
jest réwniez potencjalny naptyw przysztych spraw, a to ze wzgledu na zapobie-
ganie gromadzeniu si¢ spraw powtérkowych na wokandzie Trybunatu, ktére
utrudniajg efektywne rozpatrywanie innych spraw bedacych Zrédlem naruszer
praw, czasem powaznych, za ochrong¢ ktérych Trybunat jest odpowiedzialny.

237.Pomimo ze Rzad utrzymywal, iz rezim czynszu regulowanego, w zwigz-
ku z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 19 kwietnia 2005 r., w Polsce
juz nie obowigzuje (zob. § 228), Trybunal moze jedynie przywotac swéj weze-
$niejszy wniosek, Ze pomimo tego orzeczenia sytuacja ogélna nie spetnia jak
dotad standardéw konstytucyjnych (zob. §§ 221-222 powyzej).

Wielka Izba podziela opini¢ I1zby, ze problem tkwigcy u podstawy narusze-
nia art. 1 Protokotu nr 1 w niniejszej sprawie polega na ,,ztym funkcjonowaniu
polskiego ustawodawstwa mieszkaniowego”. Ocena ta nadal pozostaje trafna,
w szczeg6lnosci w swietle ustaleit Trybunatu Konstytucyjnego, Ze naruszenie
prawa wlasnosci skarzacej oraz innych wlascicieli nieruchomosci miato swo-
je Zrédio w ,,wadliwym ustawodawstwie”, ktére nieprzerwanie stosowato si¢
do nich od dnia wejscia w zycie ustawy z 1994 r. (zob. § 140 powyzej).

Niemniej jednak Wielka Izba widzi ten problem systemowy raczej jako
kombinacje ograniczen praw wlascicieli nieruchomosci, tgcznie z wadliwymi
przepisami dotyczacymi ustalania czynszéw, ktéry pogarszatl i nadal pogarsza
brak jakichkolwiek srodkéw prawnych umozliwiajacych wiascicielom nieru-
chomosci pokrycie przynajmniej strat zwigzanych z utrzymaniem nierucho-
mosci, niz jako jedynie kwesti¢ zwigzang z niezapewnieniem przez panstwo
wiascicielom nieruchomosci poziomu czynszéw wspdétmiernego do kosztéw
utrzymania nieruchomosci.

B. Srodki o charakterze ogélnym

238. Jedng z konsekwencji procedury wyroku pilotazowego jest rozszerze-
nie oceny Trybunatu odnosnie sytuacji bedacej przedmiotem skargi w sprawie
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pilotazowej poza interes indywidualny skarzacego i zazadanie przez Trybu-
natl zbadania sprawy takze z perspektywy srodkéw o charakterze generalnym,
ktére musza zosta¢ podjete w interesie innych potencjalnie dotknietych oséb
(zob., mutatis mutandis, Broniowski (ugoda), cytowany powyzej, § 36). Z tego
powodu srodki indywidualne zastosowane w sprawie skarzacej, na ktére po-
wotuje si¢ Rzad w argumentacji odnosnie zastosowania procedury wyroku
pilotazowego, nie moga zosta¢ uznane jako decydujace w tym kontekscie.

239. Odnoszac si¢ do srodkdw generalnych, ktére paristwo polskie musi za-
stosowac, aby potozy¢ kres systemowemu naruszeniu prawa wiasnosci ziden-
tyfikowanemu w niniejszej sprawie oraz majac na wzgledzie aspekt spoleczny
i ekonomiczny, wraz z obowiazkami panstwa wzgledem praw socjalnych innych
0s6b (zob. §§ 139, 157 1 225 powyzej), Trybunal uznaje, ze pozwane parnstwo
musi przede wszystkim, poprzez odpowiednie srodki prawne i/lub inne srodki,
zapewniC istnienie w krajowym porzadku prawnym mechanizmu utrzymujacego
sprawiedliwy balans pomigdzy interesami wiascicieli nieruchomosci, waczyw-
szy ich uprawnienie do pobierania pozytkoéw z wiasnosci, oraz interesami ogol-
nymi spoleczenistwa — wlaczywszy dostepnos¢ mieszkari dla gorzej sytuowanych
—w zgodzie z zasadami ochrony prawa wiasnosci ustanowionymi w Konwencji.

Do Trybunatu nie nalezy jednak okreslenie, jaka bytaby najbardziej odpo-
wiednia droga do stworzenia takich procedur zaradczych ani tez, jak interes
wtascicieli nieruchomosci w pobieraniu pozytkéw powinien by¢ zréwnowazo-
ny z innymi interesami wchodzacymi tutaj w gre; a zatem wedtug art. 46 pan-
stwo ma swobode w wyborze sSrodkéw, za pomoca ktérych zamierza wypet-
ni¢ obowigzki wynikajace dla niego z wykonania orzeczenia Trybunatu (zob.
Broniowski, cytowany powyzej §§ 1861 192).

Niemniej jednak Trybunat chcialby na marginesie zauwazy¢, ze wsréd
wielu opcji, jakie stojg przed parstwem, znajdujg si¢ niewatpliwie Srodki
wskazane przez Trybunat Konstytucyjny w jego uwagach z czerwca 2005,
okreslajacych cechy mechanizmu réwnowazacego prawa wiascicieli nieru-
chomosci i najemcow oraz kryteria ustalania ,,czynszu poczatkowego”, ,.czyn-
szu ekonomicznie uzasadnionego” czy ,,godziwego zysku”.

III. ZASTOSOWANIE ART. 41 KONWENCIJI

240. Art. 41 Konwencji przewiduje:

,,Jesli Trybunal stwierdzi, ze nastgpito naruszenie Konwencji lub jej Protokotow,
oraz jesli prawo wewnetrzne zainteresowanej Wysokiej Ukladajacej si¢ Strony po-
zwala tylko na czg¢Sciowe usuni¢cie konsekwencji tego naruszenia, Trybunat orzeka,
gdy zachodzi potrzeba, stuszne zadoséuczynienie pokrzywdzonej stronie”.

A. Szkoda dochodzona w niniejszej sprawie

241. Skarzaca oswiadczyla, ze jest Swiadoma, iz na podstawie orzeczenia
w sprawie Broniowski Trybunal moze zadecydowac, ze kwestia zastosowania art.
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41 nie jest gotowa do rozstrzygnigcia i odmowic jej przyznania stusznego zados¢-
uczynienia. Pomimo to zwrdcila si¢ do Trybunatlu o zwazenie, ze jej roszczenia
sq gotowe do rozstrzygniecia, a nawet ze ich rozstrzygniecie jest konieczne.

W tym zakresie skarzaca poinformowata, ze ma juz 75 lat, a jej sprawa
toczy si¢ przed Trybunalem od wielu lat. Zaréwno jej zdrowie, jak i sytuacja
finansowa, sg w kiepskim stanie. Jej srodki utrzymania sa bardzo ograniczo-
ne; skarzaca jest emerytowang nauczycielkg muzyki, mieszkajaca obecnie
w matym skromnym mieszkaniu w Poznaniu. Odszkodowanie Trybunatu po-
mogloby jej przynajmniej wyremontowaé dom i ewentualnie przeprowadzié
si¢ do nieruchomosci bedacej wiasnoscia rodzinng.

242. Skarzaca, jak to uczynila przed Izbg, domagala si¢ iacznej kwoty
118 705 euro za strate materialng i moralng doznana na skutek naruszenia o cha-
rakterze cigglym jej prawa wiasnosci. Suma ta obejmowata 40 000 euro za strate
moralng oraz 78 705 za stratg materialna, ktéra miata pokry¢ koszty remontu spo-
wodowane przez niedbatg konserwacje budynku przez paristwo oraz niemozliwo-
Scig skarzacej dokonania niezbednych napraw z czynszéw uzyskiwanych wedtug
rezimu czynszu regulowanego oraz zrekompensowac utrate zyskow.

243. W zwigzku ze strata materialng skarzaca utrzymywata, ze przedsta-
wita ekspertyze, ktéra w szczegétach opisuje obecny stan jej domu. Wedlug
opinii eksperta warunki techniczne domu sprawiaja, ze wymaga on remontu
kapitalnego.

Co do rzekomych strat zysku w kategoriach kwoty czynszu netto wedlug
stawek rynkowych, ktérg skarzaca mogtaby uzyska¢, gdyby jej dom nie zostat
objety rezimem czynszu regulowanego, ekspert dokonat wyliczenia odnosne]
kwoty za okres 15 lat nastepujacych po przejeciu przez skarzaca zarzadu nad
domem (zob. takze § 32 powyzej). Kwota ta zostata oszacowana na 1 380 000,
co odpowiada w przyblizeniu 350 000 euro.

Skarzaca argumentowala, odnoszac si¢ do sprawy Broniowski oraz
faktu, ze odpowiednie polskie ustawodawstwo ograniczyto roszczenia za-
buzan do 20%, iz ze wzgledu na podobny charakter jej sprawy takze ona
jest zmuszona do ograniczenia swoich roszczen do odpowiedniego odsetka
rzeczywistych strat przez nig poniesionych. Odsetek ten odpowiadal wymie-
nionej powyzej kwocie 78 705 euro.

244. Odnoszac si¢ do zadania zaptaty 40 000 euro za strate¢ moralna, skar-
z3aca powtorzyla argument uzyty przed Izbg, ze suma ta miata pokry¢ strate
doznang przez nig z powodu frustracji i niepokojéw towarzyszacych jej bez-
skutecznym wysitkom na rzecz odzyskania wlasnosci oraz braku jakiejkol-
wiek mozliwosci korzystania z posiadania. W tym kontekscie podkreslita,
ze stres towarzyszacy dochodzeniu jej uzasadnionych roszczen przed sadami
polskimi oraz fakt, ze postgpowania te okazaly si¢ nieskuteczne, byty dla niej
— osoby starszej — powaznym obcigzeniem. Cierpiata takze powaznie z po-
wodu faktu, ze nie mogta realizowaé swoich planéw umieszczenia w swoim
domu siedziby Fundacji Bursztynowego Szlaku.
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245. Z tytulu kosztéw 1 wydatkéw skarzaca domagata si¢ zwrotu tacznej
kwoty 24 000 euro, wlaczajac w to 9 457,50 euro poniesionych w zwigzku z po-
stepowaniem przed Wielkg Izbg. Kwota ta nie uwzgledniata podatku VAT.

246. Rzad twierdzil, ze roszczenia te byly wygérowane oraz niepopar-
te zadnymi dowodami. Rzad w szczegélnosci skrytykowal ekspertyze i za-
kwestionowat jej wartos¢ dowodowa, twierdzac, ze zostala ona najwyrazniej
przygotowana, aby wywrze¢ na Trybunale wrazenie, ze prawo wlasnosci
skarzacej zostalo powaznie naruszone. Zdaniem Rzadu ekspertyza zawierata
wygoérowane sumy odnosnie rzekomej straty zyskéw z czynszu, strata ta zas
w ogoéle nie powinna by¢ rozwazana w niniejszej sprawie, poniewaz odnosi si¢
ona do ogdlnej oceny konsekwencji wynikajacych z funkcjonowania ustawo-
dawstwa w zakresie czynszéw regulowanych. Ustosunkowujac si¢ do kosz-
tow poniesionych przez skarzaca w postepowaniu odwolawczym, Rzad za-
kwestionowat liczbe godzin (50) spedzonych przez pelnomocnika skarzacej
na przygotowaniu sprawy i zwrocit si¢ do Wielkiej Izby o zasadzenie tych
kosztéw, jesli w ogdle, tylko w takim zakresie, w jakim, stowami Rzadu, ,,0d-
powiadaty one zaangazowaniu pelnomocnika w sprawie, zostaly rzeczywiscie
poniesione oraz byly konieczne i rozsadne co do wysokosci”.

B. Whnioski Trybunalu

1. Szkoda materialna

247. Biorac pod uwagg okolicznosci sprawy, Trybunal uwaza, ze kwestia
odszkodowania za uszczerbek majatkowy nie jest gotowa do rozstrzygniecia.
Kwesti¢ t¢ nalezy zatem pozostawi¢ do rozpoznania w pdZniejszym terminie
i ustali¢ dalszg procedure przy uwzglednieniu ewentualnego porozumienia
ugodowego, jakie moze zosta¢ zawarte pomiedzy pozwanym Rzadem i skar-
z3ca (art. 75 § 1 Regulaminu Trybunatu) oraz w $wietle indywidualnych lub
og6lnych srodkéw, jakie mogg zostaé podjete przez pozwane panstwo w trak-
cie wykonania wyroku. Do czasu wprowadzenia w zycie stosownych srodkéw
o charakterze ogdlnym, ktére to srodki powinny zostaé przyjete w rozsadnym
terminie, Trybunal odracza rozpatrywanie skarg majacych swe Zrédio w tej
samej ogdlnej przyczynie (zob. Broniowski, cytowany powyzej, § 198).

2. Szkoda moralna

248. Odnosnie zgdania odszkodowania za doznang krzywd¢ Trybunat do-
strzega wazne powody przemawiajace za przyznaniem odszkodowania i odej-
$ciem, w drodze wyjatku, od stanowiska zajetego w sprawie Broniowski (zob.
Broniowski, cytowany powyzej, § 198).

Do podjecia takiej decyzji sktonity Trybunat szczegdlne i osobiste oko-
licznosci indywidualnej skarzacej w niniejszej sprawie. Trybunat uwzglednit
przede wszystkim jej wiek oraz stan zdrowia, a takze fakt, ze oba postgpo-
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wania jakie wszczeta przed polskimi sadami oraz postgpowanie przed Try-
bunalem trwaly znaczny czas i tym samym nieuchronnie poglebity jej fru-
stracje i cierpienie. Zwazywszy na okolicznosci towarzyszace przejeciu przez
panistwo wilasnosci skarzacej na potrzeby innych oséb oraz czas, jaki zajeto
skarzgcej odzyskanie domu rodzinnego, przedmiotu o bezspornie znacznej
wartosci sentymentalnej i emocjonalnej, Trybunal nie ma watpliwosci, ze od-
powiednie postgpowania krajowe spowodowaly znaczne napigcie psychiczne
u skarzacej. Decydujac o przyznaniu odszkodowania za krzywde na obecnym
etapie postepowania, Trybunat uznat za réwnie wazne to, ze skarzaca docho-
dzita nie tylko swoich praw przed Trybunalem, ale takze wzigta na siebie
cigzar dzialania — przynajmniej do pewnego stopnia — w imieniu wiascicieli
nieruchomosci znajdujacych sie w podobnej sytuacji.

249. Majac na wzgledzie powyzsze i dokonujac oceny na zasadach stusz-
nosciowych, Trybunal przyznaje skarzacej 30 000 euro tytulem doznanej
krzywdy.

3. Koszty i wydatki

250. W odniesieniu do kosztow i wydatkéw poniesionych przez skarzaca
Trybunal zauwaza, ze Izba przyznata jej 13 000 euro za koszty poniesione
do wydania przez Izbg wyroku (zob. § 197 wyroku Izby). Po dokonaniu oceny
zadania skarzgcej w catosci Trybunal przyznaje jej 22 500 euro, ktére beda
przeliczone na walute krajowa pozwanego pafistwa po kursie z dnia wyptlaty,
plus jakikolwiek podatek jaki moze by¢ pobrany od tej kwoty.

4. Odsetki za zwtoke

251. Trybunal uwaza, ze odsetki powinny by¢ ustalone zgodnie z mar-
ginalng stopg procentowg Europejskiego Banku Centralnego powigkszona
o trzy punkty procentowe.

Z TYCHPRZYCZYN TRYBUNAL

1. Oddala jednogtosnie wstgpny zarzut Rzadu o niedopuszczalnosci ratio-
ne temporis skargi;

2. Uznaje jednogtosnie, ze doszto do naruszenia art. 1 Protokotu nr 1 do Kon-
wencji;

3. Uznaje glosami szesnascie do jednego, ze powyzsze naruszenie wynika
z systemowego problemu zwigzanego z nieprawidlowym funkcjonowa-
niem legislacji krajowej w zakresie, w jakim:

(a) ograniczala onainadal ogranicza prawa wiascicieli doméw, wiaczyw-
szy wadliwe przepisy dotyczgce ustalania czynszow;

(b) nie przewidywata i nadal nie przewiduje zadnej procedury ani mecha-
nizmu umozliwiajacego wiascicielom doméw pokrycie strat poniesio-
nych w zwiazku z nalezytym utrzymaniem budynkéws;
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4. Uznaje glosami pigtnascie do dwdch, ze w celu potozenia kresu syste-
mowemu naruszeniu zidentyfikowanemu w niniejszej sprawie, pozwane
panistwo musi poprzez odpowiednie srodki prawne i/lub innej natury za-
pewni¢ w krajowym porzadku prawnym mechanizm utrzymujgcy spra-
wiedliwg rownowage pomigdzy interesami wiascicieli budynkéw i ogél-
nym interesem spoleczenistwa, w zgodzie z konwencyjnymi standardami
ochrony prawa wtasnosci (zob. § 239 powyzej);

5. Uznaje jednogtosnie, ze kwestia zastosowania art. 41 nie jest jeszcze goto-
wa do rozstrzygnigcia w zakresie przyznania skarzacej zadoséuczynienia
za szkod¢ materialng i wobec tego,

(a) pozostawia wymieniong wyzej kwestie do péZniejszego rozpoznania;

(b) zwraca si¢ do Rzadu i skarzacej o przedlozenie, w terminie szesciu
miesi¢cy od daty zakomunikowania niniejszego wyroku, ich pisem-
nych stanowisk w tej kwestii, a w szczegdlnosci o poinformowanie
Trybunatu o ewentualnym porozumieniu ugodowym;

(c) odracza dalszg procedure i upowaznia Prezesa Trybunatu do jej usta-
lenia, jezeli zajdzie potrzeba;

6. Uznaje jednogtosnie, ze:

(a) pozwane Panistwo ma wyptaci¢ skarzacej w ciggu trzech miesigcy na-
stepujace kwoty:

(1) 30 000 (trzydziesci tysigcy) euro z tytutu szkody moralnej;

(i1) 22 500 (dwadziescia dwa tysigce pigéset) euro z tytulu poniesio-
nych kosztéw i wydatkéw;

(iii jakikolwiek podatek jaki moze by¢ pobrany od powyzszych
kwot;

(b) od wygasnigcia powyzszego trzymiesi¢cznego terminu do momentu zapta-
ty platne beda zwykle odsetki wedlug marginalnej stopy procentowej Euro-
pejskiego Banku Centralnego powigkszone o trzy punkty procentowe;

7. Oddala jednoglosnie pozostalg czgs$¢ zgdania skarzacej o zadoscuczynie-
nie za strat¢ moralng.

Sporzadzono w jezyku angielskim i francuskim oraz obwieszczono na roz-
prawie ustnej w Budynku Braw Czlowieka w Strasburgu w czerwcu 2006 r.

Luzius WILDHABER T.L. EARLY
Prezes Kanclerz

Zgodnie z art. 45 § 2 Konwencji oraz art. 74 § 2 Regulaminu Trybunatu
do niniejszego wyroku dotgczone sg nastepujace opinie:
(a) czgsciowo zbiezna i zawierajgca czesciowo zdanie odrgbne sedziego Zu-
pancica;
(b) zawierajaca czesciowo zdanie odrgbne sedziego Zagrebelsky’ego.
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OPINIA CZESCIOWO ZBIEZNA 1 ZAWIERAJ ACA
CZESCIOWO ZDANIE ODREBNE SEDZIEGO
ZUPANCICA
(ttumaczenie)

Kwestia poruszona przez s¢dziego Zagrebelsky’ego jest istotna. Cen-
tralny element jego opinii zawierajacej czg¢Sciowo odrebne zdanie stanowi
stwierdzenie, ze art. 46° Konwencji ogranicza moc wiazacg naszych wyrokow
do tego, co prawo konstytucyjne okresla mianem mocy wiazacej inter par-
tes, to znaczy miedzy parstwem a konkretnym skarzacym, ktérego dotyczy
wyrok. Innymi stowy s¢dzia Zagrebelsky krytykuje sprawe Broniowski prze-
ciwko Polsce, w ktérej waskie rozumienie mocy wiazacej inter partes zostato
rozszerzone, tak aby obja¢ inne identyczne lub podobne sprawy, niezaleznie
od tego, czy byly one juz zawiste przed Trybunalem.

Logicznie kolejnym pytaniem jest, czy wyrok Broniowski przeciwko Pol-
sce — ultra vires, jak wyraZnie sugeruje s¢dzia Zagrebelsky! — wprowadza
do naszych orzeczei tak zwang moc wigzacq erga omnes.

Czy rzeczywiscie rozszerzyliSmy zakres naszej jurysdykcji do tego stop-
nia, ze mozemy obecnie orzekaé z mocg wigzaca erga omnes i to nie tylko
w konkretnych sprawach, ktére sg zawiste bezposrednio przed Trybunalem?

Czy wecieliliSmy si¢ w role negatywnego ustawodawcy dla 46 paristw?
Czy wyrok Broniowski przeciwko Polsce przedstawia w istocie nowg jakos¢?

OdpowiedZ na to ostatnie pytanie jest prosta i pragmatyczna. GdybySmy
w sprawie Broniowski przeciwko Polsce nie zadecydowali w spos6b, w jaki
zadecydowalismy, przed Trybunatem bytoby zawistych 80 000 spraw. Przyj-
mujac najbardziej optymistyczny rozwdj wydarzen, rozstrzygnelibySmy
w odpowiednim terminie (?) wszystkie 80 000 spraw. PowtarzalibysSmy me-
chanicznie, albo jak to si¢ dzi§ méwi, metods ,.kopiuj-wklej” wyrok Broniow-
ski przeciwko Polsce 80 000 razy.

Jedynym tego pozytecznym rezultatem, jesli tak to mozna nazwac, bytoby
trzymanie si¢ wasko rozumianej litery art. 46 Konwencji, przyjgtego jeszcze
w tym okresie, kiedy Europejska Komisja Praw Cztowieka czekata na listo-
nosza przynoszgcego jakas skarge, zeby miala si¢ czym zaja¢. W zwigzku
z tym prawdg jest, ze Protokét 14 nie zawiera Zadnego przepisu nadajgcego
naszym orzeczeniom moc wigzacq erga omnes, ale czy to naprawd¢ dowodzi,
ze s¢dzia Zagrebelsky ma racje?

3 Art. 46 — moc obowigzujaca oraz wykonywanie wyrokow
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Poza tym wyobrazmy sobie, ze konkretna ustawa krajowa przewiduje
mozliwos¢ wniesienia tak zwanego pozwu grupowego. Od strony procesowe]
pozew grupowy oznacza sytuacje, w ktérej wszyscy obecni i potencjalni po-
wodowie zostaja potaczeni z mocy prawa, to znaczy, gdzie jeden albo wigcej
czlonkéw grupy moze pozywac albo by¢ pozwanym jako strona wystepujaca
na rzecz wszystkich, o ile (1) grupa jest na tyle liczna, ze wspdélne wystapienie
w procesie wszystkich jej cztonkéw jest niewykonalne, (2) istniejg kwestie
prawne lub faktyczne wspélne dla catej grupy, (3) roszczenia lub obrona stro-
ny reprezentujacej sa typowe dla roszczen badZ obrony grupy oraz (4) strony
reprezentujace beda uczciwie i wiasciwie bronity intereséw grupy.

W takiej sytuacji skarzacymi przed Trybunatem beda wszyscy obecni
i potencjalni powodowie, a nasze orzeczenie dotyczace jednego z nich begdzie
mialo moc wigzaca — nie erga omnes — jedynie w odniesieniu do tej szcze-
g6lnej grupy skarzacych. Dokladnie tak jak to mialo miejsce w konstelacji
w sprawie Broniowski przeciwko Polsce, wyrok Europejskiego Trybunatu
zobowigzywalby panistwo do wyplacenia odszkodowania wszystkim sposrod
nich. Czy byloby to sprzeczne z literg i duchem art. 46, zgodnie z ktérym
»|W]ysokie Ukladajace si¢ Strony zobowigzuja si¢ do przestrzegania ostatecz-
nego wyroku Trybunatu we wszystkich sprawach, w ktérych sg stronami”?
W takim uktadzie, w sposéb oczywisty, ,,stronami w sprawie” byliby wszyscy
,obecni i potencjalni powodowie”. Procedura wyroku pilotazowego wprowa-
dzona przez sprawe Broniowski pozostawalaby wowczas, z tych wewnetrz-
nych przyczyn wynikajacych z krajowej procedury cywilnej, w pelnej zgodzie
zar6éwno z literg, jak i duchem art. 46 Konwencji.

Os$mielam si¢ twierdzié, ze analogia z pozwem grupowym sprawdza si¢
w wiekszosci sytuacji, w ktorych Trybunatl uznalby za praktyczne i zasadne
zastosowanie procedury wyroku pilotazowego. Nie jest to jednak wcale naru-
szenie art. 46 Konwencji ani tez moc wigzaca erga omnes, ktéra stanowitaby
takie naruszenie.

IT

Prace przygotowawcze poprzedzajace przyjecie Konwencji pokazuja
istotnie, ze poczatkowo zamierzano, aby obecny art. 41 przewidywal moc
wigzaca erga omnes w stosunku do sagdownictwa krajowego®. Chcieli tego
ojcowie-zalozyciele. Poczatkowo jasne brzmienie tego artykulu zostato za-
stapione przez bronigcych suwerennosci paristwowej politykéw obecnym nie-
zrozumialym brzmieniem zaczerpni¢tym ze starej niemiecko-szwajcarskiej
umowy arbitrazowej.

4 Zob. w zwigzku z tym wieloznaczny wyrok Federalnego Trybunalu Konstytucyjnego,

zarzadzenie Drugiego Wydzialu z 14 paZdziernika 2004, 2 BvR 1481/04, dotyczace we-
wngetrznej mocy wigzgcej wyroku Trzeciej Sekcji Trybunatu w sprawie Gorgiilii p. Niem-
com (nr 74969/01, 26 maja 2004).
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Aby uszanowac ducha Konwencji, mozemy powaznie potraktowac te po-
lityczne watpliwosci i postawié kolejne pytanie. Czy dla Polski lepiej jest, aby
byta ona 80 000 razy napietnowana przez Trybunal i miata zaptaci¢ wszystkie
koszty i wydatki poniesione w 80 000 sprawach, czy lepiej jest powiedzie¢ za-
interesowanemu panstwu: ,,Grozi ci powazny problem i wolelibySmy, gdybys
rozwigzal go u siebie w domu...! Jesli bedzie to pomocne, oto jakie standar-
dy minimalne powinienes wzig¢ pod uwage, naszym zdaniem, przystepujac
do rozwigzania tego problemu ...”.

Ktére sposrdéd tych dwéch rozwigzan bardziej szanuje suwerennosé panstwa?

Z tego powodu niewypowiedziana obawa, ze Trybunatl potajemnie wpro-
wadzil moc wiazaca erga omnes swoich orzeczen musi zosta¢ doprecyzowa-
na. Po pierwsze de facto moc erga omnes istnieje tak czy inaczej, niezaleznie
od tego, czy Trybunal zmuszony jest powtarzac ja 60 000 razy czy nie. Nie da
si¢ temu zaprzeczyc.

Po drugie de jure moc wigzaca erga omnes zostataby wyrazona w wyroku
in abstracto. W takiej sprawie uznalibysSmy, ze szczeg6lna ustawa krajowa,
ktéra byta przyczyng sprawy zawistej przed nami, byta niezgodna z Konwen-
cja badZ, innymi stowy, ,,niekonwencyjna”.

Trybunal wyraznie nie jest zainteresowany mieszaniem si¢ do tego,
co ustawodawstwo krajowe powinno, a czego nie powinno, nie ma tez do tego
potrzebnego instrumentarium prawa konstytucyjnego. Subsydiarnos¢ jest ko-
rzystnym efektem ubocznym prostego faktu polegajacego na tym, ze mig-
dzynarodowy organ wymiaru sprawiedliwosci nie wie jak, i z tego powodu
nie chce, wchodzi¢ w szczegdly krajowych przedsiewzigé ustawodawczych.

Rola ta jest stusznie zarezerwowana dla krajowych sagdéw konstytucyj-
nych.

Po trzecie znajdujemy sie na szczycie 46 krajowych piramid wymiaru
sprawiedliwosci. Przekaz wystany do jednego z tych wymiaréw sprawiedli-
wosci bedzie miat zupelnie odmienne znaczenie w drugim. Innymi stowy na-
sze orzeczenia sg orzeczeniami dotyczacymi minimalnych standardéw, nie-
zaleznie od tego, jak doszio do naruszenia na Islandii czy w Azerbejdzanie.
Nie jestesmy i nie mozemy by¢ sagdem konstytucyjnym dla 46 zainteresowa-
nych parstw. Obawy, ze uzurpujemy sobie te role, s bezzasadne.

Niemniej jednak subsydiarny mi¢dzynarodowy wymiar sprawiedliwosci
odgrywa pewng rol¢ oraz bierze udzial w dyskusji i procesie podejmowania
decyzji, czyli dzialaniach, ktére sg troche¢ podobne do tego, co robig sady kon-
stytucyjne. Mam nadzieje, ze srodowisko naukowe prawnikéw konstytucjo-
nalistéw rozszyfruje wszystkie te réznice konstytucyjne.

Dos¢ powiedzie¢ w tym miejscu, ze takie orzeczenia jak Broniowski
czy Hutten-Czapska czy Lukenda s orzeczeniami praktycznymi i pragma-
tycznymi — przypominajgcymi wyroki w sprawach z pow6dztwa grupowego
— ktére zapobiegajac wzrostowi liczby skarg, nie udaremniaja zamierzonej
jakosci mocy wiazacej orzeczen Trybunalu. Méwi sig, ze dla niektérych lu-
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dzi doswiadczenie trzydziestu lat jest doswiadczeniem jednego roku powta-
rzanym trzydziesci razy. Nie sadzg, zebySmy chcieli przenies¢ to porzekadto
na paristwa sygnatariuszy Konwencji.

III

Na koricu, i troch¢ na marginesie kwestii natury ogélnej poruszonych po-
wyzej, glosowalem przeciwko punktowi czwartemu postanowiei operacyj-
nych wyroku i odestaniu w nim do par. 239 wyroku. Budzacy méj sprzeciw
paragraf brzmi nastepujaco:

,-.. Trybunal uznaje, ze pozwane panistwo musi przede wszystkim, poprzez
odpowiednie srodki prawne i/lub inne Srodki, zapewni¢ istnienie w krajowym
porzadku prawnym mechanizmu utrzymujgcego sprawiedliwy balans pomigdzy
interesami wlascicieli nieruchomosci, wlaczywszy ich uprawnienie do pobiera-
nia pozytkéw z ich wlasnosci ...” [podkreslenie dodane]

Prace przygotowawcze poprzedzajace przyjecie Protokotu nr 1 ujawniajg
wiele watpliwosci, jakie rozmaici przyszli sygnatariusze mieli odnosnie jego
art. 15. Watpliwosci te dotyczyly kwestii, czy prawo wlasnosci jest w ogéle
prawem cztowieka. A fortiori, prawo do pobierania pozytkéw wynikajace z po-
siadania domu mieszkalnego nie moze by¢ postrzegane jako prawo czlowieka.

Moim zdaniem wskazuje na to tres¢ Protokotu nr 1:

,,Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania swego mienia.

Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wiasnosci, chyba ze w interesie publicz-

nym i na warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z podstawowymi

zasadami prawa mi¢dzynarodowego.

Powyzsze postanowienia nie bgdg jednak w zaden sposéb naruszaé prawa
Paristwa do wydawania takich ustaw, jakie uzna za konieczne dla uregulawania
sposobu korzystania z wlasnosci zgodnie z interesem powszechnym lub w celu
zapewnienia uiszczania podatkéw badZ innych naleznosci lub kar pienigznych”.
[podkreslenie dodane]

Innymi stowy, na pytanie, czy z ,,poszanowania czyjegos mienia” wynika
,uprawnienie do pobierania pozytkéw z tej wlasnosci” musi pas¢ odpowiedZ
przeczaca. Nie ma tu miejsca na dyskusje o ,,spotecznej funkcji wiasnosci”,
cho¢ klauzula taka jest integralng czescig wielu wspétczesnych konstytucji.
Wystarczy powiedzied, ze czysty zysk wtasciciela budynku — innymi stowy,
dochéd nie wynikajacy z jego Swiadczet — powstaje z koniecznosci, dla na-
jemcy, zaptaty, ktéra nie jest odwzajemniona korzyscia.

Jak mozna to uzna¢ za prawo czlowieka wtasciciela budynku?

5 Protokét do Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci, wszedt

w zycie 18 maja 1954 r.
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OPINIA ZAWIERAJACA CZESCIOWO ZDANIE
ODREBNE SEDZIEGO ZAGREBELSKY’EGO
(ttumaczenie)

Zgadzam si¢ z orzeczeniem Trybunalu, iz w niniejszej sprawie doszlo
do naruszenia w stosunku do skarzacej art. 1 Protokotu nr 1. Podzielam takze
opinig, Ze naruszenie to jest naruszeniem systemowym, wynikajagcym ze szcze-
g6lnych przepiséw ustawowych obowigzujacych w Polsce oraz ze mogloby
ono zosta¢ usunigte, gdyby system zostal zorganizowany w zgodzie z wymo-
gami zarysowanymi w par. 239 wyroku.

Niemniej jednak nie moge zgodzi¢ si¢ z wnioskami Trybunalu odnosnie
wskazéwek udzielonych Rzadowi w ksztalcie przedstawionym w punkcie
3 i 4 postanowien operacyjnych. Rozbieznos¢ opinii dotyczy faktu, ze wska-
z6wki te zostaly udzielone przez Trybunal bezposrednio w postanowieniach
operacyjnych wyroku.

Tytutem wprowadzenia chcialbym wskaza¢ na stabos¢ podstawy praw-
nej procedury wyroku pilotazowego w jej najbardziej oczywistym aspekcie.
Odwoluje sie do wskazania w postanowieniach operacyjnych potrzeby doko-
nania przez pafistwo zmian w ustawodawstwie, tak aby rozwigza¢ problem
dotyczacy oséb innych niz skarzaca. W zwigzku z tym chcialbym zauwazy¢,
ze tres¢ art. 46 Konwencji stanowi po prostu, ze ,,[w]ysokie Ukladajace si¢
Strony zobowigzujg si¢ do przestrzegania ostatecznego wyroku Trybunatu
we wszystkich sprawach, w ktérych sg stronami” oraz ze zadaniem Komitetu
Ministréw jest czuwanie nad wykonaniem wyrokow.

Wydaje mi si¢, Zze wyrazenie ,,wszystkie sprawy, w ktérych sg stronami”
odnosi si¢ precyzyjnie do spraw pomigdzy skarzacym a parstwem, ktére zo-
staly rozstrzygniete przez Trybunat (jest to logiczne zwazywszy, ze wyroki
zapadajg w wyniku postgpowania kontradyktoryjnego).

Argumenty przedstawione przez Komitet Ministrow w rezolucjach Res
(2004)3 i Res (2004)6 z 12 maja 2004 r., ktére sg adresowane do rzagdéw, maja
bez watpienia donioste znaczenie i muszg by¢ uwzglednione przez Trybunat
w celu zagwarantowania mozliwie zrozumiatych uzasadnieni jego wyrokow.

Jest to w istocie zasadniczy wymdg, aby umozliwi¢ rzadom, pod kontrolg
Komitetu Ministréw, zastosowanie si¢ do wyroku (art. 46 Konwencji) i podje-
cie srodkéw o charakterze og6lnym koniecznych do zapobiezenia przysziym
naruszeniom (art. 1). Niemniej jednak nie mozna poming¢ faktu, ze propozy-
cje, do ktérych odnosi si¢ Trybunat w par. 233 wyroku nie zostaly wlgczone
do ostatniego, zmieniajacego Konwencje, Protokotu nr 14.

Bez watpienia wyroki Trybunalu maja moc wigzaca w stosunku do os6b
innych niz skarzacy oraz do innych panstw. W sposéb oczywisty wplynety
one na dziatania Komitetu Ministréw.
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Niemniej jednak chciatbym zauwazy¢é w zwiazku z tym, ze cho¢ istnie-
je utrwalona praktyka Komitetu Ministréw wskazywania rzagdom srodkéw
o charakterze ogélnym oraz zwracania si¢ do nich z prosba o implementacje
tychze srodkéw w celu zapobiezenia przysztym naruszeniom, uzasadniona
zazwyczaj raczej na gruncie art. 46 niz ogélnych obowigzkéw Komitetu Mi-
nistréw (ustanowionych w art. 3, 8 i 15 Statutu Rady Europy), to dotyczy ona
organu konwencyjnego, ktérej natura, sktad oraz odpowiedzialnos¢ sg zupet-
nie odmienne od Trybunatu, co jest odzwierciedleniem sprawowanej przez
Trybunat funkcji sadownicze;.

Nawet jednak nie przywiazujac nadmiernej wagi do powyzszych obaw,
uwazam, ze po wyroku w sprawie Broniowski przeciwko Polsce z 22 czerwca
2004 r. (nr 31443/96, ECHR 2004-V) wyroki takie jak w niniejszej sprawie
ostabiajg relacj¢ pomigdzy dwoma filarami systemu konwencyjnego — Trybu-
natem i Komitetem Ministréw — i powierzaja Trybunalowi obowiazki spoza
sfery jego kompetencji. W niniejszej sprawie wydaje mi si¢ to jeszcze bardziej
oczywiste niz w Broniowskim. Daje mi to powdd do zasugerowania, ze ten
precedens nie wskazuje jedynej mozliwej reakcji na poruszong w nim kwestig.
Nie jest to po prostu kwestia stworzenia procedury odszkodowawcze;j, ktora,
cho¢ zlozona i kosztowna, znajduje zastosowanie do szeregu jasno zdefiniowa-
nych spraw indywidualnych. Wrecz przeciwnie, rozwiazanie problemu w ni-
niejszej sprawie oznacza catkowite zreformowanie systemu prawnego okre-
Slajacego prawa wiascicieli wobec najemcéw, z uwzglednieniem wszystkich
znanych trudnosci, mozliwosci i alternatyw w takich sprawach oraz potrzeby
przyjecia metody stopniowej w tak wrazliwej dziedzinie — a ponadto w okresie
transformacji od systemu komunistycznego do wolnorynkowego. Odnosi si¢
to zaréwno do przysztosci, jak i odszkodowan za naruszenia w przesztosci.

Wystarczy zwréci¢ uwage na wywody Trybunalu w par. 239, aby wy-
wnioskowad, ze Trybunal wkracza na terytorium lezace w swoistej domenie
polityki oraz ze jego wskazéwki wykraczajg poza jego orzecznicze kompeten-
cje, ktére dotycza sprawy pomiedzy skarzacym a paniistwem. Albo tez, w co je-
stem sktonny wierzy¢, wskazéwki Trybunatlu, zwazywszy na ich ewidentna
og6lnikowg tres¢, nie moga by¢ uznane za wigzace. Moim zdaniem wymagaja
one tak czy owak interwencji Komitetu Ministréw, nie przyczyniajac si¢ tym
samym do poprawy wydajnosci systemu (zob., mutatis mutandis, Lukenda p.
Stowenii, no. 23032/02, 6 pazdziernika 2005).

Chcialbym dodad, ze ostroznos¢ z jaka Trybunat przyznal, ze paristwo ma
szeroki margines oceny przy ustanawianiu uregulowan w tak trudnej dziedzi-
nie, moze by¢ jedynie pozorna. Oceniajac mozliwg ugod¢ (jak w Broniowski
przeciwko Polsce (skreslenie), no. 31443/96, ECHR 2005-...), czy tez wydajac
opini¢ wedlug art. 46 §§ 4 1 5 wprowadzonych przez Protokét 14, Trybunat
powinien odrzuci¢ t¢ ostrozno$¢ i stwierdzi¢, nie odnoszac si¢ do sytuacji
konkretnego skarzacego, czy srodki o charakterze ogélnym sg czy nie w stanie
zapobiec naruszeniom w przysztosci. Uwypukla to nature problemu, ktéry
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chcialbym w tym miejscu poruszyc¢, oraz konsekwencje wynikajace z faktu,
ze takie wskazowki Trybunatu zostaly wiaczone do przepiséw operacyjnych
wyroku i z tego powodu wymagaja wykonania.

Podsumowujac, chcialbym podkresli¢, ze kwestia, ktéra zarysowatem,
dotyczy jedynie natury i tresci postanowien operacyjnych wyroku pilotazo-
wego, ktéry zostat przyjety przez Trybunal. Duzo wigksze znaczenie — choé
nie ma o tym mowy w wyroku — ma zawieszenie wszystkich podobnych
spraw, dopdki nie zostanie rozwigzany problem natury ogdlnej w przypadku
wszystkich znajdujacych sie w takiej samej sytuacji jak skarzaca w niniejszej
sprawie. Takie zawieszenie pozostaje zupelnie zasadnie w zgodzie z zasada
subsydiarnosci charakteryzujaca rolg Trybunalu. Wydaje mi si¢ ono prawdzi-
wa innowacja, ktéra moze okazac si¢ skuteczna, zwlaszcza ze nie zakléca ona
rownowagi systemu konwencyjnego, nie kwestionuje charakterystycznych
funkcji ciat orzeczniczych i stanowi zachete dla Komitetu Ministréw do wy-
konywania swoich obowigzkéw.
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