22 kwietnia 1997 r.

RPO/233212/97/V/ST Trybunal Konstytucyjny

WARSZAWA

Wniosek
Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku
Praw Obywatelskich (Dz.U. z 1991 r. Nr 109, poz. 471) oraz art. 22 ust. 1 ustawy
z dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. z 1991 r. Nr 109,

poz.470 ze zm.)

Wnosze o

stwierdzenie niezgodnosci art. 47 pkt 3 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz.U. Nr 105, poz. 509 ze zm.)
skredlajacego art. 691 k.c. w czesdci dotyczacej wygasniecia stosunku najmu lokalu
mieszkalnego w razie braku osdéb bliskich zmartego najemcy uprawnionych do
wstapienia w stosunek najmu z:

1) art. 7 przepisOw konstytucyjnych utrzymanych w mocy na podstawie art. 77

Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych



stosunkach miedzy wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej

Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 84, poz. 826 ze zm.),

2) art. 71 ust. 2 Ustawy Konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach mi¢dzy wtadza

ustawodawcza i wykonawcza RP oraz o samorzadzie terytorialnym.

Uzasadnienie

Do Rzecznika Praw Obywatelskich wplywaja skargi od wlascicieli
budynkéw mieszkalnych (w tym takze gmin) dotyczace sprzecznego z Konstytucja
ograniczenia ich praw na skutek wprowadzenia przez kwestionowany przepis
mozliwosci dziedziczenia najmu lokali mieszkalnych objetych ustawa o najmie
lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zarzutom podnoszonym
w kierowanych do Rzecznika skargach nie mozna odmoéwic racji.

Przed wejSciem w zycie ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych problematyka wstapienia w stosunek najmu po Smierci najemcy
lokalu mieszkalnego byta regulowana przepisami ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r.
- Prawo lokalowe (Dz.U. z 1987 r. Nr 30, poz 165 ze zm.) oraz przepisem art. 691
k.c. Prawo lokalowe definiowato pojecie osoby bliskiej najemcy, natomiast
wspomniany art. 691 k.c. okre$lat przestanki uprawniajace osobe bliska najemcy do
wstapienia w stosunek najmu lokalu mieszkalnego po jego $Smierci.

W dwietle art. 691 k.c. obowiazujacego do dnia wejScia w zycie ustawy
o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych tj. do dnia 12 listopada
1994 r., w razie $mierci najemcy mieszkania osoby bliskie najemcy, ktére stale

z nim mieszkaty az do chwili jego S$mierci, wstgpowaty w stosunek najmu,



natomiast w przypadku braku oséb bliskich uprawnionych do wstapienia
w stosunek najmu, stosunek najmu lokalu mieszkalnego wygasat.

Przedstawione regulacje utracity swoja moc wraz z wejSciem w zycie ustawy
o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych. W szczegdlnosci art. 47
pkt 3 tej ustawy uchylit art. 691 k.c. Obecnie obowiazujacy art. 8 ustawy o najmie
lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych stanowi, ze w razie S$mierci
najemcy, jego zstepni, wstepni, pelnoletnie rodzenstwo oraz osoba, ktora
pozostawata we wspdlnym pozyciu matzenskim z najemca mieszkajacy z nim stale
do chwili Smierci, wstepuja w stosunek najmu lokalu, chyba ze sie tego prawa
zrzekna, wobec wynajmujacego, przy czym w stosunek najmu nie wstepuja osoby,
ktore w chwili Smierci najemcy miaty tytul prawny do zajmowania innego lokalu

mieszkalnego.

W uchwatach z dnia 16 maja 1996 r. (sygn. akt III CZP 46/96 opubl. OSNC
z 1996 r., z. 7-8, poz. 104), z dnia 16 maja 1996 r. (sygn. akt III CZP 40/96) oraz
z dnia 19 lipca 1996 r. (sygn. akt III CZP 77/96) Sad Najwyzszy stwierdzit, ze
jezeli nie ma osOb uprawnionych do wstapienia w stosunek najmu lokalu
mieszkalnego na podstawie art. 8 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych, najem ten podlega dziedziczeniu. Sad Najwyzszy przyjat, ze
najem jako prawo majatkowe, nie zwiazane S$ciSle z osoba najemcy podlega
dziedziczeniu (art. 922 § 1 k.c).

Art. 8 ustawy jako lex specialis wytacza stosowanie omawianych przepisow
Kodeksu cywilnego tylko wéwczas, gdy istnieja osoby bliskie wymienione w tym
przepisie, uprawnione do wstapienia w stosunek najmu lokalu mieszkalnego po
Smierci najemcy. W takiej sytuacji osoby te z pomini¢ciem spadkobiercOw wstepuja
Z mocy samego prawa w stosunek najmu lokalu mieszkalnego. Natomiast art. 8
ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych nie reguluje
sytuacji, w ktorej nie ma osdb uprawnionych do wstapienia w stosunek najmu po
$mierci najemcy. Pod rzadami poprzednio obowiazujacego w tym zakresie art. 691

k.c, w razie braku takich osob, stosunek najmu wygasat. Obecnie art. 8 ustawy



o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych nie zawiera takiej
regulacji. Nalezy zgodzi¢ si¢ z Sadem Najwyzszym, iz w takim przypadku do
najmu jako prawa majatkowego znajda zastosowanie przepisy Kodeksu cywilnego
dotyczace dziedziczenia. Oznacza to zas, ze w praktyce prawo najmu lokalu
mieszkalnego w drodze dziedziczenia moze naby¢ osoba, ktdra nigdy nie mieszkata
Z najemca.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich - przepis art. 47 pkt 3 ustawy
o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych skre$lajacy art. 691 k.c.
w czeSci dotyczacej wygasniecia stosunku najmu lokalu mieszkalnego w razie
braku oséb bliskich narusza konstytucyjna zasade ochrony wtasnosci wyrazona
w art. 7 przepisOw konstytucyjnych utrzymanych w mocy na podstawie art. 77
Ustawy Konstytucyjnej o wzajemnych stosunkach migedzy wtadza ustawodawcza
i wykonawcza RP oraz o samorzadzie terytorialnym. Jest bowiem oczywiste,
iz stworzenie przez ustawodawce prawnej mozliwosci dziedziczenia najmu lokalu
mieszkalnego w istotny sposob ogranicza korzystanie przez wlascicieli budynkow
mieszkalnych (lokali mieszkalnych) z przystugujacego im prawa wtasnosci.
Ograniczenie to jest tym bardziej dotkliwe, gdyz dotyczy przede wszystkim
wilascicieli budynkéw mieszkalnych poddanych w przesztosci rezimowi prawnemu
publicznej gospodarki lokalami. Osoby te zostaly pozbawione podstawowego
uprawnienia, wynikajacego z prawa witasnosci, jakim jest prawo swobodnego
decydowania o sposobie korzystania z rzeczy. Majac na wzgledzie trudna sytuacje
mieszkaniowa, bedaca nastepstwem ogromnych zniszczenn w mieniu nieruchomym,
wprowadzono system najmu wynikajacego z decyzji administracyjnej, polaczony
z reglamentacja czynszu, w sposob uniemozliwiajacy wilascicielowi budynku

pobieranie pozytkdéw cywilnych z nieruchomosci.

W mysl art. 140 k.c. granice wtasnos$ci okreslaja wprawdzie ustawy i zasady
wspotzycia spotecznego. Oznacza to, iz prawo wtasnosci nie moze by¢ traktowane
jako prawo absolutne. Podkreslat to w wielu swoich orzeczeniach Trybunat

Konstytucyjny. Nie oznacza to jednak, iz ustawodawca moze w sposob dowolny



ksztattowaé tre$¢ prawa witasnosci. Zgodzi¢ sie¢ nalezy z pogladem Trybunatu
Konstytucyjnego wyrazonym w orzeczeniu z dnia 28 maja 1991 r. (sygn. akt K.
1/9 opubl. OTK z 1991 r., poz. 4), ze granice tre$ci prawa wtasnosci oraz zakres
jego ochrony musza mieé swoja podstawe w przepisach ustawy zasadniczej,
w szczegbdlnosci w zasadzie dobra ogotu (interesu ogdlnego), korespondujacych ze
stanem stosunkéw spoteczno-gospodarczych. W istocie tez takie rozumienie
zakresu ochrony prawa wtasnosci znalazto swdj wyraz w art. 1 Protokotu Nr 1 do
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz.U. z 1995 r.
Nr 36, poz. 175). Z ust. 2 art. 1 Protokotu Nr 1 wynika, iz przepis ten pozwala
panstwu na regulacje korzystania z mienia. Wedtug wskazanej normy jednak
ograniczenie korzystania z mienia moze si¢ odbywac jedynie w interesie ogélnym

albo dla zapewnienia uiszczania podatkow, innych naleznosci lub kar pienigznych.

Szczegdlne znaczenie dla oceny zgodnosci z art. 7 przepisow
konstytucyjnych normy prawnej zezwalajacej na dziedziczenie prawa najmu lokalu
mieszkalnego ma okoliczno$¢, czy norma ta zostata wprowadzona do obrotu
prawnego w interesie ogdlnym. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich na pytanie
to nalezy odpowiedzie¢ negatywnie. Przepis art. 8 ustawy o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, ktéry ma na celu ochron¢ prawa do
mieszkania osdb bliskich najemcy, ktdére z nim zamieszkiwaty az do chwili jego
Smierci nie powinien by¢ kwestionowany. Shuzy on niepogarszaniu sytuacji
mieszkaniowej o0sOb pozostalych w mieszkaniu po S$mierci najemcy. Jest wigc
konsekwencja regulacji zawartej w art. 79 ust. 1 przepisow konstytucyjnych,
stosownie do ktdrej matzenstwo, macierzynstwo i rodzina znajduja si¢ pod opieka
i ochrona Rzeczypospolitej Polskie;j.

Nie lezy natomiast w interesie ogdlnym regulacja pozwalajaca (w stanie
permanentnego "glodu" mieszkaniowego) na uzyskanie w drodze dziedziczenia
prawa do mieszkania przez osoby nie bedace takimi cztonkami rodziny zmartego

najemcy i czesto - jak wskazuje praktyka - posiadajace juz inny lokal.



Naruszenie art. 7 przepiséw konstytucyjnych jest tym bardziej dotkliwe, ze
dotyczy w duzej mierze wtascicieli budynkéw mieszkalnych objetych w przesztosci
publiczna gospodarka lokalami, ktéra i tak bardzo ograniczyta prawo wlasnosci.

Stworzona przez ustawodawce mozliwos¢ dziedziczenia najmu lokali
mieszkalnych powinna by¢ rowniez oceniana na tle zadan w zakresie zaspokajania
potrzeb mieszkaniowych obywateli, wykonywanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Z art. 4 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych wynika, ze zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych cztonkdéw
wspolnoty samorzadowej jest zadaniem wtasnym gminy. W tym celu gmina tworzy
mieszkaniowy zaséb i utrzymuje go na poziomie umozliwiajacym zaspokojenie
potrzeb rodzin o niskich dochodach, a takze w przypadkach przewidzianych
w ustawie, zapewnia lokale zamienne lub socjalne (art. 5 ust. 2 ustawy).

Wywiazanie si¢ przez jednostki samorzadu terytorialnego ze wskazanych
obowiazkdéw, wobec diugiej kolejki osob oczekujacych na mieszkania z zasobow
komunalnych, wymaga wigc m.in. odzyskiwania mieszkan, ktére byty juz
poprzednio zasiedlone przez najemcow. Jednakze - jak juz wskazano - w wypadku
Smierci najemcy mieszkania komunalnego, przy jednoczesnym braku oséb bliskich
uprawnionych do wstapienia w stosunek najmu, najem nie wygasa, lecz podlega
dziedziczeniu na ogdlnych zasadach. Moze wi¢c oznaczaé to, iz raz zasiedlone
przez najemce mieszkanie, praktycznie zostanie wytaczone z mieszkaniowego
zasobu gminy. Przy czym, o ile osoba ubiegajaca si¢ o mieszkanie z zasobow
komunalnych musi wykaza¢ si¢ niezaspokojonymi potrzebami mieszkaniowymi

i niskim dochodem, to warunki te nie dotycza ewentualnego spadkobiercy.

Prowadzi to do wniosku, ze przepis art. 47 pkt 3 ustawy o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych w zakwestionowanej czesci jest
niezgodny réwniez z art. 71 wust. 2 Ustawy Konstytucyjnej o wzajemnych
stosunkach miedzy wtadza ustawodawcza i wykonawcza RP oraz o samorzadzie
terytorialnym stanowiacym, iz jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja

przystugujace im zadania publiczne w imieniu wlasnym 1 na wilasna



odpowiedzialnos¢ dla zaspokojenia potrzeb mieszkancéw. Przepis ten bowiem
w istocie w niedopuszczalny sposob ogranicza wykonywanie przez gminy zadania
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych cztonkéw wspolnoty samorzadowej o niskich

dochodach.

Dlatego tez z przytoczonych wzgleddow wnosze, jak na wstepie.

/-/ Prof. dr Adam Zieliniski



