Rzecznik Praw Obywatelskich

RPO/314171/99 /V/ST Trybunat Konstytucyjny

Warszawa

Whiosek

Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
kwietnia 1997 r. ( Dz. U. Nr 78, poz. 483 ) oraz 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 ze zm.)

wnosz¢ o

stwierdzenie niezgodno$ci art. 62 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i
dodatkach mieszkaniowych ( Dz. U. z 1998 r. Nr 120, poz. 787, Nr 162, poz. 1119 ) w
zakresie w jakim przepis ten wytacza waloryzacje kaucji mieszkaniowej z art. 64 ust. 1 w

zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.



Uzasadnienie

Do Rzecznika Praw Obywatelskich wptywaja liczne skargi dotyczace wysokosci
zwracanych kaucji mieszkaniowych, ktdére w przeszto$ci byly wplacane przez najemcow
lokali mieszkalnych na zasadach okre§lonych przepisami Prawa lokalowego. Skarzacy
wskazuja ze wptacane w przesztosci kaucje stanowity czesto wielokrotno$¢ ich miesigcznego
wynagrodzenia. Obecnie za§ wyptacone im z tytulu zwrotu kaucji naleznosci sa wrecz
symboliczne. Np. w sprawie RPO/238257/97/V kaucja zostata zwrocona w wysokosci 1,45 zt,
w sprawie RPO/314171/99/V zwrécono kaucje w wysokosci 0,59 zt.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich zarzuty wysuwane przez skarzacych w
omawianym zakresie w stosunku do obowiazujacych przepiséw prawa sa uzasadnione.

Z informacji uzyskanych w tej sprawie przez Rzecznika Praw Obywatelskich od
Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast ( pismo Prezesa z dnia 14 wrze$nia 1999 r.
o sygn. GM-2/022/119/99 -jego kopia w zataczeniu ) wynika, ze wniesienie przez najemce
kaucji zabezpieczajacej pokrycie naleznoSci wynajmujacego z tytulu najmu lokalu
mieszkalnego z reguty wiazato si¢ ze znacznym wysitkiem finansowym. Potwierdza to takze
analiza przepisOw prawa obowiazujacych w przesztosci w tym zakresie. W szczegdlnosci
zgodnie z § 1 ust. 3 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 7 marca 1975 r. w sprawie
pobierania od najemcéw lokali mieszkalnych kaucji zabezpieczajacej utrzymanie lokali w
nalezytym stanie ( Dz. U. Nr 8, poz. 43 ze zm. ) gorna granicg¢ wysokosci kaucji naleznej od
najemcédw, ktorych gldwna podstawa utrzymania bylo wynagrodzenie za prace stanowita
trzykrotna wysoko$¢ pobieranego przez najemce miesiecznego wynagrodzenia netto.
Natomiast w okresie od dnia 1 stycznia 1988 r. do chwili wejscia w zycie ustawy o najmie

lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych kaucja byta ustalana w wysokosci



odpowiadajacej 50-krotnej miesiecznej kwocie czynszu za dany lokal zasiedlany pierwszy raz
oraz odpowiadajacej 40-krotnej miesiecznej kwocie czynszu za dany lokal, jezeli byt on
zasiedlany ponownie ( § 1 ust. 3 rozporzadzenia Rady ministréw z dnia 9 listopada 1987 r. w
sprawie kaucji zabezpieczajacej pokrycie naleznosci wynajmujacego z tytutu najmu lokalu -
Dz. U. Nr 36, poz. 206).

Obecnie podstawe prawna do zwrotu wplaconych w przesztosdci przez najemcédw
kaucji mieszkaniowych stanowi art. 62 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych. Zgodnie z jego trescia kaucja wptacona przez najemce przed dniem wejscia
w zycie tej ustawy ( tj. przed dniem 12 listopada 1994 r. ), pomniejszona o ewentualne
naleznos$ci wynajmujacego z tytulu najmu, podlega zwrotowi wraz z oprocentowaniem w
ciagu miesiaca od oprdznienia lokalu lub nabycia jego wlasnosci przez najemce. Wskazaé
jednak trzeba, ze do dnia 1 stycznia 1988 r. tj. do dnia wejscia w zycie ustawy z dnia 16 lipca
1987 r. o zmianie ustawy - Prawo lokalowe ( Dz. U. Nr 21, poz. 124 ze zm. ) oraz
wspomnianego juz rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9 listopada 1987 r. w sprawie
kaucji zabezpieczajacej naleznosci wynajmujacego z tytulu najmu lokalu, Kkaucje
mieszkaniowe wptacone przed ta data w ogdle nie podlegaty oprocentowaniu. Art. 3
powotanej ustawy o zmianie ustawy - Prawo lokalowe stanowit, iz oprocentowanie kaucji
dotyczy rowniez kaucji wptaconych przed dniem wejScia w zycie tej ustawy. Jednakze
oprocentowanie to nastepowato dopiero od dnia 1 stycznia 1988 r. Tak wiec jedynie za okres
od dnia 1 stycznia 1988 r. osoba uprawniona moze domagaé sie zwrotu kaucji wraz z
oprocentowaniem. Takie uregulowanie sytuacji prawnej oséb, ktérym zwracana jest wptacona
w przesztosci kaucja mieszkaniowa powoduje co do zasady, iz osoby te otrzymuja z tego
tytutu jedynie symboliczne kwoty.

Nie ulega watpliwo$ci, iz opisany stan rzeczy jest spowodowany takze zjawiskiem

drastycznej inflacji, ktora miata miejsce w latach osiemdziesiatych i pierwszej potowie lat



dziewiecédziesiatych. W takich za$ warunkach rygorystyczne przestrzeganie w prawie zasady
nominalizmu prowadzi do uprzywilejowania dtuznikéw ze szkoda dla wierzycieli, a tym
samym do podwazenia podstawowej funkcji pieniadza polegajacej na zdolnosci do zwalniania
sic z zobowiazan. Majac petna $wiadomo$¢ negatywnych skutkéw prawnych takiego
zjawiska ustawodawca uczynil wytom w zasadzie nominalizmu wprowadzajac do systemu
prawnego mozliwo$¢ sadowej waloryzacji $wiadczen pieni¢znych. Stosownie bowiem do art.
358' § 3 Kodeksu cywilnego w razie istotnej zmiany sity nabywczej pieniadza po powstaniu
zobowiazania, sad moze po rozwazeniu interesu stron, zgodnie z zasadami wspdizycia
spotecznego, zmieni¢ wysoko$¢ lub sposdb spelnienia §wiadczenia pienieznego, chociazby
byly ustalone w orzeczeniu lub w umowie. Przestanka zastosowania sadowej waloryzacji
Swiadczenia pieni¢znego jest wigc istotna zmiana sily nabywczej pieniadza. Sens sadowej
waloryzacji $wiadczenia pienigznego polega natomiast na tym, iz w razie jej zastosowania
skutki zmiany sity nabywczej pieniadza rozktadaja si¢ na obie strony stosunku prawnego. W
literaturze przedmiotu ( por. T. Wisniewski w : "Komentarz do Kodeksu cywilnego. Ksigga
trzecia. Zobowiazania", Wyd. Prawnicze, Warszawa 1996, t. 1, s. 41-42 ) zwraca si¢ uwage,
ze "..w $wietle formuty art. 358' § 3 k. c. roztozenie na strony ryzyka zwiazanego ze zmiana
wartosci realnej pieniadza nie musi by¢ rownomierne, nie mniej jednak w jego wyniku nie
powinno nigdy dochodzi¢ do rozstrzygnie¢ prowadzacych do wzbogacenia jednej strony
kosztem drugiej. W kazdym razie nieuzasadnione jest obciazanie wylacznie dtuznika
skutkami deprecjacji pieniadza." W art. 358" § 3 k. c. brak jest wskazéwek konkretyzujacych
mierniki dokonywanej przez sad waloryzacji Swiadczen pienieznych. Kwestia ta zostata
catkowicie pozostawiona uznaniu sedziowskiemu, opartemu na wszechstronnym rozwazeniu
okolicznodci sprawy, przy stosowaniu ogdolnych wskazdéwek zawartych w ustawie.

W S$wietle poczynionych uwag naturalnym sposobem rozwiazania problemu

urealnienia wysokosci zwracanych obecnie kaucji mieszkaniowych powinno wigc by¢



odwotanie si¢ do formuly sadowej waloryzacji $wiadczen pienieznych. Jednak na
przeszkodzie w zastosowaniu owej waloryzacji stoi tre$¢ art. 62 ustawy o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych. W uchwale z dnia 5 maja 1999 r. ( sygn. akt III
CZP 6/99 ) Sad Najwyzszy stwierdzit bowiem, iz przepis art. 62 ustawy o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych reguluje w sposéb samodzielny zasady zwrotu
kaucji mieszkaniowej wptaconej przez najemce przed dniem wejécia w zycie wymienionej
ustawy i wytacza w tym zakresie stosowanie art. 358' § 3 k. c. Réwniez w uchwale z dnia 24
czerwca 1999 r. ( sygn. akt III CZP 13/99 ) Sad Najwyzszy uznat, ze zasady zwrotu kaucji
wplaconej przez najemce przed dniem 12 listopada 1994 r. uregulowane sa w art. 62 ustawy o
najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, co oznacza wylaczenie
dopuszczalno$ci stosowania w tym zakresie art. 358' § 3 k. c. W istocie wiec art. 62 ustawy o
najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych obciaza w catodci wytacznie
najemce ryzykiem zwiazanym ze zmiana realnej sity nabywczej pieniadza i powoduje, iz
grupa obywateli, do ktdrej ten przepis znajduje zastosowanie podlega w omawianym zakresie
swoistemu "wywlaszczeniu". Zwracane kwoty pieni¢zne nie maja bowiem obecnie zadnej
realnej wartosci.

Dla oceny rozwiazania przyjetego w art. 62 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i
dodatkach mieszkaniowych nie bez znaczenia jest rowniez okoliczno$¢, iz kaucja wptacana
przez najemce mogta w przeszto$ci stuzy¢ finansowaniu zadan wykonywanych zaréwno
przez organy administracji panstwowej jak rowniez przez zaktady pracy. Dla przyktadu
stosownie do § 2 ust. 1 pkt 6 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 16 wrze$nia 1985 r. w
sprawie zasad i trybu gromadzenia i wykorzystywania S$Srodkéw Funduszu Gospodarki
Gruntami i Gospodarki Mieszkaniowej ( Dz. U. Nr 47, poz. 237 ze zm. ) na fundusz byly
przeznaczane wplywy z Kkaucji pobieranych od najemcéw lokali mieszkalnych. Srodki

funduszu (w tym kaucje mieszkaniowe ) mogly zostaé za$ przeznaczone na pokrycie kosztow



zwiazanych z tworzeniem zasobow gruntéw panstwowych na cele zabudowy miast i wsi oraz
innych wydatkow zwiazanych z budownictwem mieszkaniowym i gospodarka mieszkaniowa
w tym na finansowanie komunalnego budownictwa mieszkaniowego ( § 3 wskazanego
rozporzadzenia ). Zasady te obowiazywaty do 1 stycznia 1988 r. Z kolei kaucje wptacone
przez najemcéw mieszkan zaktadowych byly przekazywane na zakladowy fundusz
mieszkaniowy. Art. 7 ust. 4 pkt 2 ustawy z dnia 24 pazdziernika 1986 r. o zaktadowych
funduszach socjalnym i mieszkaniowym w jednostkach gospodarki uspotecznionej ( Dz. U. z
1990 r. Nr 58, poz. 343 ze zm. ) przewidywatl bowiem zwigkszenie Srodkéw zaktadowego
funduszu mieszkaniowego o kaucje wplacone przez pracownikéw. Gromadzone na tym
funduszu $rodki byty za$ przeznaczone m. in. na finansowanie budownictwa mieszkaniowego
dla pracownikow.

Przedstawione przyktadowo regulacje prawne wskazuja na to, iz w réznym czasie
wptacone przez najemcédw jako kaucje mieszkaniowe $rodki finansowe byly wykorzystywane
przez wynajmujacych do realizacji okre$lonych =zadan, powigkszajac czesto majatek
wynajmujacego. Dysponowanie kaucja mieszkaniowa przez wynajmujacego przysparzato mu
wigc we wskazanych przypadkach wymiernych korzy$ci majatkowych.

Niewatpliwie wynikajace z art. 62 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych prawo zadania zwrotu kaucji mieszkaniowej po ustaniu stosunku najmu jest
prawem majatkowym. Do takich bowiem praw =zalicza si¢ wierzytelnosci czyli prawa
wynikajace ze stosunkow zobowiazaniowych, w tym najmu. Zgodnie za$ z art. 64 ust. 1
Konstytucji RP kazdy ma prawo do wtasno$ci, innych praw majatkowych oraz prawo
dziedziczenia. Oznacza to, iz ochronie konstytucyjnej podlega nie tylko prawo wtasnosci, lecz
takze inne, nie stypizowane w Konstytucji RP prawa majatkowe. Za taka koncepcja
opowiedziat si¢ takze Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 12 stycznia 1999 r. ( sygn.

akt P. 2/98, OTK z 1999 r., Nr 1, poz. 2 ) stwierdzajac, ze "...art. 21 nie przewiduje ochrony



praw majatkowych innych niz wtasno$¢. Mowi o nich jednak art. 64 konstytucji, ktéry w ust.
1 przyznaje kazdemu prawo do wilasnodci, innych praw majatkowych oraz prawo
dziedziczenia. Objecie wszystkich tych praw ochrona konstytucyjna wynika z tresci art. 64
ust. 2, ktadacego nacisk na réwno$¢ tej ochrony." Z kolei w wyroku z dnia 25 lutego 1999 r.
( sygn. akt K. 23/98, OTK z 1999 r., Nr 2, poz. 25 ) Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze art.
64 Konstytucji RP daje podstawe do sformutowania trzech norm dotyczacych ochrony : 1)
prawa wlasnodci, 2) innych niz wlasno$¢ praw majatkowych, 3) prawa dziedziczenia. W
zwiazku z tym nalezy uznaé, iz konstytucyjna ochrona obejmuje takze prawo majatkowe
wynikajace z art. 62 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych.

Jak juz wskazano stosowanie art. 62 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych prowadzi do wylaczenia sadowej waloryzacji kaucji mieszkaniowej, co w
praktyce oznacza wytaczenie mozliwosci otrzymania przez bylego najemce $wiadczenia
pienicznego odpowiadajacego choéby w przyblizeniu jego pierwotnej realnej warto$ci. Tym
samym ustawodawca kosztem drastycznego ograniczenia praw majatkowych jednej strony
( zwracane kaucje maja bowiem wyltacznie symboliczna wysoko$¢ ) doprowadzit do
wzbogacenia drugiej strony stosunku prawnego. Dlatego tez w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich art. 62 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych
niewatpliwie ogranicza prawa majatkowe osob, ktéorym zwracana jest kaucja. Jednak samo
ograniczenie prawa majatkowego - tym bardziej, iz chodzi o prawo obligacyjne - nie
dyskwalifikuje jeszcze regulacji zawartej we wskazanym przepisie. Ustawodawca moze
bowiem ingerowaé w prawa i wolno$ci obywatelskie, ingerencja taka nie moze by¢ jedynie
nadmierna.

Konstytucyjna reguta ograniczenia praw i wolnosci obywatelskich zostata zawarta w
art. 31 ust. 3 Konstytucji RP stanowiacym, ze ograniczenia w zakresie korzystania z

konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa



konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego,
badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych
0sOb. Ograniczenia te nie moga naruszaé istoty wolnosci i praw. Przepis ten okredla
rzeczywisty zakres wolnosci i praw obywatelskich, bowiem o istocie tresci wolnosci lub
prawa decyduje jej prawnie dopuszczalne ograniczenie. Przy czym jako regute interpretacyjna
przy wyktadni art. 31 ust. 3 Konstytucji RP nalezy przyjaé, iz zasada jest wolnos¢ jednostki i
okreslone w Konstytucji prawa. Wyjatkiem natomiast od tej zasady jest ograniczenie
wolnosci i praw. Z istoty wyjatku od zasady wynika jego restryktywne rozumienie, im
bardziej wi¢c restryktywnie rozumiana jest tres¢ wyjatku, tym bardziej poprawna jest
przestanka interpretacji zasady.

Dokonujac wyktadni art. 31 ust. 3 Konstytucji RP Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
( wyrok z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P. 2/98, OTK z 1999 r. Nr 1, poz. 2 ), iz przepis
ten "...formutuje kumulatywnie ujete przestanki dopuszczalno$ci ograniczen w korzystaniu z
konstytucyjnych wolnosci i praw. Sa to : ustawowa forma ograniczenia, istnienie w panstwie
demokratycznym  konieczno$ci wprowadzenia ograniczenia, funkcjonalny zwiazek
ograniczenia z realizacja wskazanych w art. 31 ust. 3 warto$ci ( bezpieczenstwo panstwa,
porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, wolno$ci i praw
innych osob ) oraz zakaz naruszenia istoty danego prawa lub wolno$ci." Zdaniem Rzecznika
owe przestanki dopuszczalnodci ograniczenn w korzystaniu z konstytucyjnego prawa ochrony
praw majatkowych nie zostaty speinione w omawianym zakresie. Co prawda ograniczenie
prawa majatkowego przystugujacego bylemu najemcy nastapito w ustawowej formie.
Jednakze nie istniata konieczno$¢ wprowadzenia takiego ograniczenia. W szczegdlnosSci
wprowadzenia omawianego ograniczenia nie uzasadniato bezpieczenstwo panstwa, porzadek

publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia, moralnodci publicznej. Wskazane wartosci



konstytucyjne nie pozostaja bowiem w jakimkolwiek zwiazku z przedmiotem regulacji
zawartej w art. 62 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych.
Niewatpliwie zachodzi natomiast zwiazek pomigdzy kwestionowana regulacja i
wolno$ciami i prawami innych oséb. Art. 62 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych reguluje bowiem rozliczenia pomiedzy wynajmujacym i najemca powstale
na tle uiszczonej przez najemce przy obejmowaniu lokalu mieszkalnego Kkaucji
mieszkaniowej. Jest to sfera prawa cywilnego. Zgodnie za$ z klasyczna koncepcja tego prawa
i stosunku cywilnoprawnego, podmioty prawa cywilnego i strony stosunku cywilnoprawnego
sq réwnorzedne i kazdemu z nich przystuguje rowna ochrona prawna. Tymczasem przyjete
rozwiazanie - jak wskazuje piccioletnia praktyka - prowadzi w oczywisty sposéb do
pokrzywdzenia jednej strony tj. bytego najemcy, ktéry w catosci zostal obciazony skutkami
deprecjacji pieniadza. Nie mozna zatem uznaé, ze za takim rozwiazaniem przemawiala
konieczno$¢ ochrony praw i wolnosci innych oséb. O tym, iz w omawianym zakresie nie
wystepuje stan konstytucyjnej koniecznosdci $wiadczy takze i to, ze wprowadzajac ponownie
ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych oraz o zmianie ustawy - Prawo spoétdzielcze ( Dz. U. Nr 111, poz. 723 )
mozliwo$¢ pobierania od najemcéw kaucji mieszkaniowych ustawodawca przewidziat
réwniez stosowna klauzulg waloryzacji tych kaucji przy ich zwrocie. W wyniku tej
nowelizacji kaucje mieszkaniowe wplacone pod rzadami ustawy o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych sa zwracane w kwocie odpowiadajacej
przyjetemu przy ich wptacaniu procentowi wartosci odtworzeniowej lokalu obowiazujacej w
dniu ich wyptaty ( art. 6a ust. 2 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych ). Prowadzi to do wniosku, iz ze wzgledu na ochrong¢ praw i wolnosci innych

0s6b nie zachodzita konieczno$¢ wprowadzenia ograniczenia prawa majatkowego.



10

Dodatkowo wprowadzone art. 62 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych ograniczenie prawa majatkowego oznacza w praktyce naruszenie jego istoty.
Stosowanie tego przepisu prowadzi bowiem w konsekwencji do tego, ze zwracane kaucje
mieszkaniowe sa symboliczne i nie maja, zadnej realnej wartosci.

Przedstawione powyzej uwagi uzasadniaja - zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich -
zarzut niezgodno$ci art. 62 ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych
w zakresie w jakim przepis ten wytacza waloryzacje kaucji mieszkaniowej z art. 64 ust. 1 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Stad tez wnosze jak na wstepie.

W zataczeniu :

1) kopia pisma Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast z dnia 14 wrzesnia 1999 r.
( sygn. GM-2/022/119/99 ) skierowanego do Rzecznika Praw Obywatelskich.
2) kopia uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 5 maja 1999 r. ( sygn. akt III CZP 6/99 ),

3) kopia uchwaty Sadu Najwyzszego z dnia 24 czerwca 1999 r. ( sygn. akt III CZP 13/99 ).

/-/ Prof. dr Adam Zielinski



