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WYROK'
z dnia 30 pazdziernika 2001 r.
Sygn. K. 33/00

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — przewodniczaca
Zdzistaw Czeszejko-Sochacki

Stefan J. Jaworski

Andrzej Maczynski — sprawozdawca

Janusz Trzcinski

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 30 pazdziernika 2001 r. na rozprawie potaczonych wnioskéw Rzecznika

Praw Obywatelskich i Rady Miasta Zdunska Wola, z udziatem umocowanych przedstawicieli
uczestnikow postgpowania: wnioskodawcow oraz Prokuratora Generalnego:

1) wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie niezgodnosci

art. 3 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o zmianie ustawy o zasadach

przekazywania  zakladowych  budynkow  mieszkalnych  przez

przedsigbiorstwa panstwowe (Dz.U. Nr 39, poz. 442) w zakresie, w

jakim nie wprowadza on krétkiego terminu dochodzenia roszczenia

wymienionego w tym przepisie oraz nie zawiera mechanizmu

waloryzujacego ceng nabycia mieszkania z art. 64 ust. 1 12 w zwiazku z

art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

2) wniosku Rady Miasta Zdunska Wola o stwierdzenie niezgodnosci art.

3 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o zmianie ustawy o zasadach

przekazywania  zakladowych  budynkow  mieszkalnych  przez

przedsigbiorstwa panstwowe (Dz.U. Nr 39, poz. 442) z art. 2, art. 20, art.

21 ust. 1, art. 64 ust. 112 1art.165 ust. 1 Konstytucji RP

orzeka:

Artykul 3 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o zmianie ustawy o zasadach
przekazywania zakladowych budynkéw mieszkalnych przez przedsigbiorstwa panstwowe
(Dz.U. Nr 39, poz. 442) jest niezgodny z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 1i 2 i
art. 165 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i nie jest niezgodny z art. 20
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:
1

" Tekst sentencji opublikowany zostat w Dz.U. Nr 129, poz. 1448.



1. Rzecznik Praw Obywatelskich we wniosku z 31 pazdziernika 2000 r. wnidst o
stwierdzenie niezgodnosci art. 3 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o zmianie ustawy o zasadach
przekazywania zaktadowych budynkéw mieszkalnych przez przedsigbiorstwa panstwowe (Dz.U.
Nr 39, poz. 442; dalej: ustawa zmieniajaca z 14 kwietnia 2000 r.) w zakresie, w jakim nie
wprowadza on krotkiego terminu dochodzenia roszczenia wymienionego w tym przepisie oraz
nie zawiera mechanizmu waloryzujacego ceng nabycia mieszkania z art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Uzasadnienie swego wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich opart na nastepujacych
argumentach:

Kwestionowany przepis zostal zamieszczony w ustawie zmieniajacej ustawe z dnia 12
pazdziernika 1994 r. o zasadach przekazywania zaktadowych budynkéw mieszkalnych przez
przedsigbiorstwa panstwowe (Dz.U. Nr 119, poz. 567 ze zm.; dalej: ustawa o zasadach
przekazywania zaktadowych budynkow mieszkalnych). Jednak jego zwiazek z przedmiotem
regulacji tej ustawy jest watpliwy. Ustawa ta reguluje zasady przekazywania przez
przedsigbiorstwa panstwowe oraz spotki z udzialem Skarbu Pafistwa gruntow zabudowanych
budynkami mieszkalnymi gminom oraz spotdzielniom mieszkaniowym (art. 1 ust. 1 ustawy o
zasadach przekazywania zaktadowych budynkoéw mieszkalnych), przy czym przekazanie to
nastgpowato i1 nastgpuje nieodplatnie. Tymczasem art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000
r. nawigzuje wprost do przypadkdw odplatnego nabycia mieszkania, zobowiazujac wlasciciela
mieszkania do przeniesienia jego wlasnosci na rzecz lokatora “w cenie nabycia”.

Watpliwosci budzi takze postuzenie si¢ przez ustawodawcg w art. 3 ustawy zmieniajacej z
14 kwietnia 2000 r. pojeciem “mieszkania zaktadowego”. Pojecie to znane ustawie z dnia 10
kwietnia 1974 r. — Prawo lokalowe (Dz.U. z 1987 r. Nr 30, poz. 165 ze zm.; dalej: prawo
lokalowe) utracito swoj normatywny sens wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia 2 lipca 1994 r.
o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz.U. z 1998 r. Nr 120, poz. 787 ze
zm.; dalej: ustawa o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych). Wskazuje to nie tylko na brak
starannosci legislacyjnej, ale i na niemozno$¢ okreslenia rzeczywistego zakresu stosowania art. 3
ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r. Wydaje sig, ze przepis ten powinien by¢ stosowany
do sytuacji, gdy przedsigbiorstwo panstwowe lub spotka z udzialem Skarbu Panstwa przed 1
czerwca 2000 r. dokonata sprzedazy budynku mieszkalnego (lokalu mieszkalnego) na rzecz
innej osoby niz lokator. W takiej sytuacji z mocy art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000
r. po stronie tego lokatora uprawnionego do zamieszkania i zamieszkujacego w lokalu w dniu
jego nabycia przez osobg trzecia powstaje roszczenie w stosunku do aktualnego wiasciciela o
przeniesienie na jego rzecz wlasno$ci mieszkania za cen¢ nabycia, zwigkszona wylacznie o
poniesione naktady.

Art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r. “w sposob niezwykle gleboki” ingeruje w
tre$¢ konstytucyjnie chronionego prawa obywatelskiego, jakim jest prawo wlasnosci (art. 64
Konstytucji). Przepis ten praktycznie wytaczyt swobodg rozporzadzania przez wlasciciela lokalu
przedmiotem przystugujacego mu prawa. Jest to ograniczenie jednego z podstawowych
uprawnien sktadajacych si¢ na tre$¢ prawa wlasnosci, tj. prawa do rozporzadzania rzecza.

Wspomniane ograniczenia prawa wilasnosci maja stuzy¢ realizacji innych konstytucyjnie
chronionych wartos$ci, a wigc przede wszystkim realizacji zasady sprawiedliwos$ci spotecznej
(art. 2 Konstytucji), co wyraza si¢ w przyznaniu roszczenia o nabycie mieszkania osobom, ktore
w przeszlosci aktywnie przyczynity si¢ do wytworzenia prywatyzowanego majatku
panstwowego. Rzecznik Praw Obywatelskich nie kwestionuje samej okoliczno$ci przyznania
tego roszczenia. Jednakze ustawodawca powinien stworzy¢ prawne gwarancje tego, iz
roszczenie to begdzie realizowane na warunkach mozliwie najmniej dotkliwych dla aktualnego
wiasciciela mieszkania. Przede wszystkim dochodzenie tego roszczenia przez lokatora powinno
by¢ ograniczone krotkim, rygorystycznie przestrzeganym terminem. Ponadto realizacja
roszczenia nie powinna przynosi¢ strat wilascicielowi mieszkania. Tymczasem z uwagi na



zachodzace procesy inflacyjne kwestionowany przepis nakazuje wilascicielowi wyzbycie si¢
przyslugujacego mu prawa za cen¢ z reguly realnie o wiele nizsza od ceny zakupu.
Kwestionowana norma prawna nie wprowadza przeciez jakichkolwiek ograniczen czasowych w
zglaszaniu przez lokatoréw swoich roszczen o nabycie mieszkania. A zatem spelnienie przez
wlasciciela natozonego na niego obowiazku musi przynies¢ mu straty.

Prawo wlasnos$ci moze podlega¢ ograniczeniom, ale tylko wtedy, gdy spetnione zostaly
przestanki wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Omawiana regulacja spetnia przestankeg
formalna, tj. zachowana zostata ustawowa forma ograniczenia. Istnieje rowniez Scisty zwiazek
migdzy wprowadzonym ograniczeniem a prawami i wolno$ciami innych oséb, w tym przypadku
lokatoréw. Wprowadzone ograniczenie ma ponadto stuzy¢ realizacji innych konstytucyjnie
chronionych wartosci (sprawiedliwo$ci spotecznej). Nalezy zatem rozwazy¢, przez odwolanie
si¢ do zasady proporcjonalnosci, czy uzyte do realizacji wskazanych celow instrumenty prawne
nie sa nadmiernie uciazliwe 1 czy pozostaja we wlasciwej proporcji do zamierzonych rezultatow.
Analiza art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r. prowadzi do wniosku, Ze istnialy
mozliwos$ci osiagnigcia przez ustawodawceg zamierzonego celu bez koniecznosci siggania do tak
radykalnych rozwiazan. Nie bylo przeszkdod ograniczenia dochodzenia przez lokatora roszczenia
wymienionego w kwestionowanym przepisie krotkim terminem. Takze cena powinna by¢
ustalona z uwzglednieniem interesow prawnych wilasciciela, tak, aby zbycie mieszkania nie
przyniosto mu strat. Z tych wzgledéw obowiazki nalozone na wtladciciela nie pozostaja we
wlasciwej proporcji do zamierzonych efektéw, w tym przypadku polegajacych na uczynieniu
wlascicielami mieszkan lokatorow, ktorzy w przyszio$ci przyczynili si¢ swoja praca do
wytworzenia tej substancji mieszkaniowe;.

2. We wniosku z 23 lipca 2000 r. Rada Miasta Zdunska Wola wniosla o stwierdzenie
niezgodnosci art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r. z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 1, art.
64 ust. 1 12 Konstytucji.

Rada Miasta wniosta takze o stwierdzenie niezgodnosci art. 3 ustawy zmieniajacej z 14
kwietnia 2001 r. z przepisami innych ustaw, w szczegoélnosci z art. 82 i art. 140 kodeksu
cywilnego. Postanowieniem z 27 listopada 2000 r. Trybunat Konstytucyjny nie nadat wnioskowi
biegu w tym zakresie, stwierdzajac, ze nie jest wlasciwy do badania zgodno$ci miedzy normami
prawnymi tej samej rangi (kontrola pozioma).

Wnhioskodawca oparl uzasadnienie swego wniosku na nastgpujacych argumentach:

Art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r. narusza zasad¢ ochrony praw nabytych
(art. 2 Konstytucji), poniewaz dotyczy sytuacji, gdy osoba fizyczna lub prawna nabyta budynki
mieszkalne z mieszkaniami zaktadowymi przed dniem wejscia w zycie nowelizacji.

Kwestionowany przepis narusza ochron¢ prawa wiasnosci (art. 20, art. 21 ust. 1 i art. 64
ust. 1 Konstytucji). Fakt, ze lokator ma prawo do zamieszkiwania w bylym mieszkaniu
zakladowym nie uzasadnia jego roszczenia o nabycie prawa wlasno$ci tego mieszkania. Art. 3
ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r. zmusza wlasciciela do sprzedazy mieszkania nawet
wbrew jego woli. Gmina nabywajac prawo wlasnosci od miejscowego przedsigbiorstwa
panstwowego najczescie] nabywata je pod tytutem darmym. Kwestionowany przepis pozbawia
gminy wplywow z tytutlu sprzedazy nieruchomos$ci gminnych, ktore to wptywy przeznaczane sa
na zaspakajanie niezbg¢dnych potrzeb spolecznosci lokalne;.

Art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r. narusza takze zasad¢ roéwnego
traktowania podmiotow prawa. Przepis ten godzi w zasadg sprawiedliwosci spolecznej,
poniewaz “jeden z mieszkancoOw bloku zaktadowego nabyl wczesniej to mieszkanie od gminy
ptacac, gdyz ww. przepis nie obowiazywatl, a drugi moze zada¢ od gminy takiego mieszkania na
wlasnos¢ za darmo”.



3. Prezes Trybunalu Konstytucyjnego zarzadzeniem z 14 grudnia 2001 r. zdecydowat o
facznym rozpoznaniu wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich 1 Rady Miasta Zdunska Wola.

4. Prokurator Generalny w piSmie z 13 grudnia 2000 r. ustosunkowat si¢ do wniosku
Rzecznika Praw Obywatelskich. Stwierdzit, ze art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r.,
w zaskarzonym w tym wniosku zakresie, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie swego stanowiska Prokurator Generalny oparl na nastepujacych
argumentach:

Art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r. zostal uchwalony w wyniku poprawki
Senatu, ktory uznal, ze przepis ten ma na celu “usunigcie niesprawiedliwych skutkow
patologicznych przypadkow sprzedazy mieszkan zaktadowych” (Sprawozdanie stenograficzne z
52 posiedzenia Senatu, s. 125). Zwolennicy odrzucenia tej poprawki mieli watpliwosci co do
zgodnosci tego przepisu z Konstytucja, nie kwestionujac samej idei lezacej u podstaw wniesienia
poprawki.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego ustawodawca postgpuje w zgodzie z
zasada proporcjonalnosci, gdy spo$rod mozliwych §rodkow dziatania wybiera mozliwie najmniej
ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktorych maja by¢ one zastosowane lub dolegliwe w stopniu nie
wigkszym niz to jest niezbedne wobec zalozonego celu. W $wietle tak rozumianej zasady
proporcjonalnosci tres¢ art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r. pozostaje z nia w
sprzeczno$ci. Naruszenie zasady proporcjonalnosci przejawia si¢ przede wszystkim w sposobie
ustalenia ceny za mieszkanie, okreslonej w zakwestionowanym przepisie. Sposob ten nie
uwzglednia zachodzacych proceséw inflacyjnych. Brak regulacji urealniajacej cen¢ mieszkania
w chwili jego sprzedazy lokatorowi powoduje, ze wtasciciel moze otrzymac kwote realnie nizsza
od ceny zakupu. Uszczerbek majatkowy wiasciciela bedzie si¢ mogt zwigksza¢ w zaleznosci od
tego, kiedy lokator zazada przeniesienia na jego rzecz wiasnos$ci mieszkania. Okoliczno$¢ ta
taczy si¢ z brakiem w zaskarzonym przepisie terminu dla dochodzenia roszczenia przez lokatora.
Niezaleznie od tego, ze brak omawianego terminu moze mie¢ niekorzystny wptyw na sytuacje
majatkowa dotychczasowego wtlasciciela, to dodatkowo powoduje — nieokre§lony w czasie —
stan niepewnosci po jego stronie, co do powstania obowiazku zawartego w art. 3 ustawy.

Cel, jakim jest umozliwienie lokatorom mieszkan zakladowych ich nabycie, zostat
osiagnigty przez sam fakt zobowiazania wilascicieli do przeniesienia na ich rzecz prawa
wlasnos$ci. Natomiast ustawowe okre§lenie warunkow, na jakich wlasciciel ma si¢ wyzby¢
swego prawa, jest natozeniem na wlasciciela nadmiernych (nieproporcjonalnych) ograniczen
przystugujacego mu prawa. Ustawodawca przenidost w ten sposob cigzar ochrony lokatorow
mieszkan zaktadowych na wtascicieli.

Zgodnie z trescia art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r., przepis ten jest
adresowany do wlascicieli, ktorzy nabyli mieszkania zaktadowe. Naby¢ wlasno$¢ mozna nie
tylko w drodze sprzedazy, ale rowniez w innej formie, np. zamiany lub darowizny. Zatem
przepis ten powinien mie¢ zastosowanie do kazdego wtasciciela mieszkania zaktadowego, bez
wzgledu na sposob jego nabycia. Umieszczenie tego przepisu w ustawie zmieniajacej ustawg o
zasadach przekazywania zaktadowych budynkéw mieszkalnych wyraznie wskazuje, ze odnosi
si¢ on takze do nieodplatnego nabycia mieszkan zakltadowych przez gminy i spdtdzielnie
mieszkaniowe. Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich, ze wzgledu na przyjeta w nim
interpretacjg¢ art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r., nie dotyczy sytuacji prawnej tych
podmiotow.

5. Prokurator Generalny w kolejnym pismie z 23 lutego 2001 r. ustosunkowal si¢ do
wniosku Rady Miasta Zdunska Wola. Stwierdzit, ze art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia
2000 r. w zakresie, w jakim dotyczy jednostek samorzadu terytorialnego (gmin), ktére nabyty



wiasno$¢ zaktadowych budynkéw mieszkalnych w trybie ustawy o zasadach przekazywania
zakladowych budynkow mieszkalnych, jest niezgodny z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 1 1 art. 64 ust.
1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Uzasadnienie swego stanowiska Prokurator Generalny opart na nastepujacych
argumentach:

Ze wzgledu na to, ze z wnioskiem wystapil organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego, zakres konstytucyjnej kontroli zakwestionowanego przepisu moze dotyczy¢
wylacznie naruszenia uprawnien wtascicielskich tych jednostek (gmin), z pominigciem sytuacji
prawnej pozostalych wilascicieli mieszkan zakladowych. Zgodnie bowiem z art. 191 ust. 2
Konstytucji organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego uprawnione sa do ztozenia
wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych
zakresem ich dziatania.

W mys$l ustawy o zasadach przekazywania zaktadowych budynkéw mieszkalnych
przedsigbiorstwu panstwowemu (spoice) przystuguje (po spetnieniu warunkow okreslonych w
art. 3 ust. 1) w stosunku do gminy roszczenie o zawarcie umowy przekazania nieruchomosci
(art. 5 ust. 1). Na podstawie umowy, zawartej w formie aktu notarialnego, gmina nabywa
wiasno$¢ budynku i innych urzadzen wniesionych na gruncie (art. 4 i art. 6 ust. 1). Przekazanie
nieruchomosci jest nieodptatne, a od dnia zawarcia umowy przechodza na gming wierzytelnosci
zwiazane z przekazanymi nieruchomos$ciami, w tym wierzytelnosci z zalegtych czynszow (art. 7
ust. 1 12). Z dniem przekazania gminie budynkéw, w ktorych znajduja si¢ lokale mieszkalne,
dotychczasowe umowy najmu przeksztalcaja si¢ z mocy prawa w umowy najmu zawarte na czas
nieoznaczony 1 do umow tych maja zastosowanie przepisy ustawy o najmie lokali mieszkalnych
1 dodatkach mieszkaniowych.

Przedstawiony wyzej stan prawny pozwala na oceng sytuacji prawnej gmin po wejsciu w
zycie art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r. Zakladajac, ze istnieja uzasadnione
podstawy do interpretacji zakwestionowanego przepisu, iz obowiazek przeniesienia wlasnosci
mieszkan zakladowych dotyczy takze gmin, ktére nieodplatnie przejely te mieszkania, nie
mozna uznaé, ze przepis ten jest zgodny z Konstytucja.

Niecelowe jest odwotywanie si¢ tu do zasady ochrony praw nabytych w odniesieniu do
praw majatkowych, albowiem zasada ta znajduje potwierdzenie w art. 64 ust. 2 Konstytucji,
ktoéry pozwala na wykazanie, ze wlasno$¢ nabyta zgodnie z prawem podlega konstytucyjnej
ochronie. Nie ma tez uzasadnionej konieczno$ci badania zgodno$ci zaskarzonego przepisu z
normami wyrazajacymi zasady ustrojowe, takimi jak zawarte w art. 20 i art. 21 ust. 1
Konstytucji. Wnioskodawca wskazat bowiem takze wzorce o wigkszym stopniu szczegdlowosci
—art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji.

Niekonstytucyjno$¢ art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r. wnioskodawca
upatruje w tym, ze przepis ten “zbyt daleko ingeruje w prawo wilasnosci”. Ocena trafhosci tego
zarzutu wymaga wigc odwotania si¢ do zasady proporcjonalno$ci. Naruszenia tej zasady z
punktu widzenia uprawnien wiascicielskich gmin upatrywac nalezy przede wszystkim w tym, ze
zakwestionowany przepis “pozbawia gminy wplywéw z tytulu sprzedazy nieruchomosci
gminnych, ktore to wptywy w catos$ci przeznaczane sa na zaspakajanie niezb¢dnych potrzeb
spotecznos$ci lokalnej”. Ustawodawca przenidst tym samym caty cigzar ochrony lokatorow na
gminy. Nie jest to niezbedne dla ochrony intereséw lokatoréw, wprost przeciwnie prowadzi do
uprzywilejowania tej grupy najemcoOw. Ustawodawca, bez uzasadnionych powodow,
zréznicowal sytuacje prawna najemcoOw lokali mieszkalnych stanowiacych zas6b mieszkaniowy
gmin. Do dnia wejScia w zycie zakwestionowanego przepisu zbywanie mieszkan zaktadowych
odbywalo si¢ na takich samych zasadach jak pozostatych mieszkan tworzacych mieszkaniowy
zasob gmin, poczatkowo w trybie ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i
wywilaszczeniu nieruchomosci (Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.), a nastgpnie ustawy z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543).



Warunki, na jakich lokatorzy mieszkan zakladowych nabyli ich wlasnos¢ w trybie
przewidzianym w wymienionych ustawach, nieporownywalnie odbiegaja od warunkéw
okreslonych w zakwestionowanym przepisie.

Nalezy takze zauwazy¢, ze 15 grudnia 2000 r. uchwalona zostata ustawa o zasadach
zbywania mieszkan begdacych wlasnoscia przedsigbiorstw panstwowych, niektorych spotek
handlowych z udzialem Skarbu Panstwa, panstwowych osob prawnych oraz niektorych
mieszkan bgdacych wilasnoscia Skarbu Panstwa (Dz.U. z 2001 r. Nr 4, poz. 24), ktora w
szczegblny sposob (preferencyjny) okresla zasady nabywania mieszkan przez lokatorow
zajmujacych lokale nalezace do wymienionych w tej ustawie podmiotéw. Umozliwi ona nabycie
mieszkan zaktadowych na jeszcze innych warunkach niz okreslone w przepisie bgdacym
przedmiotem oceny w niniejszej sprawie.

Gdyby przyjaé, ze art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r. powinien by¢
rozumiany tak, ze nie ma on zastosowania do gmin bedacych wtascicielami mieszkan
zaktadowych, wowczas postgpowanie podlegatoby umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643 ze zm.;
dalej: ustawa o Trybunale Konstytucyjnym), poniewaz gmina nie bylaby podmiotem
legitymowanym do wystapienia z wnioskiem w niniejszej sprawie.

1T

Na rozprawg 30 pazdziernika 2001 r. nie stawit si¢, mimo prawidlowego zawiadomienia,
przedstawiciel Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej. Udzial organu, ktory wydat akt normatywny
objety wnioskiem, w rozprawie przed Trybunatem Konstytucyjnym jest obowiazkowy (art. 41
ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym), jednakze niedopeinienie tego obowiazku nie
uniemozliwia przeprowadzenia rozprawy (art. 60 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym).
W niniejszej sprawie Trybunat Konstytucyjny nie znalazt podstaw do odroczenia rozprawy.

Pozostali uczestnicy postgpowania podczas rozprawy podtrzymali swoje stanowiska
wyrazone w pismach procesowych. Przedstawiciel Rady Miasta Zdufiska Wola wskazat
dodatkowo na naruszenie przez zakwestionowane przepisy art. 165 ust. 1 Konstytucji.
Stwierdzil, ze w przypadku naruszenia prawa wlasnosci przystugujacego gminie ten wzorzec
kontroli jest odpowiedni do dokonania oceny konstytucyjnosci zakwestionowanego przepisu.
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Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Kwestia wstgpna, wymagajaca rozstrzygnigcia przed rozpatrzeniem zasadno$ci
wnioskoéw bedacych przedmiotem niniejszej sprawy, jest zagadnienie granic, w jakich Trybunat
Konstytucyjny winien rozpozna¢ t¢ sprawg. Rozstrzygnigcia wymagaja tu dwa odrgbne
zagadnienia, dotyczace zakresu kazdego z wnioskow.

Ustosunkowujac si¢ do wniosku Rady Miasta Zdunska Wola Prokurator Generalny
wskazal, iz winien on by¢ rozpatrzony tylko w zakresie, “w jakim dotyczy jednostek samorzadu
terytorialnego (gmin), ktére nabyly wiasno$¢ zaktadowych budynkéw mieszkalnych w trybie
ustawy z 12 pazdziernika 1994 r. o zasadach przekazywania zakladowych budynkéw
mieszkalnych ...”. Niezaleznie od niejasnos$ci dotyczacej tego, czy zdaniem Prokuratora
Generalnego wyrok winien dotyczy¢ tylko wlasnosci gmin czy takze wlasnosci innych jednostek
samorzadu terytorialnego, stanowiska tego nie mozna podzieli¢. Wprawdzie powotany jako
uzasadnienie przytoczonej tezy art. 191 ust. 2 Konstytucji ogranicza uprawnienie (zdolnos¢,



legitymacje) organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego do sktadania wnioskow
do Trybunatlu Konstytucyjnego tylko do wnioskdw kwestionujacych przepisy zawarte w aktach
normatywnych dotyczacych spraw objetych zakresem dziatania danej jednostki, jednakze
ograniczenie to nie powinno by¢ utozsamiane z ograniczeniem zakresu przedmiotowego
rozpatrzenia wniosku przez Trybunal Konstytucyjny. Ustanowiony w art. 191 ust. 2 Konstytucji
warunek dopuszczalno$ci ztozenia wniosku przez organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego polega na wymaganiu istnienia zwiazku migdzy zaskarzonym przepisem a
sprawami objetymi zakresem dziatania tego rodzaju jednostek. Sens tego warunku zostat
wyjasniony przez Trybunal Konstytucyjny (zob. postanowienia TK z: 22 sierpnia 2001 r. i 3
pazdziernika 2001 r., T. 25/01, 1 powotane w uzasadnieniu pierwszego z nich wcze$niejsze
orzeczenia). Jezeli warunek ten jest speilniony (a w niniejszej sprawie wnioskodawca
przekonujaco to wykazal), nie ma przeszkod, aby sprawa zostala rozpatrzona w calym
wskazanym we wniosku zakresie. Ani Konstytucja, ani ustawa o Trybunale Konstytucyjnym nie
ograniczaja bowiem katalogu zarzutow niezgodnos$ci z Konstytucja, ktore moze podnies¢ organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego. W szczegdlno$ci zakres ten nie jest zawgzony
tylko do przepiséw, okreslajacych konstytucyjny status samorzadu terytorialnego (jak to jest np.
w Niemczech). Oznacza to, ze — o ile zaskarzony przepis dotyczy zakresu dziatania jednostki
samorzadu terytorialnego — jego kontrola w postgpowaniu wnioskowym winna mie¢ charakter
kompleksowy, ograniczony tylko dyrektywa wynikajaca z art. 66 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym. Nalezy tu podkresli¢, iz postgpowanie wnioskowe przed Trybunatem
Konstytucyjnym spetnia przede wszystkim funkcj¢ obiektywna, stuzy¢ ma eliminacji z porzadku
prawnego przepisOw niezgodnych z przepisami wyzszej rangi (art. 188 pkt 1-3 Konstytucji), a
nie ma na celu wytacznie ochrony praw i interesow okreslonych podmiotéw lub okreslonych
kategorii (grup) podmiotéw (tzw. funkcja subiektywna). Przyjgcie stanowiska Prokuratora
Generalnego prowadzitoby za$ w istocie do odwrocenia tego zalozenia. Poza tym niostoby to z
soba negatywne konsekwencje praktyczne. Powodowatoby bowiem, ze przepis uznany przez
Trybunat Konstytucyjny za niezgodny z tak fundamentalnymi — i majacymi takze pod wzglgdem
podmiotowym charakter ogdlny — zatozeniami ustroju RP jak zasada panstwa prawnego lub
zasada spotecznej gospodarki rynkowej utracitby moc obowiazujaca tylko co do pewne;j
kategorii podmiotow (np. gmin). Sytuacja taka bylaby bardzo niekorzystna z punktu widzenia
spojnosci systemu prawa w Polsce i1 rodzitaby negatywne skutki spoteczne, podwazajac
dodatkowo zaufanie do panstwa i prawa. Koniecznos¢ ewentualnego drugiego postgpowania
dotyczacego tych samych przepisow — przy uwzglednieniu faktu, ze jego wynik bylby w
znacznym stopniu przesadzony przez wyrok wydany w sprawie z wniosku jednostki samorzadu
terytorialnego — bylaby réwniez niezgodna z postulatem ekonomii procesowe;.

Nie zmienia to jednak faktu, iz w pewnych wyjatkowych sytuacjach, w szczegdlnosci, gdy
jako wzorzec konstytucyjny wskazane zostaly przepisy dotyczace statusu prawnego samorzadu
terytorialnego, nie jest catkowicie wykluczone ograniczenie przez Trybunal Konstytucyjny
zakresu wyrokowania w sposob sugerowany przez Prokuratora Generalnego, jednak w niniejszej
sprawie przypadek taki nie ma miejsca.

Jezeli chodzi o wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich, to jak wynika z samego petitum
wniosku, wnioskodawca domaga si¢ stwierdzenia niezgodno$ci zaskarzonego przepisu z
Konstytucja w zakresie pewnych elementow tresciowych, ktorych w tym przepisie nie ma (a
mianowicie terminu dochodzenia roszczenia i mechanizmu waloryzacji ceny). W swoim czysto
stownym ksztalcie wniosek Rzecznika dotyczy wigc w istocie niekonstytucyjnego — zdaniem
wnioskodawcy — zaniechania uregulowania przez ustawodawceg pewnych kwestii. Mozna to
rozumie¢ w ten sposob, ze wnioskodawca zmierza nie do pozbawienia zakwestionowanego
przepisu mocy obowiazujacej, ale do zmiany jego tresci. Trybunat Konstytucyjny nie ma jednak
kompetencji do uzupelnienia tresci kwestionowanego przepisu o nowe elementy, majace usunaé
niezgodnos$¢ z Konstytucja zawartego w tym przepisie unormowania. Nie jest on takze powotany



do oceny zgodnosci z Konstytucja samego tylko zaniechania ustawodawczego, za$ ze wzgledu
na tre$¢ kwestionowanego w niniejszej sprawie przepisu nie da si¢ tu zastosowac konstrukcji
opartej na odroznieniu takiego zaniechania od pominigcia unormowania okre$lonych zagadnien
(jak to miato miejsce w sprawie SK 22/01, wyrok z 24 pazdziernika 2001 r.). Trybunat
Konstytucyjny moze wprawdzie stwierdza¢ czg$ciowa niezgodno$¢ zakwestionowanego
przepisu z Konstytucja, ale dotyczy¢ to moze tylko zakresu, ktory zostal w jaki§ sposob
uregulowany w kwestionowanym przepisie (lub w przepisach zwiazkowych). Wobec
powyzszego, nawiazujac do swojego wczesniejszego orzecznictwa, Trybunal Konstytucyjny
uznat, ze wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich nalezy rozpozna¢ jako wniosek o
stwierdzenie niezgodnos$ci art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r. z Konstytucja,
traktujac okolicznos$ci wskazane w petitum i rozwinigte w uzasadnieniu jako okreslenie podstaw
(a przez to i granic) wniosku, dotyczace “unormowan, bez ktorych ze wzgledu na naturg
regulacji objeta aktem moze on budzi¢ watpliwosci co do swojej konstytucyjnosci” (zob. wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 6 maja 1998 r., K. 37/97, OTK ZU Nr 3/1998, poz. 33).

Nalezy nadto zauwazy¢, iz wydanie przez Trybunal Konstytucyjny wyroku w brzmieniu
catkowicie zgodnym z petitum wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich wywolywatoby
powazne watpliwosci co do obowiazujacego po jego ogloszeniu stanu prawnego, zwiazane z
niemozliwoscia ustalenia, ktére elementy tresci zaskarzonego przepisu utracily moc
obowiazujaca, a ktore ja zachowaty.

2. Przepis zakwestionowany w obu wnioskach zamieszczony zostat w ustawie o
szczegllnym charakterze, mianowicie w ustawie zmieniajacej ustawe o zasadach przekazywania
zaktadowych budynkéw mieszkalnych. Ta ostatnia ustawa reguluje — mowiac najogolniej —
nieodptatne przekazywanie gruntdow zabudowanych budynkami mieszkalnymi nalezacych do
przedsigbiorstw panstwowych na rzecz gmin, a w okreslonych warunkach — na rzecz spotdzielni
mieszkaniowych. Zbywanie takich gruntow i1 budynkéw na rzecz innych nabywcow, w
szczeg6lnosci 0sob fizycznych, pozostaje poza zakresem tej ustawy. W uzasadnieniu rzadowego
projektu tej ustawy potrzebg jej wydania motywowano deficytowoscia gospodarki zasobami
mieszkaniowymi zaktadow pracy i brakiem reflektantow na nabycie wchodzacych w ich sktad
lokali mieszkalnych.

Zgodnie z zakwestionowanym przepisem, obowigzujacym od 1 czerwca 2000 r.,
“wlasciciel mieszkania zakladowego nabytego przed dniem wejScia w zycie niniejszej ustawy
jest zobowiazany, na wniosek lokatora uprawnionego do zamieszkania i zamieszkujacego w
lokalu w dniu jego nabycia, do przeniesienia na rzecz tego lokatora wlasno$ci mieszkania w
cenie nabycia, z uwzglednieniem wartosci zwigkszonej poprzez poniesione naktady”.

Trybunat Konstytucyjny orzekl niezgodno$¢ tego przepisu z Konstytucja z trzech
zasadniczych powodoéw. Po pierwsze z uwagi na to, ze wadliwa, niedoktadna, w wysokim
stopniu nieokreslona i niejasna redakcja tego przepisu uniemozliwia precyzyjne ustalenie tre$ci
zawartej w nim regulacji, co stanowi naruszenie regul prawidtowej dziatalno$ci ustawodawcze;.
Po drugie dlatego, ze wprowadzone w tym przepisie ograniczenia prawa wlasnosci nie moga by¢
uznane za konieczne dla realizacji konstytucyjnie legitymowanych celéow. Po trzecie z uwagi na
to, ze przepis ten przewiduje nadmierng ingerencj¢ w prawo wlasnosci, prowadzaca do
naruszenia istoty tego prawa.

3. Zaro6wno w pismach procesowych uczestnikow postgpowania i ich wystapieniach
podczas rozprawy, jak 1 w literaturze prawniczej, zwrdcono uwagg na powazne trudno$ci
dotyczace interpretacji zaskarzonego przepisu. Wynikaja one nie tylko ze sposobu jego
zredagowania, ale rbwniez z jego umiejscowienia w ustawie nowelizujacej inna ustawe, a takze
wiaza si¢ z konfrontacja tekstu tego przepisu z celem wskazywanym podczas postgpowania
ustawodawczego jako uzasadnienie dla jego wydania.



Analizujac tres¢ zaskarzonego przepisu zauwazy¢ mozna po pierwsze, z€ samo pojgcie
“mieszkania zakladowego”, ktérego uzyt ustawodawca, utracito znaczenie prawne w wyniku
wejscia w zycie ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (co nastapito
jednoczesnie z wejSciem w zycie ustawy o zasadach przekazywania zakladowych budynkéw
mieszkalnych). Pojgcie to byto zdefiniowane w art. 55 prawa lokalowego z 1974 r. (w brzmieniu
nadanym mu przez ustawg z dnia 16 lipca 1987 r.; Dz.U. Nr 21, poz. 124). Powstaje zasadnicze
pytanie, do jakich lokali zaskarzony przepis ma zastosowanie, skoro w momencie jego wejscia w
zycie kategoria mieszkan zaktadowych byta pod wzgledem formalnoprawnym zbiorem pustym.
Po drugie, wyktadnia jezykowa i wyktadnia systemowa daja rozbiezne rezultaty, gdy chodzi o
rozstrzygnigcie, czy regulacja art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r. objgte sa lokale
mieszkalne przekazane gminom (i innym osobom prawnym) w trybie ustawy o zasadach
przekazywania zakladowych budynkéw mieszkalnych. W art. 3 ustawy zmieniajacej z 14
kwietnia 2000 r. ustawodawca postuzyt si¢ bowiem pojeciem “cena nabycia”, za$ przeniesienie
wlasnosci na podstawie ustawy o zasadach przekazywania zakladowych budynkéw
mieszkalnych nastgpowalo nieodptatnie. Z kolei zamieszczenie tego przepisu w ustawie
zmieniajacej wspomniana ustaw¢ o zasadach przekazywania zakladowych budynkow
mieszkalnych nakazuje przyja¢, ze dotyczy on takze lokali, ktore sa czgscia sktadowa
nieruchomos$ci przekazanych na podstawie ustawy nowelizowanej. Po trzecie, nie sa
jednoznaczne ramy czasowe zdarzen prawnych, do ktdrych odnosi sig art. 3 ustawy zmieniajacej
z 14 kwietnia 2000 r., a mianowicie nie jest jasne, czy dotyczy on tylko mieszkan nabytych na
wiasnos$¢ przed 12 listopada 1994 r., czyli przed wejSciem w zycie ustawy o najmie lokali
mieszkalnych 1 dodatkach mieszkaniowych, ktéra formalnie zniosta kategori¢ mieszkan
zakladowych, czy takze po tej dacie, ale przed 1 czerwca 2000 r. Po czwarte, postawi¢ mozna
pytanie, czy ustawodawcy chodzitlo tylko o lokale mieszkalne, ktére stanowia odrgbne
nieruchomosci, przy czym w wypadku odpowiedzi pozytywnej pojawia si¢ kolejne pytanie, czy
wyodrebnienie to winno mie¢ miejsce przed nabyciem go przez dotychczasowego witasciciela
czy takze moglo mie¢ miejsce po tym fakcie. Dodatkowo wskaza¢ nalezy na watpliwosé
dotyczaca mozliwosci zastosowania w tego typu sprawach waloryzacji sadowej (art. 358" § 3
ke).

Wydajac zakwestionowany przepis ustawodawca nie zastosowal si¢ do zasad techniki
prawodawczej, ktore zabraniaja zamieszczania w ustawie nowelizujacej przepisow majacych
tre$¢ nie objeta zakresem unormowania ustawy nowelizujacej (zob. S. Wronkowska, M.
Zielinski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997, s. 110, 115). Ustawa o
zasadach przekazywania zakladowych budynkéw mieszkalnych dotyczy bowiem “zasad i trybu
przekazywania przez przedsigbiorstwa panstwowe gruntow zabudowanych budynkami
mieszkalnymi wraz z towarzyszacymi obiektami infrastruktury technicznej i spotecznej” tylko
gminom 1 niektorym spotdzielniom mieszkaniowym (art. 1 ust. 1 ustawy), przy czym
przekazanie to ma charakter nieodptatny (art. 7 ust. 1 ustawy). Zaskarzony przepis dotyczy zas —
zgodnie z przytoczonym wyzej brzmieniem — zupetnie innych sytuacji, odmiennych zar6wno
pod wzgledem przedmiotowym, jak podmiotowym. Obejmuje on bowiem w zasadzie sytuacje
odptatnego przeniesienia witasnosci mieszkan zaktadowych na rzecz ich lokatoréw przez
obecnych wiascicieli, bez zrdznicowania ich statusu prawnego. Niezaleznie od problemu mocy
obowiazujacej zasad techniki prawodawczej i1 krggu zwiazanych nimi organéw ustawodawca nie
powinien w tak oczywisty sposéb ignorowa¢ wyrazonych w nich norm, zwlaszcza w sytuacji,
gdy z uwagi na wspotzaleznos$¢ zasad redagowania tekstu prawnego i zasad jego wyktadni moze
si¢ to sta¢ zrédtem powaznych problemdéw ze stosowaniem prawa. Naruszeniem zasad techniki
prawodawczej jest takze uzycie nazwy “wniosek” mimo, ze chodzi o wystapienie z roszczeniem
skierowanym przeciwko innemu podmiotowi, a nie o czynno$¢ inicjujaca postgpowanie przed
organem wtadzy publiczne;.
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Powyzsze uwagi obejmuja tylko najwazniejsze watpliwosci interpretacyjne powstajace na
tle kwestionowanego przepisu. Ogdlnie rzecz ujmujac Trybunat Konstytucyjny w pelni podziela
wypowiedziany w literaturze fachowej poglad, iz wysoce niefortunna redakcja zaskarzonego
przepisu uniemozliwia jednoznaczne okres$lenie zakresu jego zastosowania (G. Bieniek,
Problematyka prawna zakladowych budynkow i lokali mieszkalnych [w:] Prawo obrotu
nieruchomosciami, red. S. Rudnicki, Warszawa 2001, s. 787-882). Trybunat Konstytucyjny nie
jest powotany do rozstrzygnigcia tych problemow, skoro dotycza one wyktadni ustawy, do ktorej
stosowania powolane sa inne organy, w tym sady powszechne i Sad Najwyzszy. Zapewne
kwestie te moga by¢ lepiej lub gorzej rozwiazane przy zastosowaniu réznych metod wyktadni i
przy uzyciu bardziej lub mniej skomplikowanych sposoboéw rozumowania prawniczego. Jednak
stwierdzenie tak istotnych niejasno$ci interpretacyjnych ma wazkie znaczenie konstytucyjne.
Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie reprezentuje stanowisko, ze z wyrazonej w art. 2
Konstytucji zasady panstwa prawnego wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad
poprawnej legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwiazany z zasadami pewnosci 1
bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa. Zasady te maja
szczegollnie donioste znaczenie w sferze wolnosci 1 praw cztowieka i obywatela. Zgodnie z art.
31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolnosci
moga by¢ ustanawiane “tylko w ustawie”. Oznacza to nie tylko konieczno$¢ wskazania w akcie
normatywnym tej rangi zakresu, w jakim konstytucyjne wolno$ci lub prawa doznaja
ograniczenia. Z tych samych wzgledow, dla ktérych niedopuszczalne jest odsytanie w tej materii
do aktow wykonawczych, jako naruszenie wymagan konstytucyjnych ocenia¢ nalezy tak
niejasne i nieprecyzyjne formutowanie przepisu, ktore powoduje niepewnos¢ jego adresatow co
do ich praw i obowiazkow. Powoduje to bowiem stworzenie nazbyt szerokich ram dla organow
stosujacych ten przepis, ktore w istocie musza zastgpowaé prawodawce¢ w zakresie tych
zagadnien, ktore uregulowal on w sposob niejasny i nieprecyzyjny. Ustawodawca nie moze
poprzez niejasne formulowanie tekstu przepisOw pozostawia¢ organom majacym je stosowac
nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego
ograniczen konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki. Zatozenie to mozna okresli¢ ogdlnie jako
zasade okreslonosci ustawowej ingerencji w sfer¢ konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki.
Kierujac si¢ ta zasada Trybunatl Konstytucyjny reprezentuje stanowisko, iz przekroczenie
pewnego poziomu niejasno$ci przepisow prawnych stanowi¢ moze samoistng przestanke
stwierdzenia ich niezgodno$ci zarOwno z przepisem wymagajacym regulacji ustawowej
okreslonej dziedziny (np. ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw, art. 31
ust. 3 zdanie 1 Konstytucji), jak z wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada panstwa prawnego.

Dla oceny zgodno$ci sformutowania okreslonego przepisu prawa z wymaganiami
poprawnej legislacji istotne sa przy tym trzy zalozenia. Po pierwsze — kazdy przepis
ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa winien by¢ sformutowany w sposob
pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto 1 w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom. Po drugie —
przepis ten powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona byla jego jednolita wyktadnia i
stosowanie. Po trzecie — przepis taki winien by¢ tak ujgty, aby zakres jego zastosowania
obejmowat tylko te sytuacje, w ktorych dziatajacy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat
wprowadzi¢ regulacj¢ ograniczajaca korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i praw.

W niniejszej sprawie sposob sformutowania zakwestionowanego przepisu jest w takim
stopniu niejasny i nieprecyzyjny, iz zachodzi uzasadnione przypuszczenie, ze w praktyce dojdzie
do naruszenia wszystkich trzech wspomnianych zatozen. Znaczna czg$¢ jego potencjalnych
adresatow (np. gminy) moze mie¢ powazne problemy z ustaleniem, czy przepis istotnie ich
dotyczy. To za$§ utrudnia im korzystanie z przystlugujacych im praw i zmusza do oczekiwania
precedensowych orzeczen, wywolujac niepewno$¢ w stosunkach prawnych do czasu
uksztaltowania si¢ jednolitej judykatury. Zaskarzony przepis narusza wigc nakaz poprawnej
legislacji 1 ustawowego okreslania ograniczen konstytucyjnych wolnosci 1 praw. Trybunat
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Konstytucyjny uwaza, ze w takiej sytuacji nie ma potrzeby czekania na wyktadni¢ sadowa, ktéra
moglaby potwierdzi¢ albo usunaé¢ obawy co do niejednolitego stosowania danego przepisu,
wystarczy bowiem to, ze watpliwos$ci interpretacyjne dotycza kwestii istotnych i przekraczaja
pewien stopien. Trybunat Konstytucyjny przy wyrokowaniu bierze pod uwage stan rzeczy
istniejacy w chwili zamknigcia rozprawy (art. 316 § 1 kpc w zw. z art. 20 ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym) i wobec tego sam ocenia — w braku praktyki sadowej — wystgpowanie
niejasnosci interpretacyjnych i ich skalg.

4. Przechodzac z kolei do uzasadnienia drugiej przyczyny niezgodnos$ci zaskarzonego
przepisu z Konstytucja, stwierdzi¢ nalezy, ze niewatpliwie przepis ten przewiduje ograniczenie
korzystania z wlasnosci. Nalezy zatem zbada¢, czy zakwestionowana regulacja jest konieczna
dla ochrony dobr wskazanych w art. 31 ust. 3 zdanie 1 Konstytucji w powiazaniu z innymi
normami i warto$ciami konstytucyjnymi.

Motywem wydania zakwestionowanego przepisu bylo — jak wynika z materialow
legislacyjnych — przede wszystkim dazenie do “usunigcia niesprawiedliwych skutkow
patologicznych przypadkow sprzedazy mieszkan zaktadowych”. Ogdlnie mozna powiedzieé, ze
— jesli chodzi o cele ustawodawcy — to uzasadnienie to opieralo si¢ na dwoch przestankach:
chodzito z jednej strony o odwrocenie skutkow wezesniejszego zbywania przez przedsigbiorstwa
panstwowe budynkow z lokalami mieszkalnymi wynajgtymi pracownikom tych przedsigbiorstw,
a z drugiej — o realizacj¢ interesOw socjalno-uwtaszczeniowych najemcéw bylych mieszkan
zaktadowych.

Trybunat Konstytucyjny w pelni respektuje prawo ustawodawcy do oceny zachodzacych
procesow spotecznych i nie neguje jego kompetencji do podejmowania $rodkéw prawnych
zmierzajacych do tego, aby w szczegdélny i nadzwyczajny sposéb uchyli¢ skutki prawne
wywotane przez czynno$ci, ktore stanowily naruszenie prawa lub zasad uczciwosci.
Wskazywane jako cel zakwestionowanej regulacji dazenie do odwrocenia skutkow
spekulacyjnego kupowania mieszkan zakladowych nie moze by¢ uznane za konstytucyjnie
niedopuszczalne. Trybunal Konstytucyjny liczy si¢ z tym, iz powszechnie znane informacje
przedstawiane w  $Srodkach spotecznego przekazu, dotyczace wspomnianych juz
“patologicznych” zjawisk i1 ich powaznej skali, sklania¢ mogly ustawodawcg do podjecia
nadzwyczajnych $rodkoéw, ktore mialy odwréci¢ ich skutki. Zreszta w niniejszej sprawie ten
element uzasadnienia zaskarzonego przepisu nie jest przez uczestnikOw postgpowania
kwestionowany.

Zwroéci¢ nalezy jednak uwage, ze zaskarzony przepis nie odpowiada wskazanemu wyzej
uzasadnieniu. “Patologiczne” przypadki sprzedazy mieszkan zakladowych odbywaty si¢ — jak
mozna przypuszczaé — ze szkoda dla zbywajacych je przedsigbiorstw panstwowych
spowodowana zanizeniem ceny placonej przez nabywce. Stad tez, jezeli celem ma by¢
odwroécenie skutkéw dziatan nieuczciwych, to bedace zbywca przedsigbiorstwo panstwowe, albo
jego nastgpca prawny, winni mie¢ mozliwos¢ odzyskania “nieslusznie” utraconej wlasnosci.
Umozliwienie obecnie nabycia mieszkan takze po zanizonej cenie innym osobom (lokatorom),
nie jest przywroceniem prawidtowego stanu rzeczy, lecz tylko zrodtem korzysci dla innych osob
niz wczesniejsi nabywcey. Oznacza to po prostu, ze lokator bgdzie legalnie korzystal z owocow
nieuczciwosci innej osoby.

Jesli chodzi o wspomniany aspekt “socjalno-uwtaszczeniowy”, to nalezy przeanalizowac
jeszcze jedna okoliczno$é, a mianowicie kwestig, czy 1 ewentualnie jakie sa jego podstawy
konstytucyjne. Zakwestionowany przepis ustawy statuuje uprawnienia lokatorow wobec
wiascicieli, a ich uzasadnieniem mial by¢ argument odwolujacy si¢ do “odebrania” najemcom
mozliwosci nabycia zajmowanego przezen lokalu na wlasnos¢. Dotyczy on wige relacji praw
wiascicieli lokali mieszkalnych 1 praw lokatorow, ktérzy mieszkaja w tych lokalach.
Konstytucyjna podstawa wprowadzonej przez zaskarzony przepis ingerencji w prawo wilasnosci
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nie moze by¢ konieczno$¢ ochrony praw osob trzecich, tj. konkretnie praw lokatoréw
mieszkajacych w bytych mieszkaniach zakladowych, poniewaz Konstytucja nie daje zadnych
podstaw do przyjgcia istnienia po stronie lokatora uprawnienia do nabycia na wlasnos¢
zajmowanego mieszkania. Z istoty rzeczy ani najem, ani inny tytul prawny do zajmowania
nalezacego do innej osoby lokalu mieszkalnego nie stanowi podstawy roszczenia o nabycie go
na wilasno$¢. Zawarcie umowy najmu nie ogranicza kompetencji wlasciciela do przeniesienia
wlasno$ci wynajgtej rzeczy na inng osobg, zwlaszcza ze po jego dokonaniu nowy wiasciciel z
mocy prawa staje si¢ strona nawiazanego przez poprzednika stosunku najmu (art. 678, 692 kc,
takze art. 12 ustawy o zasadach przekazywania zakladowych budynkéw mieszkalnych).

Art. 75 ust. 1 Konstytucji, ktory nakazuje wladzom publicznym prowadzi¢ polityke
sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych i popiera¢ dziatania obywateli zmierzajace do
uzyskania wlasnego mieszkania, nie moze stanowi¢ samoistnej podstawy roszczenia o nabycie
wlasno$ci mieszkania, a tym bardziej — natozenia na wtasciciela lokalu mieszkalnego, bgdacego
osoba fizyczna lub niepanstwowa osoba prawna, obowiazku jego zbycia na rzecz lokatora. Ten
przepis konstytucyjny jedynie zapowiada przyjgcie przez ustawodawcg rozwiazan, ktdrych
celem jest pomoc obywatelom w uzyskaniu lokalu mieszkalnego, gdzie beda oni mogli
zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe. Nie oznacza to, ze chodzi tu wylacznie o nabycie
prawa wiasnosci domu lub lokalu mieszkalnego, skoro mozliwos¢ stalego korzystania z lokalu
mieszkalnego zapewnia takze nabycie innego tytulu prawnego. Realizacja skierowanego do
wladz publicznych nakazu popierania dzialan obywateli, majacych na celu uzyskanie
mieszkania, nie moze by¢ w catos$ci przerzucana na inne osoby, w tym przede wszystkim na
obecnych wiascicieli domow i lokali mieszkalnych, takze dlatego ze pierwszoplanowym celem
powyzszych dziatan jest zwigkszenie istniejacych zasobow mieszkaniowych przez budowg
nowych budynkéw mieszkalnych.

Konstytucyjnej podstawy zaskarzonego przepisu nie moze stanowi¢ takze nakaz
ustawowej regulacji ochrony praw lokatorow (art. 75 ust. 2 Konstytucji). Nie wdajac si¢ w
szczegoty, dotyczace interpretacji tego przepisu, bedacego juz wczesniej przedmiotem uwagi
Trybunatu Konstytucyjnego (zob. zwlaszcza wyroki z: 12 stycznia 2000 r., P. 11/98, OTK ZU
Nr 1/2000, poz. 3; 10 pazdziernika 2000 r., P. 8/99, OTK ZU Nr 6/2000, poz. 190) nalezy
podkresli¢, ze przepis ten nakazuje ustawodawcy zapewni¢ kazdemu lokatorowi (a nie tylko
najemcy) ochrong przed grozba bezdomnosci przez zapewnienie stabilno$ci (ale nie absolutnej
nienaruszalno$ci) nabytego legalnie tytulu prawnego do zajmowanego mieszkania. Przepis ten
nie moze by¢ traktowany jako zrddto roszczen o uzyskanie pozycji wiasciciela. Regulowana
ustawowo ochrona praw lokatorow nie moze i8¢ tak daleko, aby przyzna¢ im prawo
decydowania, kto ma by¢ wilascicielem lokalu, ktory zajmuja, byloby to bowiem sprzeczne z
konstytucyjna zasada ochrony wtasnosci. Nalezy takze podkresli¢, iz zbycie nieruchomosci
przez przedsigbiorstwo panstwowe nie powodowalo, iz lokatorzy zajmujacy lokale mieszkalne w
tej nieruchomosci przestali by¢ objgci ochrona wynikajaca z obowiazujacych wowczas ustaw, a
obecnie z ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie
gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. Nr 71, poz. 733). Niezaleznie od
kontrowersyjnosci czg$ci przyjetych w niej rozwiazan stwierdzi¢ nalezy, ze zapewnia ona
kazdemu lokatorowi jednakowa (w zasadzie) ochrong¢ nie tylko przed bezprawnym
pozbawieniem tytulu prawnego do zajmowanego lokalu, ale takze przed nadmiernymi — w
ocenie ustawodawcy — podwyzkami optat za korzystanie z tego lokalu, co zreszta wychodzi poza
zakres art. 75 ust. 2 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny rozwazyl rowniez, czy konstytucyjna podstawe¢ zaskarzonego
przepisu mogtoby stanowi¢ prawo do ochrony przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi,
wynikajace z art. 76 Konstytucji. Zgodnie z brzmieniem tego przepisu, prawo to przystuguje nie
tylko “najemcom” ale i1 “konsumentom” oraz “uzytkownikom”, uzasadniony jest wigc wniosek,
ze takze ten przepis dotyczy wszystkich osob majacych status lokatora. Zaktadajac, iz istotnie
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zakup mieszkan po zanizonych cenach i w celach spekulacyjnych miat miejsce, ustawodawca
bylby wrecz zobowiazany do ochrony oséb pokrzywdzonych przez takie dziatania. Analizujac
ten problem Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, iz art. 76 Konstytucji upowaznia ustawodawce
przede wszystkim do wprowadzenia regulacji prewencyjnej, tzn. zapobiegajacej wystgpowaniu
zjawisk stanowiacych nieuczciwe praktyki rynkowe (np. pobieraniu nadmiernie wygoérowanych
optat lub niesprawiedliwemu roztozeniu przez wlasciciela cigzaréw zwiazanych z utrzymaniem
budynku na poszczegdlnych lokatorow). Daje on takze konstytucyjna podstaweg do
wprowadzenia sankcji wobec o0s6b dopuszczajacych si¢ takich praktyk (np. obowiazku
wynagrodzenia wyrzadzone] szkody), nie moze natomiast stanowi¢ zrodla dodatkowych
korzysci dla osoby pokrzywdzonej. Wobec powyzszego stwierdzi¢ nalezy, iz takze w art. 76
Konstytucji nie mozna widzie¢ podstawy dla roszczenia lokatora o nabycie wlasno$ci
zajmowanego lokalu — o ile w momencie zbycia na rzecz innej osoby roszczenie takie mu nie
przystugiwato na podstawie konkretnego 1 indywidualnego tytulu prawnego (np. umowy
przedwstgpnej lub wyroku sadowego) i nie zostato ustalone, iz przej$cie wiasnosci na inna osobg
nastapito nieuczciwie.

Ustawodawca ma prawo konkretyzowania konstytucyjnego pojgcia “nieuczciwych praktyk
rynkowych”, ale ocena, czy w konkretnym przypadku mialy one miejsce, winna w przypadkach
spornych lub watpliwych opiera¢ si¢ o istotne dla konkretnego przypadku okolicznosci i
podlega¢ ocenie niezawislego sadu, ktorego ustawodawca nie moze caltkowicie wyrgczyc.
Trybunat Konstytucyjny podkres$la ponadto, iz nakladajac na wiasciciela bylego zaktadowego
lokalu mieszkalnego obowiazek jego zbycia na rzecz lokatora ustawodawca nie uzaleznit w
jakikolwiek sposob przestanek i zakresu tego roszczenia od okoliczno$ci dotyczacych nabycia
wlasnos$ci (np. od tego, czy nabycie to mozna zakwalifikowa¢ jako nieuczciwe i sprzeczne z
zasadami wspotzycia spotecznego) ani od okolicznosci dotyczacych lokatora (np. od tego, jak
dawno zajmuje on dany lokal, czy ponidst cho¢by w czgsci koszty jego budowy itp.).

Powyzsze stwierdzenia prowadza do wniosku, iz cel zaskarzonego przepisu tylko w
pewnej czesci moze by¢ uznany za legitymowany konstytucyjnie. Ustawodawca ma obowiazek
przeciwdziatania skutkom nieuczciwych praktyk rynkowych, popierania dziatan obywateli
zmierzajacych do uzyskania wlasnego mieszkania oraz ochrony nabytego juz prawa do lokalu
mieszkalnego, jednakze nie upowaznia go to do odbierania wtasnosci lokali mieszkalnych przez
bezposredni i bezwzgledny nakaz przeniesienia jej na rzecz lokatorow.

Poza tym, aby dzialania ustawodawcy byly zgodne z Konstytucja, wprowadzone
ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnie por¢czonych wolnosci i praw winny by¢ nie tylko
legitymowane przez swoj cel, ale dopuszczalne sa jedynie w zakresie “koniecznym” dla jego
realizacji. Przewidziana w art. 31 ust. 3 zdanie 1 przestanka konieczno$ci ograniczen (na ktora
zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego sktada sig¢ przydatnosé,
niezbednos$¢ 1 proporcjonalnos$¢) oznacza, ze przepisy ingerujace w sfer¢ praw i wolnosci winny
mie¢ zakres zastosowania adekwatny do realizacji konstytucyjnie dopuszczalnych celow 1
wprowadza¢ tylko minimalny stopien dolegliwosci dla osoby, ktorej przystuguje ograniczane
prawo.

Oceniajac  “konieczno$¢” zaskarzonych ograniczen trzeba takze rozwazy¢, czy
obowiazujace przepisy nie dawaty juz mozliwosci realizacji zamierzonego celu (w tym zakresie,
w jakim byt on konstytucyjnie legitymowany) oraz czy nie bylo mozliwo$ci wprowadzenia
innych skutecznych instrumentdw prawnych o mniejszym stopniu uciazliwosci. W tym
kontekscie nalezy zauwazyC, iz polskie prawo cywilne przewiduje niewazno$¢ czynnosci
prawnej sprzecznej z ustawa, majacej na celu obejScie ustawy oraz sprzecznej z zasadami
wspotzycia spotecznego (art. 58 § 11 2 kc). Jesli wigc chodzi o nabycie wlasno$ci niezgodnie z
prawem lub zasadami wspolzycia spotecznego, to nie bylo potrzeby wprowadzania tak daleko
idacej ingerencji w prawo wlasnosci, jaka przewiduje zaskarzony przepis. Oczywiscie nie mozna
z cala pewnoscia twierdzi¢, iz umowy przeniesienia wlasno$ci nieruchomosci zabudowanych
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budynkami z zaktadowymi lokalami mieszkaniowymi, ktore nie przewidywaty ekwiwalentnego
$wiadczenia nabywcy, zostalyby przez orzecznictwo sadowe uznane za sprzeczne z zasadami
wspoltzycia spotecznego i wobec tego dotknigte sankcja niewaznosci, trudno takze przesadzic,
czy 1 w jakim stopniu byloby tu dopuszczalne zastosowanie art. 388 kc. Wskazane wyzej
przepisy pokazuja jednak, ze ustawodawca dokonat ingerencji dalej idacej niz znane prawu
cywilnemu regulacje usuwania skutkow czynnosci prawnych naruszajacych prawo i przyjety w
spoteczenstwie system wartosci.

Poréwnanie tre$ci  wspomnianych wyzej przepisow kodeksu cywilnego z
zakwestionowanym przepisem pokazuje, ze instrument prawny, ktorym postuzyt si¢
ustawodawca, nie byl konieczny do odwrdcenia skutkow negatywnie ocenianych przez
prawodawce czynno$ci prawnych, gdyz wystarczajace bylyby tu mniej dotkliwe $rodki w
postaci, np. obowiazku zwigkszenia $wiadczenia lub wprowadzenia szczegodlnych przestanek
umozliwiajacych rozwiazanie (uniewaznienie) umowy. Z chwila, gdy mieszkanie bytoby znéw
wlasnoscia Skarbu Panstwa lub innej panstwowej osoby prawne] (przedsigbiorstwa
panstwowego), inaczej wygladatoby zagadnienie dopuszczalno$ci przeniesienia wlasnosci na
rzecz najemcoéw (lokatoréw), a wigc realizacja celu socjalno-uwlaszczeniowego. Tymczasem
potaczenie przez ustawodawceg dazenia do realizacji wyzej wskazanych dwoch réznych celow
doprowadzilo do stworzenia konstrukcji prawnej, ktora pomingta szereg mozliwych
efektywnych rozwiazan o mniejszej uciazliwosci, naruszajac tym samym zasadg
proporcjonalno$ci (zakaz ograniczen niekoniecznych).

Tak szerokie sformutowanie przepisu, ktore nie wyklucza mozliwosci objgcia jego
zakresem zakladowych budynkow mieszkalnych nabytych przez gminy w trybie ustawy o
zasadach przekazywania zaktadowych budynkéw mieszkalnych, nie znajduje uzasadnienia w
okolicznos$ciach powotywanych w toku procesu legislacyjnego. Trudno bowiem w ogoéle mowic
w tym przypadku o zanizeniu ceny albo o spekulacyjnym celu. Przekazanie nastgpowato
bowiem nieodptatnie, a gmina jest podmiotem ustawowo zobowigzanym do dziatalnos$ci stuzacej
zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych jej mieszkancow. Jest zatem o wiele bardziej
predystynowana do gospodarowania zasobami mieszkaniowymi niz przedsigbiorstwa
panstwowe 1 spotki z udziatem Skarbu Panstwa, za$§ obowiazujace przepisy przewiduja
mozliwo$¢ nabywania na wilasno$¢ lokali mieszkalnych nalezacych do gminy przez ich
najemcow. Nie datoby si¢ w chwili obecnej wykaza¢ takze, iz wszystkie umowy sprzedazy
nieruchomos$ci zabudowanych budynkami mieszkalnymi z zaktadowymi lokalami mieszkalnymi
miaty charakter czynno$ci zwiazanych z popelnieniem przestepstwa lub z zanizeniem ceny
ptaconej przez nabywceg, a wigc mialy “patologiczny charakter”. Dlatego wprowadzenie
ingerencji dotyczacej wszystkich — bez jakichkolwiek rozréznien — przypadkdéw nabycia narusza
konstytucyjna ochrong prawa wlasnosci przez wprowadzenie zbyt szerokiej podmiotowo
regulacji.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego zaden przepis Konstytucji dotyczacy praw lokatorow
nie dawat wigc podstawy do tak szerokiej i daleko idacej ingerencji w prawo wlasnosci, jaka
przewiduje zaskarzony przepis. Ponadto — jak slusznie wskazuje Rada Miasta Zdunska Wola —
zaskarzony przepis wprowadza kolejny rezim prawny nabywania mieszkan. Rezim ten w zaden
sposob nie jest koherentny z pozostalymi rezimami prawnymi, a jego obowiazywanie moze
wywotywac¢ niepozadane skutki, szczegdlnie gdyby przyjac, ze obejmuje on lokale mieszkalne
przejete nieodplatnie przez gminy i spoldzielnie mieszkaniowe. W praktyce stosowanie
zaskarzonego przepisu prowadzi bowiem do tego, ze im bardziej cena zostata zanizona (w
domysle — przez nieuczciwe dziatania), tym wigksza korzy$¢ odniesie teraz lokator. Okoliczno$é
ta, cho¢ dotyczy ewentualnej sprzeczno$ci zakwestionowanego przepisu z art. 32 Konstytucji,
ktéry nie zostat powotany we wnioskach, ma w sprawie pewne znaczenie, albowiem podwaza
teze, ze przepis ten jest uzasadniony realizacja zasad sprawiedliwosci spoteczne;.
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5. Przechodzac do uzasadnienia trzeciej grupy okoliczno$ci powodujacych niezgodnos¢
zaskarzonego przepisu z Konstytucja Trybunal Konstytucyjny podtrzymuje utrwalone w
orzecznictwie stanowisko, iz mozliwo$¢ rozporzadzania (dysponowania) przedmiotem wiasnosci
jest jednym z najwazniejszych i fundamentalnych elementéw prawa wiasnosci. Klasyczna,
wywodzaca si¢ jeszcze z prawa rzymskiego, koncepcja wlasnosci zaktada bowiem, ze wiasciciel
moze swobodnie przenie$¢ swoje prawo na inng osobeg (ius disponendi), i to nie tylko aktem
inter vivos, ale 1 mortis causa (ten ostatni aspekt podkresla zamieszczenie w art. 21 ust. 1 1 art.
64 ust. 1 i 2 Konstytucji wzmianki o dziedziczeniu). Uprawnienie do rozporzadzania oznacza
rowniez mozliwo$¢ swobodnego zachowania wiasnosci okreslonej rzeczy przez jej wilasciciela
dopdki jest to zgodne z jego wola.

Zakwestionowany przepis w trojaki sposob ogranicza swobodg rozporzadzania przez
wiasciciela lokalem mieszkalnym. Po pierwsze, zobowiazuje go w sposob bezwzgledny do
przeniesienia przystugujacego mu prawa jezeli lokator uprawniony do zamieszkania i
zamieszkujacy w tym lokalu ztozy odpowiedni “wniosek”. Juz to stanowi w istocie pozbawienie
uprawnienia do dysponowania rzecza. Zakwestionowany przepis jest czym$ wigcej niz tylko
ograniczeniem prawa wiasnosci, jest po prostu wyzuciem z wlasnos$ci patrzac z podmiotowego, a
nie instytucjonalnego, punktu widzenia. Po drugie, w zakwestionowanym przepisie okreslona
zostala osoba, na ktorej rzecz wlasciciel dokona¢ ma przeniesienia wlasnosci. Osoba ta jest tylko
lokator uprawniony do zamieszkania i zamieszkujacy w lokalu w dniu jego nabycia. Po trzecie,
ustawodawca wyznaczyt w sposob jednolity warto$¢ Swiadczenia przypadajacego wlascicielowi
w zamian za utracony lokal. Ma nim by¢ “cena nabycia z uwzglednieniem wartosci zwigkszonej
poprzez poniesione nakltady”. Oznacza to, ze wtlasciciel lokalu mieszkalnego, objgtego
kwestionowanym przepisem, pozbawiony zostal nie tylko swobody podjecia decyzji o zbyciu
wlasno$ci lub zachowaniu jej w swoim reku, ale takze odebrano mu wplyw na to, komu
przypadnie wlasnos$¢ tego lokalu, a ponadto — co jeszcze istotniejsze — ograniczono mozliwos¢
oddziatywania na to, jak wysokie $wiadczenie pieni¢zne otrzyma w zamian za utracona
wlasnos¢.

Rozwiazanie przyjete w kwestionowanym przepisic ma dwa dodatkowe aspekty, ktore
stanowia o “glebokosci” (skali) ingerencji w prawo wiasnosci. Po pierwsze, powoduje ono, ze
wilasnos¢ lokalu, ktorego dotyczy zakwestionowany przepis, przybiera charakter prawa
warunkowego. Kazdy wladciciel — nie tylko ten, ktory sam nabyt lokal majacy wcze$niej status
mieszkania zakladowego — jest bowiem zobowiazany do przeniesienia wlasnosci, a roszczenie o
wykonanie tego obowiazku ma charakter bezterminowy (jezeli pomina¢ nie do konca jasna
kwesti¢ jego przedawnienia). Regulacja ta odbija si¢ takze na faktycznym wykonywaniu innych
uprawnien wtascicielskich, inaczej przeciez gospodaruje sig rzecza, co do ktorej w kazdej chwili
moze zaktualizowac si¢ obowiazek jej zbycia. Po drugie, zwrotne przeniesienie wilasnosci
nastapi¢ ma “w cenie nabycia”, a wi¢c z zatozenia bez jej waloryzacji, niezaleznie od daty
wystapienia przez lokatora z zadaniem przeniesienia wlasnos$ci. Pomijajac problem zastosowania
w tej sytuacji art. 358" § 3 ke stwierdzié nalezy, iz przy znanym powszechnie wskazniku inflacji
w Polsce prowadzi¢ to moze do powstania po stronie wlasciciela realnego uszczerbku
majatkowego, zwlaszcza jesli roszczenie o przeniesienie wlasnosci realizowane bytoby po
uplywie kilku lat od nabycia tego lokalu. Zakwestionowana regulacja ingeruje w korzystanie z
prawa wlasnosci w sposob o wiele dalej idacy niz takie znane polskiemu prawu cywilnego
ograniczenia swobody rozporzadzania rzecza jak np. prawo odkupu i prawo pierwokupu.

W swoim dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny wyjasnil, ze “istotg”
wolnosci i praw czlowieka i obywatela (do ktorej odwoluje sig art. 31 ust. 3 zdanie 2 i dotyczacy
tylko wlasnosci art. 64 ust. 3 Konstytucji) nalezy rozumie¢ jako “nienaruszalny rdzen” kazdej
wolnosci i kazdego prawa. Nienaruszalno$¢ ta polega na tym, ze nawet ograniczenia zgodne ze
wszystkimi innymi normami konstytucyjnymi absolutnie nie moga dotyka¢ pewnej sfery
gwarantowanych przez Konstytucj¢ uprawnien cztowieka i obywatela. Sfera ta wyznaczona jest
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przez funkcje danej wolnosci lub prawa podmiotowego, okreslona przy uwzglednieniu
podstawowych zasad konstytucyjnych. Gdy chodzi o wtasno$¢ jako najwazniejsze prawo objgte
ochrona oparta na art. 64 Konstytucji, naruszenie jej istoty nastapiloby w razie, gdyby
wprowadzone ograniczenia dotyczyly podstawowych uprawnien skladajacych si¢ na tres¢
wlasnosci 1 uniemozliwialy realizowanie przez to prawo funkcji, ktora ma ono spetnia¢ w
porzadku prawnym opartym na zatozeniach wskazanych w art. 20 Konstytucji (wyrok z 12
stycznia 1999 r., P. 2/98, OTK ZU Nr 1/1999, poz. 2, s. 221). Sens prawa wlasnos$ci polega
niewatpliwie na przyznaniu okre$lonej osobie (lub — w przypadku wspotwlasnosci — osobom)
najszerszych uprawnien wzgledem rzeczy. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego sam nakaz
zbycia okreslonej rzeczy nie przekracza jeszcze granicy istoty prawa wilasnosci i moze by¢ w
pewnych szczegdlnych okolicznos$ciach konstytucyjnie dopuszczalny. Jesli jednak wzia¢ pod
uwage tacznie wspomniane elementy zaskarzonej regulacji, to wuzasadnione staje si¢
stwierdzenie, ze granica ta zostata przekroczona przez zakwestionowany przepis. Wtasciciel, na
ktorego ustawodawca naklada bezwzgledny obowiazek zbycia wlasno$ci na rzecz innych
podmiotdéw niz Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego nie moze by¢ jednoczesnie
catkowicie pozbawiony mozliwo$ci wyboru osoby nabywcy i wplywu na wysoko$¢ uzyskanego
w zamian $§wiadczenia. Ponadto obowiazek ten winien mie¢ $ci§le okre§lone ramy czasowe.
Ustawodawca nie powinien tworzy¢ sytuacji, gdy na status prawny okreslonej rzeczy z zatozenia
wigkszy wptyw ma inna osoba, dysponujaca tylko pochodnymi uprawnieniami do korzystania z
rzeczy (w tym przypadku lokator), niz jej wiasciciel. Prawidtowe funkcjonowanie wiasno$ci
zaktada konieczno$¢ stworzenia podstaw swoistego zaufania i pewnosci tego prawa. Dlatego
ustawodawca powinien liczy¢ sig¢ takze z tym, ze wlasno$¢ jest najwazniejszym prawem
majatkowym, a wigc jej ochrona nie moze by¢ w zadnym razie stabsza niz innych praw
majatkowych. W rozpatrywanym za$ przypadku ustawodawca w bardzo daleko idacy sposob
chroni interesy, ktérym przyznat ochrong jako prawom lokatorow, nie uwzgledniajac wlasciwie
zadnych interesow wlascicieli. Jezeli wtasnos$¢, nabyta na podstawie prawa ustanowionego przez
demokratycznie legitymowanego ustawodawcg, mozna by tatwo odebra¢ wilascicielowi,
pozbawiajac go dodatkowo wptywu na warunki, na jakich utrata wlasno$ci nastepuje, to prawo
wlasno$ci nie mogloby spetnia¢ swojej konstytucyjnej funkcji. Dotyczy to zarowno wlasnosci
prywatnej, o ktorej mowa w art. 20, 21 1 64 Konstytucji, jak wlasno$ci przyshugujacej
jednostkom samorzadu terytorialnego, objetej ochrona oparta na art. 165 ust. 1 zdanie 2
Konstytucji, przy czym podkresli¢ trzeba, ze przystugujace tym jednostkom prawa majatkowe sa
— obok osobowos$ci prawnej nadanej im przez art. 165 ust. 1 zdanie 1 Konstytucji — istotna
gwarancja ich samodzielno$ci, warunkujacej nalezyte wykonywanie powierzonych im zadan
publicznych (art. 16 ust. 2 i art. 163 Konstytucji).

6. Stwierdzenie niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 1
Konstytucji oraz z art. 165 ust. 1 Konstytucji prowadzi do utraty jego mocy obowiazujacej (art.
190 ust. 3 Konstytucji), a to czyni zbednym dokonywanie bardziej szczegdlowej analizy jego
zgodno$ci z innymi przepisami konstytucyjnymi wskazanymi jako tzw. wzorce kontroli we
wniosku Rady Miasta Zdunska Wola.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu niezgodnosci z art. 64 ust. 2 Konstytucji mozna poprzestac
na stwierdzeniu, ze zaskarzony przepis jako nieuzasadniona ingerencja we wlasno$¢
doprowadzil do powstania “gorzej traktowanej” grupy wiascicieli, co narusza wyrazona w tym
przepisie zasad¢ rownej ochrony prawnej praw majatkowych. Obowiazywanie tej zasady nie
przekresla odmienno$ci funkcji spelnianych przez wlasno$¢ prywatna, stanowiaca podstawe
ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej, 1 przez wlasnos¢ przystugujaca jednostkom
samorzadu terytorialnego. Z kolei art. 21 ust. 1 Konstytucji ma — jako deklaracja zasad
ustrojowych — bardziej ogdlna tres¢ niz art. 64 Konstytucji, ktory szczegotowo reguluje
problematyke konstytucyjnej ochrony praw majatkowych. Naruszenie bardziej szczegdétowych
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norm, zawartych w art. 64 Konstytucji, oznacza automatycznie niezgodnos¢ takze z art. 21 ust. 1
Konstytucji. Jezeli chodzi o art. 20 Konstytucji, to ma on charakter jeszcze bardziej ogolny.
Stanowi on, ze ustrojem gospodarczym Rzeczypospolitej Polskiej jest spoleczna gospodarka
rynkowa, za$§ podstawy tej gospodarki zostaly blizej okre§lone w dalszych przepisach
Konstytucji, zwlaszcza w art. 21-24. Uwzgledniajac szczego6lny charakter tego przepisu
Trybunat Konstytucyjny uznat, Ze nie wyraza on normy mogacej by¢ wzorcem adekwatnym dla
oceny kwestionowanego przepisu i z tego wzgledu zastosowal w sentencji formute mowiaca o

nieistnieniu relacji niezgodnosci migdzy art. 3 ustawy zmieniajacej z 14 kwietnia 2000 r. i art. 20
Konstytucji.

Zwazywszy powyzsze okoliczno$ci Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



