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WYROK*

z dnia 30 paŸdziernika 2001 r.

Sygn. K. 33/00



Trybuna³ Konstytucyjny w sk³adzie:



Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska – przewodnicz¹ca 

Zdzis³aw Czeszejko-Sochacki 

Stefan J. Jaworski 

Andrzej M¹czyñski – sprawozdawca 

Janusz Trzciñski 





Joanna Szymczak – protokolant 





po rozpoznaniu 30 paŸdziernika 2001 r. na rozprawie po³¹czonych wniosków Rzecznika Praw Obywatelskich i Rady Miasta Zduñska Wola, z udzia³em umocowanych przedstawicieli uczestników postêpowania: wnioskodawców oraz Prokuratora Generalnego:

1) wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o stwierdzenie niezgodnoœci art. 3 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o zmianie ustawy o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych przez przedsiêbiorstwa pañstwowe (Dz.U. Nr 39, poz. 442) w zakresie, w jakim nie wprowadza on krótkiego terminu dochodzenia roszczenia wymienionego w tym przepisie oraz nie zawiera mechanizmu waloryzuj¹cego cenê nabycia mieszkania z art. 64 ust. 1 i 2 w zwi¹zku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP;

2) wniosku Rady Miasta Zduñska Wola o stwierdzenie niezgodnoœci art. 3 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o zmianie ustawy o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych przez przedsiêbiorstwa pañstwowe (Dz.U. Nr 39, poz. 442) z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 i 2 i art.165 ust. 1 Konstytucji RP 

 



o r z e k a :



Artyku³ 3 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o zmianie ustawy o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych przez przedsiêbiorstwa pañstwowe (Dz.U. Nr 39, poz. 442) jest niezgodny z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 1 i 2 i art. 165 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i nie jest niezgodny z art. 20 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.





Uzasadnienie:

I



1. Rzecznik Praw Obywatelskich we wniosku z 31 paŸdziernika 2000 r. wniós³ o stwierdzenie niezgodnoœci art. 3 ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r. o zmianie ustawy o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych przez przedsiêbiorstwa pañstwowe (Dz.U. Nr 39, poz. 442; dalej: ustawa zmieniaj¹ca z 14 kwietnia 2000 r.) w zakresie, w jakim nie wprowadza on krótkiego terminu dochodzenia roszczenia wymienionego w tym przepisie oraz nie zawiera mechanizmu waloryzuj¹cego cenê nabycia mieszkania z art. 64 ust. 1 i 2 w zwi¹zku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. 

Uzasadnienie swego wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich opar³ na nastêpuj¹cych argumentach:

Kwestionowany przepis zosta³ zamieszczony w ustawie zmieniaj¹cej ustawê z dnia 12 paŸdziernika 1994 r. o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych przez przedsiêbiorstwa pañstwowe (Dz.U. Nr 119, poz. 567 ze zm.; dalej: ustawa o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych). Jednak jego zwi¹zek z przedmiotem regulacji tej ustawy jest w¹tpliwy. Ustawa ta reguluje zasady przekazywania przez przedsiêbiorstwa pañstwowe oraz spó³ki z udzia³em Skarbu Pañstwa gruntów zabudowanych budynkami mieszkalnymi gminom oraz spó³dzielniom mieszkaniowym (art. 1 ust. 1 ustawy o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych), przy czym przekazanie to nastêpowa³o i nastêpuje nieodp³atnie. Tymczasem art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. nawi¹zuje wprost do przypadków odp³atnego nabycia mieszkania, zobowi¹zuj¹c w³aœciciela mieszkania do przeniesienia jego w³asnoœci na rzecz lokatora “w cenie nabycia”. 

W¹tpliwoœci budzi tak¿e pos³u¿enie siê przez ustawodawcê w art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. pojêciem “mieszkania zak³adowego”. Pojêcie 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) utraci³o swój normatywny sens wraz z wejœciem w ¿ycie 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 starannoœci legislacyjnej, ale i na niemo¿noœæ okreœlenia rzeczywistego zakresu stosowania art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. Wydaje siê, ¿e przepis ten powinien byæ stosowany do sytuacji, gdy przedsiêbiorstwo pañstwowe lub spó³ka z udzia³em Skarbu Pañstwa przed 1 czerwca 2000 r. dokona³a sprzeda¿y budynku mieszkalnego (lokalu mieszkalnego) na rzecz innej osoby ni¿ lokator. W takiej sytuacji z mocy art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. po stronie tego lokatora uprawnionego do zamieszkania i zamieszkuj¹cego w lokalu w dniu jego nabycia przez osobê trzeci¹ powstaje roszczenie w stosunku do aktualnego w³aœciciela o przeniesienie na jego rzecz w³asnoœci mieszkania za cenê nabycia, zwiêkszon¹ wy³¹cznie o poniesione nak³ady. 

Art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. “w sposób niezwykle g³êboki” ingeruje w treœæ konstytucyjnie chronionego prawa obywatelskiego, jakim jest prawo w³asnoœci (art. 64 Konstytucji). Przepis ten praktycznie wy³¹czy³ swobodê rozporz¹dzania przez w³aœciciela lokalu przedmiotem przys³uguj¹cego mu prawa. Jest to ograniczenie jednego z podstawowych uprawnieñ sk³adaj¹cych siê na treœæ prawa w³asnoœci, tj. prawa do rozporz¹dzania rzecz¹. 

Wspomniane ograniczenia prawa w³asnoœci maj¹ s³u¿yæ realizacji innych konstytucyjnie chronionych wartoœci, a wiêc przede wszystkim realizacji zasady sprawiedliwoœci spo³ecznej (art. 2 Konstytucji), co wyra¿a siê w przyznaniu roszczenia o nabycie mieszkania osobom, które w przesz³oœci aktywnie przyczyni³y siê do wytworzenia prywatyzowanego maj¹tku pañstwowego. Rzecznik Praw Obywatelskich nie kwestionuje samej okolicznoœci przyznania tego roszczenia. Jednak¿e ustawodawca powinien stworzyæ prawne gwarancje tego, i¿ roszczenie to bêdzie realizowane na warunkach mo¿liwie najmniej dotkliwych dla aktualnego w³aœciciela mieszkania. Przede wszystkim dochodzenie tego roszczenia przez lokatora powinno byæ ograniczone krótkim, rygorystycznie przestrzeganym terminem. Ponadto realizacja roszczenia nie powinna przynosiæ strat w³aœcicielowi mieszkania. Tymczasem z uwagi na zachodz¹ce procesy inflacyjne kwestionowany przepis nakazuje w³aœcicielowi wyzbycie siê przys³uguj¹cego mu prawa za cenê z regu³y realnie o wiele ni¿sz¹ od ceny zakupu. Kwestionowana norma prawna nie wprowadza przecie¿ jakichkolwiek ograniczeñ czasowych w zg³aszaniu przez lokatorów swoich roszczeñ o nabycie mieszkania. A zatem spe³nienie przez w³aœciciela na³o¿onego na niego obowi¹zku musi przynieœæ mu straty. 

Prawo w³asnoœci mo¿e podlegaæ ograniczeniom, ale tylko wtedy, gdy spe³nione zosta³y przes³anki wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Omawiana regulacja spe³nia przes³ankê formaln¹, tj. zachowana zosta³a ustawowa forma ograniczenia. Istnieje równie¿ œcis³y zwi¹zek miêdzy wprowadzonym ograniczeniem a prawami i wolnoœciami innych osób, w tym przypadku lokatorów. Wprowadzone ograniczenie ma ponadto s³u¿yæ realizacji innych konstytucyjnie chronionych wartoœci (sprawiedliwoœci spo³ecznej). Nale¿y zatem rozwa¿yæ, przez odwo³anie siê do zasady proporcjonalnoœci, czy u¿yte do realizacji wskazanych celów instrumenty prawne nie s¹ nadmiernie uci¹¿liwe i czy pozostaj¹ we w³aœciwej proporcji do zamierzonych rezultatów. Analiza art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. prowadzi do wniosku, ¿e istnia³y mo¿liwoœci osi¹gniêcia przez ustawodawcê zamierzonego celu bez koniecznoœci siêgania do tak radykalnych rozwi¹zañ. Nie by³o przeszkód ograniczenia dochodzenia przez lokatora roszczenia wymienionego w kwestionowanym przepisie krótkim terminem. Tak¿e cena powinna byæ ustalona z uwzglêdnieniem interesów prawnych w³aœciciela, tak, aby zbycie mieszkania nie przynios³o mu strat. Z tych wzglêdów obowi¹zki na³o¿one na w³aœciciela nie pozostaj¹ we w³aœciwej proporcji do zamierzonych efektów, w tym przypadku polegaj¹cych na uczynieniu w³aœcicielami mieszkañ lokatorów, którzy w przysz³oœci przyczynili siê swoj¹ prac¹ do wytworzenia tej substancji mieszkaniowej. 



2. We wniosku z 23 lipca 2000 r. Rada Miasta Zduñska Wola wnios³a o stwierdzenie niezgodnoœci art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji. 

Rada Miasta wnios³a tak¿e o stwierdzenie niezgodnoœci art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2001 r. z przepisami innych ustaw, w szczególnoœci z art. 82 i art. 140 kodeksu cywilnego. Postanowieniem z 27 listopada 2000 r. Trybuna³ Konstytucyjny nie nada³ wnioskowi biegu w tym zakresie, stwierdzaj¹c, ¿e nie jest w³aœciwy do badania zgodnoœci miêdzy normami prawnymi tej samej rangi (kontrola pozioma). 

Wnioskodawca opar³ uzasadnienie swego wniosku na nastêpuj¹cych argumentach: 

Art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. narusza zasadê ochrony praw nabytych (art. 2 Konstytucji), poniewa¿ dotyczy sytuacji, gdy osoba fizyczna lub prawna naby³a budynki mieszkalne z mieszkaniami zak³adowymi przed dniem wejœcia w ¿ycie nowelizacji. 

Kwestionowany przepis narusza ochronê prawa w³asnoœci (art. 20, art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji). Fakt, ¿e lokator ma prawo do zamieszkiwania w by³ym mieszkaniu zak³adowym nie uzasadnia jego roszczenia o nabycie prawa w³asnoœci tego mieszkania. Art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. zmusza w³aœciciela do sprzeda¿y mieszkania nawet wbrew jego woli. Gmina nabywaj¹c prawo w³asnoœci od miejscowego przedsiêbiorstwa pañstwowego najczêœciej nabywa³a je pod tytu³em darmym. Kwestionowany przepis pozbawia gminy wp³ywów z tytu³u sprzeda¿y nieruchomoœci gminnych, które to wp³ywy przeznaczane s¹ na zaspakajanie niezbêdnych potrzeb spo³ecznoœci lokalnej. 

Art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. narusza tak¿e zasadê równego traktowania podmiotów prawa. Przepis ten godzi w zasadê sprawiedliwoœci spo³ecznej, poniewa¿ “jeden z mieszkañców bloku zak³adowego naby³ wczeœniej to mieszkanie od gminy p³ac¹c, gdy¿ ww. przepis nie obowi¹zywa³, a drugi mo¿e ¿¹daæ od gminy takiego mieszkania na w³asnoœæ za darmo”. 



3. Prezes Trybuna³u Konstytucyjnego zarz¹dzeniem z 14 grudnia 2001 r. zdecydowa³ o ³¹cznym rozpoznaniu wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich i Rady Miasta Zduñska Wola. 



4. Prokurator Generalny w piœmie z 13 grudnia 2000 r. ustosunkowa³ siê do wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich. Stwierdzi³, ¿e art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r., w zaskar¿onym w tym wniosku zakresie, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwi¹zku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie swego stanowiska Prokurator Generalny opar³ na nastêpuj¹cych argumentach: 

Art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. zosta³ uchwalony w wyniku poprawki Senatu, który uzna³, ¿e przepis ten ma na celu “usuniêcie niesprawiedliwych skutków patologicznych przypadków sprzeda¿y mieszkañ zak³adowych” (Sprawozdanie stenograficzne z 52 posiedzenia Senatu, s. 125). Zwolennicy odrzucenia tej poprawki mieli w¹tpliwoœci co do zgodnoœci tego przepisu z Konstytucj¹, nie kwestionuj¹c samej idei le¿¹cej u podstaw wniesienia poprawki. 

Zgodnie z orzecznictwem Trybuna³u Konstytucyjnego ustawodawca postêpuje w zgodzie z zasad¹ proporcjonalnoœci, gdy spoœród mo¿liwych œrodków dzia³ania wybiera mo¿liwie najmniej uci¹¿liwe dla podmiotów, wobec których maj¹ byæ one zastosowane lub dolegliwe w stopniu nie wiêkszym ni¿ to jest niezbêdne wobec za³o¿onego celu. W œwietle tak rozumianej zasady proporcjonalnoœci treœæ art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. pozostaje z ni¹ w sprzecznoœci. Naruszenie zasady proporcjonalnoœci przejawia siê przede wszystkim w sposobie ustalenia ceny za mieszkanie, okreœlonej w zakwestionowanym przepisie. Sposób ten nie uwzglêdnia zachodz¹cych procesów inflacyjnych. Brak regulacji urealniaj¹cej cenê mieszkania w chwili jego sprzeda¿y lokatorowi powoduje, ¿e w³aœciciel mo¿e otrzymaæ kwotê realnie ni¿sz¹ od ceny zakupu. Uszczerbek maj¹tkowy w³aœciciela bêdzie siê móg³ zwiêkszaæ w zale¿noœci od tego, kiedy lokator za¿¹da przeniesienia na jego rzecz w³asnoœci mieszkania. Okolicznoœæ ta ³¹czy siê z brakiem w zaskar¿onym przepisie terminu dla dochodzenia roszczenia przez lokatora. Niezale¿nie od tego, ¿e brak omawianego terminu mo¿e mieæ niekorzystny wp³yw na sytuacjê maj¹tkow¹ dotychczasowego w³aœciciela, to dodatkowo powoduje – nieokreœlony w czasie – stan niepewnoœci po jego stronie, co do powstania obowi¹zku zawartego w art. 3 ustawy. 

Cel, jakim jest umo¿liwienie lokatorom mieszkañ zak³adowych ich nabycie, zosta³ osi¹gniêty przez sam fakt zobowi¹zania w³aœcicieli do przeniesienia na ich rzecz prawa w³asnoœci. Natomiast ustawowe okreœlenie warunków, na jakich w³aœciciel ma siê wyzbyæ swego prawa, jest na³o¿eniem na w³aœciciela nadmiernych (nieproporcjonalnych) ograniczeñ przys³uguj¹cego mu prawa. Ustawodawca przeniós³ w ten sposób ciê¿ar ochrony lokatorów mieszkañ zak³adowych na w³aœcicieli. 

Zgodnie z treœci¹ art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r., przepis ten jest adresowany do w³aœcicieli, którzy nabyli mieszkania zak³adowe. Nabyæ w³asnoœæ mo¿na nie tylko w drodze sprzeda¿y, ale równie¿ w innej formie, np. zamiany lub darowizny. Zatem przepis ten powinien mieæ zastosowanie do ka¿dego w³aœciciela mieszkania zak³adowego, bez wzglêdu na sposób jego nabycia. Umieszczenie tego przepisu w ustawie zmieniaj¹cej ustawê o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych wyraŸnie wskazuje, ¿e odnosi siê on tak¿e do nieodp³atnego nabycia mieszkañ zak³adowych przez gminy i spó³dzielnie mieszkaniowe. Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich, ze wzglêdu na przyjêt¹ w nim interpretacjê art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r., nie dotyczy sytuacji prawnej tych podmiotów. 



5. Prokurator Generalny w kolejnym piœmie z 23 lutego 2001 r. ustosunkowa³ siê do wniosku Rady Miasta Zduñska Wola. Stwierdzi³, ¿e art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. w zakresie, w jakim dotyczy jednostek samorz¹du terytorialnego (gmin), które naby³y w³asnoœæ zak³adowych budynków mieszkalnych w trybie ustawy o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych, jest niezgodny z art. 2, art. 20, art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. 

Uzasadnienie swego stanowiska Prokurator Generalny opar³ na nastêpuj¹cych argumentach: 

Ze wzglêdu na to, ¿e z wnioskiem wyst¹pi³ organ stanowi¹cy jednostki samorz¹du terytorialnego, zakres konstytucyjnej kontroli zakwestionowanego przepisu mo¿e dotyczyæ wy³¹cznie naruszenia uprawnieñ w³aœcicielskich tych jednostek (gmin), z pominiêciem sytuacji prawnej pozosta³ych w³aœcicieli mieszkañ zak³adowych. Zgodnie bowiem z art. 191 ust. 2 Konstytucji organy stanowi¹ce jednostek samorz¹du terytorialnego uprawnione s¹ do z³o¿enia wniosku do Trybuna³u Konstytucyjnego, je¿eli akt normatywny dotyczy spraw objêtych zakresem ich dzia³ania. 

W myœl ustawy o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych przedsiêbiorstwu pañstwowemu (spó³ce) przys³uguje (po spe³nieniu warunków okreœlonych w art. 3 ust. 1) w stosunku do gminy roszczenie o zawarcie umowy przekazania nieruchomoœci (art. 5 ust. 1). Na podstawie umowy, zawartej w formie aktu notarialnego, gmina nabywa w³asnoœæ budynku i innych urz¹dzeñ wniesionych na gruncie (art. 4 i art. 6 ust. 1). Przekazanie nieruchomoœci jest nieodp³atne, a od dnia zawarcia umowy przechodz¹ na gminê wierzytelnoœci zwi¹zane z przekazanymi nieruchomoœciami, w tym wierzytelnoœci z zaleg³ych czynszów (art. 7 ust. 1 i 2). Z dniem przekazania gminie budynków, w których znajduj¹ siê lokale mieszkalne, dotychczasowe umowy najmu przekszta³caj¹ siê z mocy prawa w umowy najmu zawarte na czas nieoznaczony i do umów tych maj¹ zastosowanie przepisy ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych. 

Przedstawiony wy¿ej stan prawny pozwala na ocenê sytuacji prawnej gmin po wejœciu w ¿ycie art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. Zak³adaj¹c, ¿e istniej¹ uzasadnione podstawy do interpretacji zakwestionowanego przepisu, i¿ obowi¹zek przeniesienia w³asnoœci mieszkañ zak³adowych dotyczy tak¿e gmin, które nieodp³atnie przejê³y te mieszkania, nie mo¿na uznaæ, ¿e przepis ten jest zgodny z Konstytucj¹. 

Niecelowe jest odwo³ywanie siê tu do zasady ochrony praw nabytych w odniesieniu do praw maj¹tkowych, albowiem zasada ta znajduje potwierdzenie w art. 64 ust. 2 Konstytucji, który pozwala na wykazanie, ¿e w³asnoœæ nabyta zgodnie z prawem podlega konstytucyjnej ochronie. Nie ma te¿ uzasadnionej koniecznoœci badania zgodnoœci zaskar¿onego przepisu z normami wyra¿aj¹cymi zasady ustrojowe, takimi jak zawarte w art. 20 i art. 21 ust. 1 Konstytucji. Wnioskodawca wskaza³ bowiem tak¿e wzorce o wiêkszym stopniu szczegó³owoœci – art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji. 

Niekonstytucyjnoœæ art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. wnioskodawca upatruje w tym, ¿e przepis ten “zbyt daleko ingeruje w prawo w³asnoœci”. Ocena trafnoœci tego zarzutu wymaga wiêc odwo³ania siê do zasady proporcjonalnoœci. Naruszenia tej zasady z punktu widzenia uprawnieñ w³aœcicielskich gmin upatrywaæ nale¿y przede wszystkim w tym, ¿e zakwestionowany przepis “pozbawia gminy wp³ywów z tytu³u sprzeda¿y nieruchomoœci gminnych, które to wp³ywy w ca³oœci przeznaczane s¹ na zaspakajanie niezbêdnych potrzeb spo³ecznoœci lokalnej”. Ustawodawca przeniós³ tym samym ca³y ciê¿ar ochrony lokatorów na gminy. Nie jest to niezbêdne dla ochrony interesów lokatorów, wprost przeciwnie prowadzi do uprzywilejowania tej grupy najemców. Ustawodawca, bez uzasadnionych powodów, zró¿nicowa³ sytuacjê prawn¹ najemców lokali mieszkalnych stanowi¹cych zasób mieszkaniowy gmin. Do dnia wejœcia w ¿ycie zakwestionowanego przepisu zbywanie mieszkañ zak³adowych odbywa³o siê na takich samych zasadach jak pozosta³ych mieszkañ tworz¹cych mieszkaniowy zasób gmin, pocz¹tkowo w trybie ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wyw³aszczeniu nieruchomoœci (Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.), a nastêpnie ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoœciami (Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543). Warunki, na jakich lokatorzy mieszkañ zak³adowych nabyli ich w³asnoœæ w trybie przewidzianym w wymienionych ustawach, nieporównywalnie odbiegaj¹ od warunków okreœlonych w zakwestionowanym przepisie. 

Nale¿y tak¿e zauwa¿yæ, ¿e 15 grudnia 2000 r. uchwalona zosta³a ustawa o zasadach zbywania mieszkañ bêd¹cych w³asnoœci¹ przedsiêbiorstw pañstwowych, niektórych spó³ek handlowych z udzia³em Skarbu Pañstwa, pañstwowych osób prawnych oraz niektórych mieszkañ bêd¹cych w³asnoœci¹ Skarbu Pañstwa (Dz.U. z 2001 r. Nr 4, poz. 24), która w szczególny sposób (preferencyjny) okreœla zasady nabywania mieszkañ przez lokatorów zajmuj¹cych lokale nale¿¹ce do wymienionych w tej ustawie podmiotów. Umo¿liwi ona nabycie mieszkañ zak³adowych na jeszcze innych warunkach ni¿ okreœlone w przepisie bêd¹cym przedmiotem oceny w niniejszej sprawie. 

Gdyby przyj¹æ, ¿e art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. powinien byæ rozumiany tak, ¿e nie ma on zastosowania do gmin bêd¹cych w³aœcicielami mieszkañ zak³adowych, wówczas postêpowanie podlega³oby 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), poniewa¿ gmina nie by³aby podmiotem legitymowanym do wyst¹pienia z wnioskiem w niniejszej sprawie. 



II



Na rozprawê 30 paŸdziernika 2001 r. nie stawi³ siê, mimo prawid³owego zawiadomienia, przedstawiciel Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej. Udzia³ organu, który wyda³ akt normatywny objêty wnioskiem, w rozprawie przed Trybuna³em Konstytucyjnym jest obowi¹zkowy (art. 41 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym), jednak¿e niedope³nienie tego obowi¹zku nie uniemo¿liwia przeprowadzenia rozprawy (art. 60 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym). W niniejszej sprawie Trybuna³ Konstytucyjny nie znalaz³ podstaw do odroczenia rozprawy. 

Pozostali uczestnicy postêpowania podczas rozprawy podtrzymali swoje stanowiska wyra¿one w pismach procesowych. Przedstawiciel Rady Miasta Zduñska Wola wskaza³ dodatkowo na naruszenie przez zakwestionowane przepisy art. 165 ust. 1 Konstytucji. Stwierdzi³, ¿e w przypadku naruszenia prawa w³asnoœci przys³uguj¹cego gminie ten wzorzec kontroli jest odpowiedni do dokonania oceny konstytucyjnoœci zakwestionowanego przepisu. 







III



Trybuna³ Konstytucyjny zwa¿y³, co nastêpuje:



1. Kwesti¹ wstêpn¹, wymagaj¹c¹ rozstrzygniêcia przed rozpatrzeniem zasadnoœci wniosków bêd¹cych przedmiotem niniejszej sprawy, jest zagadnienie granic, w jakich Trybuna³ Konstytucyjny winien rozpoznaæ tê sprawê. Rozstrzygniêcia wymagaj¹ tu dwa odrêbne zagadnienia, dotycz¹ce zakresu ka¿dego z wniosków.

Ustosunkowuj¹c siê do wniosku Rady Miasta Zduñska Wola Prokurator Generalny wskaza³, i¿ winien on byæ rozpatrzony tylko w zakresie, “w jakim dotyczy jednostek samorz¹du terytorialnego (gmin), które naby³y w³asnoœæ zak³adowych budynków mieszkalnych w trybie ustawy z 12 paŸdziernika 1994 r. o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych ...”. Niezale¿nie od niejasnoœci dotycz¹cej tego, czy zdaniem Prokuratora Generalnego wyrok winien dotyczyæ tylko w³asnoœci gmin czy tak¿e w³asnoœci innych jednostek samorz¹du terytorialnego, stanowiska tego nie mo¿na podzieliæ. Wprawdzie powo³any jako uzasadnienie przytoczonej tezy art. 191 ust. 2 Konstytucji ogranicza uprawnienie (zdolnoœæ, legitymacjê) organów stanowi¹cych jednostek samorz¹du terytorialnego do sk³adania wniosków do Trybuna³u Konstytucyjnego tylko do wniosków kwestionuj¹cych przepisy zawarte w aktach normatywnych dotycz¹cych spraw objêtych zakresem dzia³ania danej jednostki, jednak¿e ograniczenie to nie powinno byæ uto¿samiane z ograniczeniem zakresu przedmiotowego rozpatrzenia wniosku przez Trybuna³ Konstytucyjny. Ustanowiony w art. 191 ust. 2 Konstytucji warunek dopuszczalnoœci z³o¿enia wniosku przez organ stanowi¹cy jednostki samorz¹du terytorialnego polega na wymaganiu istnienia zwi¹zku miêdzy zaskar¿onym przepisem a sprawami objêtymi zakresem dzia³ania tego rodzaju jednostek. Sens tego warunku zosta³ wyjaœniony przez Trybuna³ Konstytucyjny (zob. postanowienia TK z: 22 sierpnia 2001 r. i 3 paŸdziernika 2001 r., T. 25/01, i powo³ane w uzasadnieniu pierwszego z nich wczeœniejsze orzeczenia). Je¿eli warunek ten jest spe³niony (a w niniejszej sprawie wnioskodawca przekonuj¹co to wykaza³), nie ma przeszkód, aby sprawa zosta³a rozpatrzona w ca³ym wskazanym we wniosku zakresie. Ani Konstytucja, ani ustawa o Trybunale Konstytucyjnym nie ograniczaj¹ bowiem katalogu zarzutów niezgodnoœci z Konstytucj¹, które mo¿e podnieœæ organ stanowi¹cy jednostki samorz¹du terytorialnego. W szczególnoœci zakres ten nie jest zawê¿ony tylko do przepisów, okreœlaj¹cych konstytucyjny status samorz¹du terytorialnego (jak to jest np. w Niemczech). Oznacza to, ¿e – o ile zaskar¿ony przepis dotyczy zakresu dzia³ania jednostki samorz¹du terytorialnego – jego kontrola w postêpowaniu wnioskowym winna mieæ charakter kompleksowy, ograniczony tylko dyrektyw¹ wynikaj¹c¹ z art. 66 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. Nale¿y tu podkreœliæ, i¿ postêpowanie wnioskowe przed Trybuna³em Konstytucyjnym spe³nia przede wszystkim funkcjê obiektywn¹, s³u¿yæ ma eliminacji z porz¹dku prawnego przepisów niezgodnych z przepisami wy¿szej rangi (art. 188 pkt 1-3 Konstytucji), a nie ma na celu wy³¹cznie ochrony praw i interesów okreœlonych podmiotów lub okreœlonych kategorii (grup) podmiotów (tzw. funkcja subiektywna). Przyjêcie stanowiska Prokuratora Generalnego prowadzi³oby zaœ w istocie do odwrócenia tego za³o¿enia. Poza tym nios³oby to z sob¹ negatywne konsekwencje praktyczne. Powodowa³oby bowiem, ¿e przepis uznany przez Trybuna³ Konstytucyjny za niezgodny z tak fundamentalnymi – i maj¹cymi tak¿e pod wzglêdem podmiotowym charakter ogólny – za³o¿eniami ustroju RP jak zasada pañstwa prawnego lub zasada spo³ecznej gospodarki rynkowej utraci³by moc obowi¹zuj¹c¹ tylko co do pewnej kategorii podmiotów (np. gmin). Sytuacja taka by³aby bardzo niekorzystna z punktu widzenia spójnoœci systemu prawa w Polsce i rodzi³aby negatywne skutki spo³eczne, podwa¿aj¹c dodatkowo zaufanie do pañstwa i prawa. Koniecznoœæ ewentualnego drugiego postêpowania dotycz¹cego tych samych przepisów – przy uwzglêdnieniu faktu, ¿e jego wynik by³by w znacznym stopniu przes¹dzony przez wyrok wydany w sprawie z wniosku jednostki samorz¹du terytorialnego – by³aby równie¿ niezgodna z postulatem ekonomii procesowej. 

Nie zmienia to jednak faktu, i¿ w pewnych wyj¹tkowych sytuacjach, w szczególnoœci, gdy jako wzorzec konstytucyjny wskazane zosta³y przepisy dotycz¹ce statusu prawnego samorz¹du terytorialnego, nie jest ca³kowicie wykluczone ograniczenie przez Trybuna³ Konstytucyjny zakresu wyrokowania w sposób sugerowany przez Prokuratora Generalnego, jednak w niniejszej sprawie przypadek taki nie ma miejsca. 

Je¿eli chodzi o wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich, to jak wynika z samego petitum wniosku, wnioskodawca domaga siê stwierdzenia niezgodnoœci zaskar¿onego przepisu z Konstytucj¹ w zakresie pewnych elementów treœciowych, których w tym przepisie nie ma (a mianowicie terminu dochodzenia roszczenia i mechanizmu waloryzacji ceny). W swoim czysto s³ownym kszta³cie wniosek Rzecznika dotyczy wiêc w istocie niekonstytucyjnego – zdaniem wnioskodawcy – zaniechania uregulowania przez ustawodawcê pewnych kwestii. Mo¿na to rozumieæ w ten sposób, ¿e wnioskodawca zmierza nie do pozbawienia zakwestionowanego przepisu mocy obowi¹zuj¹cej, ale do zmiany jego treœci. Trybuna³ Konstytucyjny nie ma jednak kompetencji do uzupe³nienia treœci kwestionowanego przepisu o nowe elementy, maj¹ce usun¹æ niezgodnoœæ z Konstytucj¹ zawartego w tym przepisie unormowania. Nie jest on tak¿e powo³any do oceny zgodnoœci z Konstytucj¹ samego tylko zaniechania ustawodawczego, zaœ ze wzglêdu na treœæ kwestionowanego w niniejszej sprawie przepisu nie da siê tu zastosowaæ konstrukcji opartej na odró¿nieniu takiego zaniechania od pominiêcia unormowania okreœlonych zagadnieñ (jak to mia³o miejsce w sprawie SK 22/01, wyrok z 24 paŸdziernika 2001 r.). Trybuna³ Konstytucyjny mo¿e wprawdzie stwierdzaæ czêœciow¹ niezgodnoœæ zakwestionowanego przepisu z Konstytucj¹, ale dotyczyæ to mo¿e tylko zakresu, który zosta³ w jakiœ sposób uregulowany w kwestionowanym przepisie (lub w przepisach zwi¹zkowych). Wobec powy¿szego, nawi¹zuj¹c do swojego wczeœniejszego orzecznictwa, Trybuna³ Konstytucyjny uzna³, ¿e wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich nale¿y rozpoznaæ jako wniosek o stwierdzenie niezgodnoœci art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. z Konstytucj¹, traktuj¹c okolicznoœci wskazane w petitum i rozwiniête w uzasadnieniu jako okreœlenie podstaw (a przez to i granic) wniosku, dotycz¹ce “unormowañ, bez których ze wzglêdu na naturê regulacji objêt¹ aktem mo¿e on budziæ w¹tpliwoœci co do swojej konstytucyjnoœci” (zob. wyrok Trybuna³u Konstytucyjnego z 6 maja 1998 r., K. 37/97, OTK ZU Nr 3/1998, poz. 33).

 Nale¿y nadto zauwa¿yæ, i¿ wydanie przez Trybuna³ Konstytucyjny wyroku w brzmieniu ca³kowicie zgodnym z petitum wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich wywo³ywa³oby powa¿ne w¹tpliwoœci co do obowi¹zuj¹cego po jego og³oszeniu stanu prawnego, zwi¹zane z niemo¿liwoœci¹ ustalenia, które elementy treœci zaskar¿onego przepisu utraci³y moc obowi¹zuj¹c¹, a które j¹ zachowa³y. 



2. Przepis zakwestionowany w obu wnioskach zamieszczony zosta³ w ustawie o szczególnym charakterze, mianowicie w ustawie zmieniaj¹cej ustawê o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych. Ta ostatnia ustawa reguluje – mówi¹c najogólniej – nieodp³atne przekazywanie gruntów zabudowanych budynkami mieszkalnymi nale¿¹cych do przedsiêbiorstw pañstwowych na rzecz gmin, a w okreœlonych warunkach – na rzecz spó³dzielni mieszkaniowych. Zbywanie takich gruntów i budynków na rzecz innych nabywców, w szczególnoœci osób fizycznych, pozostaje poza zakresem tej ustawy. W uzasadnieniu rz¹dowego projektu tej ustawy potrzebê jej wydania motywowano deficytowoœci¹ gospodarki zasobami mieszkaniowymi zak³adów pracy i brakiem reflektantów na nabycie wchodz¹cych w ich sk³ad lokali mieszkalnych. 

Zgodnie z zakwestionowanym przepisem, obowi¹zuj¹cym od 1 czerwca 2000 r., “w³aœciciel mieszkania zak³adowego nabytego przed dniem wejœcia w ¿ycie niniejszej ustawy jest zobowi¹zany, na wniosek lokatora uprawnionego do zamieszkania i zamieszkuj¹cego w lokalu w dniu jego nabycia, do przeniesienia na rzecz tego lokatora w³asnoœci mieszkania w cenie nabycia, z uwzglêdnieniem wartoœci zwiêkszonej poprzez poniesione nak³ady”. 

Trybuna³ Konstytucyjny orzek³ niezgodnoœæ tego przepisu z Konstytucj¹ z trzech zasadniczych powodów. Po pierwsze z uwagi na to, ¿e wadliwa, niedok³adna, w wysokim stopniu nieokreœlona i niejasna redakcja tego przepisu uniemo¿liwia precyzyjne ustalenie treœci zawartej w nim regulacji, co stanowi naruszenie regu³ prawid³owej dzia³alnoœci ustawodawczej. Po drugie dlatego, ¿e wprowadzone w tym przepisie ograniczenia prawa w³asnoœci nie mog¹ byæ uznane za konieczne dla realizacji konstytucyjnie legitymowanych celów. Po trzecie z uwagi na to, ¿e przepis ten przewiduje nadmiern¹ ingerencjê w prawo w³asnoœci, prowadz¹c¹ do naruszenia istoty tego prawa. 



3. Zarówno w pismach procesowych uczestników postêpowania i ich wyst¹pieniach podczas rozprawy, jak i w literaturze prawniczej, zwrócono uwagê na powa¿ne trudnoœci dotycz¹ce interpretacji zaskar¿onego przepisu. Wynikaj¹ one nie tylko ze sposobu jego zredagowania, ale równie¿ z jego umiejscowienia w ustawie nowelizuj¹cej inn¹ ustawê, a tak¿e wi¹¿¹ siê z konfrontacj¹ tekstu tego przepisu z celem wskazywanym podczas postêpowania ustawodawczego jako uzasadnienie dla jego wydania. 

Analizuj¹c treœæ zaskar¿onego przepisu zauwa¿yæ mo¿na po pierwsze, ¿e samo pojêcie “mieszkania zak³adowego”, którego u¿y³ ustawodawca, utraci³o znaczenie prawne w wyniku wejœcia w ¿ycie ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (co nast¹pi³o jednoczeœnie z wejœciem w ¿ycie ustawy o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych). Pojêcie to by³o zdefiniowane w art. 55 prawa lokalowego z 1974 r. (w brzmieniu nadanym mu przez ustawê z dnia 16 lipca 1987 r.; Dz.U. Nr 21, poz. 124). Powstaje zasadnicze pytanie, do jakich lokali zaskar¿ony przepis ma zastosowanie, skoro w momencie jego wejœcia w ¿ycie kategoria mieszkañ zak³adowych by³a pod wzglêdem formalnoprawnym zbiorem pustym. Po drugie, wyk³adnia jêzykowa i wyk³adnia systemowa daj¹ rozbie¿ne rezultaty, gdy chodzi o rozstrzygniêcie, czy regulacj¹ art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. objête s¹ lokale mieszkalne przekazane gminom (i innym osobom prawnym) w trybie ustawy o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych. W art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. ustawodawca pos³u¿y³ siê bowiem pojêciem “cena nabycia”, zaœ przeniesienie w³asnoœci na podstawie ustawy o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych nastêpowa³o nieodp³atnie. Z kolei zamieszczenie tego przepisu w ustawie zmieniaj¹cej wspomnian¹ ustawê o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych nakazuje przyj¹æ, ¿e dotyczy on tak¿e lokali, które s¹ czêœci¹ sk³adow¹ nieruchomoœci przekazanych na podstawie ustawy nowelizowanej. Po trzecie, nie s¹ jednoznaczne ramy czasowe zdarzeñ prawnych, do których odnosi siê art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r., a mianowicie nie jest jasne, czy dotyczy on tylko mieszkañ nabytych na w³asnoœæ przed 12 listopada 1994 r., czyli przed wejœciem w ¿ycie ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, która formalnie znios³a kategoriê mieszkañ zak³adowych, czy tak¿e po tej dacie, ale przed 1 czerwca 2000 r. Po czwarte, postawiæ mo¿na pytanie, czy ustawodawcy chodzi³o tylko o lokale mieszkalne, które stanowi¹ odrêbne nieruchomoœci, przy czym w wypadku odpowiedzi pozytywnej pojawia siê kolejne pytanie, czy wyodrêbnienie to winno mieæ miejsce przed nabyciem go przez dotychczasowego w³aœciciela czy tak¿e mog³o mieæ miejsce po tym fakcie. Dodatkowo wskazaæ nale¿y na w¹tpliwoœæ dotycz¹c¹ mo¿liwoœci zastosowania w tego typu sprawach waloryzacji s¹dowej (art. 3581 § 3 kc).

Wydaj¹c zakwestionowany przepis ustawodawca nie zastosowa³ siê do zasad techniki prawodawczej, które zabraniaj¹ zamieszczania w ustawie nowelizuj¹cej przepisów maj¹cych treœæ nie objêt¹ zakresem unormowania ustawy nowelizuj¹cej (zob. S. Wronkowska, M. Zieliñski, Zasady techniki prawodawczej. Komentarz, Warszawa 1997, s. 110, 115). Ustawa o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych dotyczy bowiem “zasad i trybu przekazywania przez przedsiêbiorstwa pañstwowe gruntów zabudowanych budynkami mieszkalnymi wraz z towarzysz¹cymi obiektami infrastruktury technicznej i spo³ecznej” tylko gminom i niektórym spó³dzielniom mieszkaniowym (art. 1 ust. 1 ustawy), przy czym przekazanie to ma charakter nieodp³atny (art. 7 ust. 1 ustawy). Zaskar¿ony przepis dotyczy zaœ – zgodnie z przytoczonym wy¿ej brzmieniem – zupe³nie innych sytuacji, odmiennych zarówno pod wzglêdem przedmiotowym, jak podmiotowym. Obejmuje on bowiem w zasadzie sytuacje odp³atnego przeniesienia w³asnoœci mieszkañ zak³adowych na rzecz ich lokatorów przez obecnych w³aœcicieli, bez zró¿nicowania ich statusu prawnego. Niezale¿nie od problemu mocy obowi¹zuj¹cej zasad techniki prawodawczej i krêgu zwi¹zanych nimi organów ustawodawca nie powinien w tak oczywisty sposób ignorowaæ wyra¿onych w nich norm, zw³aszcza w sytuacji, gdy z uwagi na wspó³zale¿noœæ zasad redagowania tekstu prawnego i zasad jego wyk³adni mo¿e siê to staæ Ÿród³em powa¿nych problemów ze stosowaniem prawa. Naruszeniem zasad techniki prawodawczej jest tak¿e u¿ycie nazwy “wniosek” mimo, ¿e chodzi o wyst¹pienie z roszczeniem skierowanym przeciwko innemu podmiotowi, a nie o czynnoœæ inicjuj¹c¹ postêpowanie przed organem w³adzy publicznej. 

Powy¿sze uwagi obejmuj¹ tylko najwa¿niejsze w¹tpliwoœci interpretacyjne powstaj¹ce na tle kwestionowanego przepisu. Ogólnie rzecz ujmuj¹c Trybuna³ Konstytucyjny w pe³ni podziela wypowiedziany w literaturze fachowej pogl¹d, i¿ wysoce niefortunna redakcja zaskar¿onego przepisu uniemo¿liwia jednoznaczne okreœlenie zakresu jego zastosowania (G. Bieniek, Problematyka prawna zak³adowych budynków i lokali mieszkalnych [w:] Prawo obrotu nieruchomoœciami, red. S. Rudnicki, Warszawa 2001, s. 787-882). Trybuna³ Konstytucyjny nie jest powo³any do rozstrzygniêcia tych problemów, skoro dotycz¹ one wyk³adni ustawy, do której stosowania powo³ane s¹ inne organy, w tym s¹dy powszechne i S¹d Najwy¿szy. Zapewne kwestie te mog¹ byæ lepiej lub gorzej rozwi¹zane przy zastosowaniu ró¿nych metod wyk³adni i przy u¿yciu bardziej lub mniej skomplikowanych sposobów rozumowania prawniczego. Jednak stwierdzenie tak istotnych niejasnoœci interpretacyjnych ma wa¿kie znaczenie konstytucyjne. Trybuna³ Konstytucyjny konsekwentnie reprezentuje stanowisko, ¿e z wyra¿onej w art. 2 Konstytucji zasady pañstwa prawnego wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawcê zasad poprawnej legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwi¹zany z zasadami pewnoœci i bezpieczeñstwa prawnego oraz ochrony zaufania do pañstwa i prawa. Zasady te maj¹ szczególnie donios³e znaczenie w sferze wolnoœci i praw cz³owieka i obywatela. Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych praw i wolnoœci mog¹ byæ ustanawiane “tylko w ustawie”. Oznacza to nie tylko koniecznoœæ wskazania w akcie normatywnym tej rangi zakresu, w jakim konstytucyjne wolnoœci lub prawa doznaj¹ ograniczenia. Z tych samych wzglêdów, dla których niedopuszczalne jest odsy³anie w tej materii do aktów wykonawczych, jako naruszenie wymagañ konstytucyjnych oceniaæ nale¿y tak niejasne i nieprecyzyjne formu³owanie przepisu, które powoduje niepewnoœæ jego adresatów co do ich praw i obowi¹zków. Powoduje to bowiem stworzenie nazbyt szerokich ram dla organów stosuj¹cych ten przepis, które w istocie musz¹ zastêpowaæ prawodawcê w zakresie tych zagadnieñ, które uregulowa³ on w sposób niejasny i nieprecyzyjny. Ustawodawca nie mo¿e poprzez niejasne formu³owanie tekstu przepisów pozostawiaæ organom maj¹cym je stosowaæ nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczeñ konstytucyjnych wolnoœci i praw jednostki. Za³o¿enie to mo¿na okreœliæ ogólnie jako zasadê okreœlonoœci ustawowej ingerencji w sferê konstytucyjnych wolnoœci i praw jednostki. Kieruj¹c siê t¹ zasad¹ Trybuna³ Konstytucyjny reprezentuje stanowisko, i¿ przekroczenie pewnego poziomu niejasnoœci przepisów prawnych stanowiæ mo¿e samoistn¹ przes³ankê stwierdzenia ich niezgodnoœci zarówno z przepisem wymagaj¹cym regulacji ustawowej okreœlonej dziedziny (np. ograniczeñ w korzystaniu z konstytucyjnych wolnoœci i praw, art. 31 ust. 3 zdanie 1 Konstytucji), jak z wyra¿on¹ w art. 2 Konstytucji zasad¹ pañstwa prawnego. 

Dla oceny zgodnoœci sformu³owania okreœlonego przepisu prawa z wymaganiami poprawnej legislacji istotne s¹ przy tym trzy za³o¿enia. Po pierwsze – ka¿dy przepis ograniczaj¹cy konstytucyjne wolnoœci lub prawa winien byæ sformu³owany w sposób pozwalaj¹cy jednoznacznie ustaliæ, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom. Po drugie – przepis ten powinien byæ na tyle precyzyjny, aby zapewniona by³a jego jednolita wyk³adnia i stosowanie. Po trzecie – przepis taki winien byæ tak ujêty, aby zakres jego zastosowania obejmowa³ tylko te sytuacje, w których dzia³aj¹cy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierza³ wprowadziæ regulacjê ograniczaj¹c¹ korzystanie z konstytucyjnych wolnoœci i praw. 

W niniejszej sprawie sposób sformu³owania zakwestionowanego przepisu jest w takim stopniu niejasny i nieprecyzyjny, i¿ zachodzi uzasadnione przypuszczenie, ¿e w praktyce dojdzie do naruszenia wszystkich trzech wspomnianych za³o¿eñ. Znaczna czêœæ jego potencjalnych adresatów (np. gminy) mo¿e mieæ powa¿ne problemy z ustaleniem, czy przepis istotnie ich dotyczy. To zaœ utrudnia im korzystanie z przys³uguj¹cych im praw i zmusza do oczekiwania precedensowych orzeczeñ, wywo³uj¹c niepewnoœæ w stosunkach prawnych do czasu ukszta³towania siê jednolitej judykatury. Zaskar¿ony przepis narusza wiêc nakaz poprawnej legislacji i ustawowego okreœlania ograniczeñ konstytucyjnych wolnoœci i praw. Trybuna³ Konstytucyjny uwa¿a, ¿e w takiej sytuacji nie ma potrzeby czekania na wyk³adniê s¹dow¹, która mog³aby potwierdziæ albo usun¹æ obawy co do niejednolitego stosowania danego przepisu, wystarczy bowiem to, ¿e w¹tpliwoœci interpretacyjne dotycz¹ kwestii istotnych i przekraczaj¹ pewien stopieñ. Trybuna³ Konstytucyjny przy wyrokowaniu bierze pod uwagê stan rzeczy istniej¹cy w chwili zamkniêcia rozprawy (art. 316 § 1 kpc w zw. z art. 20 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym) i wobec tego sam ocenia – w braku praktyki s¹dowej – wystêpowanie niejasnoœci interpretacyjnych i ich skalê.



4. Przechodz¹c z kolei do uzasadnienia drugiej przyczyny niezgodnoœci zaskar¿onego przepisu z Konstytucj¹, stwierdziæ nale¿y, ¿e niew¹tpliwie przepis ten przewiduje ograniczenie korzystania z w³asnoœci. Nale¿y zatem zbadaæ, czy zakwestionowana regulacja jest konieczna dla ochrony dóbr wskazanych w art. 31 ust. 3 zdanie 1 Konstytucji w powi¹zaniu z innymi normami i wartoœciami konstytucyjnymi. 

Motywem wydania zakwestionowanego przepisu by³o – jak wynika z materia³ów legislacyjnych – przede wszystkim d¹¿enie do “usuniêcia niesprawiedliwych skutków patologicznych przypadków sprzeda¿y mieszkañ zak³adowych”. Ogólnie mo¿na powiedzieæ, ¿e – jeœli chodzi o cele ustawodawcy – to uzasadnienie to opiera³o siê na dwóch przes³ankach: chodzi³o z jednej strony o odwrócenie skutków wczeœniejszego zbywania przez przedsiêbiorstwa pañstwowe budynków z lokalami mieszkalnymi wynajêtymi pracownikom tych przedsiêbiorstw, a z drugiej – o realizacjê interesów socjalno-uw³aszczeniowych najemców by³ych mieszkañ zak³adowych.

Trybuna³ Konstytucyjny w pe³ni respektuje prawo ustawodawcy do oceny zachodz¹cych procesów spo³ecznych i nie neguje jego kompetencji do podejmowania œrodków prawnych zmierzaj¹cych do tego, aby w szczególny i nadzwyczajny sposób uchyliæ skutki prawne wywo³ane przez czynnoœci, które stanowi³y naruszenie prawa lub zasad uczciwoœci. Wskazywane jako cel zakwestionowanej regulacji d¹¿enie do odwrócenia skutków spekulacyjnego kupowania mieszkañ zak³adowych nie mo¿e byæ uznane za konstytucyjnie niedopuszczalne. Trybuna³ Konstytucyjny liczy siê z tym, i¿ powszechnie znane informacje przedstawiane w œrodkach spo³ecznego przekazu, dotycz¹ce wspomnianych ju¿ “patologicznych” zjawisk i ich powa¿nej skali, sk³aniaæ mog³y ustawodawcê do podjêcia nadzwyczajnych œrodków, które mia³y odwróciæ ich skutki. Zreszt¹ w niniejszej sprawie ten element uzasadnienia zaskar¿onego przepisu nie jest przez uczestników postêpowania kwestionowany. 

Zwróciæ nale¿y jednak uwagê, ¿e zaskar¿ony przepis nie odpowiada wskazanemu wy¿ej uzasadnieniu. “Patologiczne” przypadki sprzeda¿y mieszkañ zak³adowych odbywa³y siê – jak mo¿na przypuszczaæ – ze szkod¹ dla zbywaj¹cych je przedsiêbiorstw pañstwowych spowodowan¹ zani¿eniem ceny p³aconej przez nabywcê. St¹d te¿, je¿eli celem ma byæ odwrócenie skutków dzia³añ nieuczciwych, to bêd¹ce zbywc¹ przedsiêbiorstwo pañstwowe, albo jego nastêpca prawny, winni mieæ mo¿liwoœæ odzyskania “nies³usznie” utraconej w³asnoœci. Umo¿liwienie obecnie nabycia mieszkañ tak¿e po zani¿onej cenie innym osobom (lokatorom), nie jest przywróceniem prawid³owego stanu rzeczy, lecz tylko Ÿród³em korzyœci dla innych osób ni¿ wczeœniejsi nabywcy. Oznacza to po prostu, ¿e lokator bêdzie legalnie korzysta³ z owoców nieuczciwoœci innej osoby. 

Jeœli chodzi o wspomniany aspekt “socjalno-uw³aszczeniowy”, to nale¿y przeanalizowaæ jeszcze jedn¹ okolicznoœæ, a mianowicie kwestiê, czy i ewentualnie jakie s¹ jego podstawy konstytucyjne. Zakwestionowany przepis ustawy statuuje uprawnienia lokatorów wobec w³aœcicieli, a ich uzasadnieniem mia³ byæ argument odwo³uj¹cy siê do “odebrania” najemcom mo¿liwoœci nabycia zajmowanego przezeñ lokalu na w³asnoœæ. Dotyczy on wiêc relacji praw w³aœcicieli lokali mieszkalnych i praw lokatorów, którzy mieszkaj¹ w tych lokalach. Konstytucyjn¹ podstaw¹ wprowadzonej przez zaskar¿ony przepis ingerencji w prawo w³asnoœci nie mo¿e byæ koniecznoœæ ochrony praw osób trzecich, tj. konkretnie praw lokatorów mieszkaj¹cych w by³ych mieszkaniach zak³adowych, poniewa¿ Konstytucja nie daje ¿adnych podstaw do przyjêcia istnienia po stronie lokatora uprawnienia do nabycia na w³asnoœæ zajmowanego mieszkania. Z istoty rzeczy ani najem, ani inny tytu³ prawny do zajmowania nale¿¹cego do innej osoby lokalu mieszkalnego nie stanowi podstawy roszczenia o nabycie go na w³asnoœæ. Zawarcie umowy najmu nie ogranicza kompetencji w³aœciciela do przeniesienia w³asnoœci wynajêtej rzeczy na inn¹ osobê, zw³aszcza ¿e po jego dokonaniu nowy w³aœciciel z mocy prawa staje siê stron¹ nawi¹zanego przez poprzednika stosunku najmu (art. 678, 692 kc, tak¿e art. 12 ustawy o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych).

Art. 75 ust. 1 Konstytucji, który nakazuje w³adzom publicznym prowadziæ politykê sprzyjaj¹c¹ zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych i popieraæ dzia³ania obywateli zmierzaj¹ce do uzyskania w³asnego mieszkania, nie mo¿e stanowiæ samoistnej podstawy roszczenia o nabycie w³asnoœci mieszkania, a tym bardziej – na³o¿enia na w³aœciciela lokalu mieszkalnego, bêd¹cego osob¹ fizyczn¹ lub niepañstwow¹ osob¹ prawn¹, obowi¹zku jego zbycia na rzecz lokatora. Ten przepis konstytucyjny jedynie zapowiada przyjêcie przez ustawodawcê rozwi¹zañ, których celem jest pomoc obywatelom w uzyskaniu lokalu mieszkalnego, gdzie bêd¹ oni mogli zaspokoiæ swoje potrzeby mieszkaniowe. Nie oznacza to, ¿e chodzi tu wy³¹cznie o nabycie prawa w³asnoœci domu lub lokalu mieszkalnego, skoro mo¿liwoœæ sta³ego korzystania z lokalu mieszkalnego zapewnia tak¿e nabycie innego tytu³u prawnego. Realizacja skierowanego do w³adz publicznych nakazu popierania dzia³añ obywateli, maj¹cych na celu uzyskanie mieszkania, nie mo¿e byæ w ca³oœci przerzucana na inne osoby, w tym przede wszystkim na obecnych w³aœcicieli domów i lokali mieszkalnych, tak¿e dlatego ¿e pierwszoplanowym celem powy¿szych dzia³añ jest zwiêkszenie istniej¹cych zasobów mieszkaniowych przez budowê nowych budynków mieszkalnych. 

Konstytucyjnej podstawy zaskar¿onego przepisu nie mo¿e stanowiæ tak¿e nakaz ustawowej regulacji ochrony praw lokatorów (art. 75 ust. 2 Konstytucji). Nie wdaj¹c siê w szczegó³y, dotycz¹ce interpretacji tego przepisu, bêd¹cego ju¿ wczeœniej przedmiotem uwagi Trybuna³u Konstytucyjnego (zob. zw³aszcza wyroki z: 12 stycznia 2000 r., P. 11/98, OTK ZU Nr 1/2000, poz. 3; 10 paŸdziernika 2000 r., P. 8/99, OTK ZU Nr 6/2000, poz. 190) nale¿y podkreœliæ, ¿e przepis ten nakazuje ustawodawcy zapewniæ ka¿demu lokatorowi (a nie tylko najemcy) ochronê przed groŸb¹ bezdomnoœci przez zapewnienie stabilnoœci (ale nie absolutnej nienaruszalnoœci) nabytego legalnie tytu³u prawnego do zajmowanego mieszkania. Przepis ten nie mo¿e byæ traktowany jako Ÿród³o roszczeñ o uzyskanie pozycji w³aœciciela. Regulowana ustawowo ochrona praw lokatorów nie mo¿e iœæ tak daleko, aby przyznaæ im prawo decydowania, kto ma byæ w³aœcicielem lokalu, który zajmuj¹, by³oby to bowiem sprzeczne z konstytucyjn¹ zasad¹ ochrony w³asnoœci. Nale¿y tak¿e podkreœliæ, i¿ zbycie nieruchomoœci przez przedsiêbiorstwo pañstwowe nie powodowa³o, i¿ lokatorzy zajmuj¹cy lokale mieszkalne w tej nieruchomoœci przestali byæ objêci ochron¹ wynikaj¹c¹ z obowi¹zuj¹cych wówczas ustaw, a obecnie z ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatorów, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego (Dz.U. Nr 71, poz. 733). Niezale¿nie od kontrowersyjnoœci czêœci przyjêtych w niej rozwi¹zañ stwierdziæ nale¿y, ¿e zapewnia ona ka¿demu lokatorowi jednakow¹ (w zasadzie) ochronê nie tylko przed bezprawnym pozbawieniem tytu³u prawnego do zajmowanego lokalu, ale tak¿e przed nadmiernymi – w ocenie ustawodawcy – podwy¿kami op³at za korzystanie z tego lokalu, co zreszt¹ wychodzi poza zakres art. 75 ust. 2 Konstytucji. 

Trybuna³ Konstytucyjny rozwa¿y³ równie¿, czy konstytucyjn¹ podstawê zaskar¿onego przepisu mog³oby stanowiæ prawo do ochrony przed nieuczciwymi praktykami rynkowymi, wynikaj¹ce z art. 76 Konstytucji. Zgodnie z brzmieniem tego przepisu, prawo to przys³uguje nie tylko “najemcom” ale i “konsumentom” oraz “u¿ytkownikom”, uzasadniony jest wiêc wniosek, ¿e tak¿e ten przepis dotyczy wszystkich osób maj¹cych status lokatora. Zak³adaj¹c, i¿ istotnie zakup mieszkañ po zani¿onych cenach i w celach spekulacyjnych mia³ miejsce, ustawodawca by³by wrêcz zobowi¹zany do ochrony osób pokrzywdzonych przez takie dzia³ania. Analizuj¹c ten problem Trybuna³ Konstytucyjny stwierdzi³, i¿ art. 76 Konstytucji upowa¿nia ustawodawcê przede wszystkim do wprowadzenia regulacji prewencyjnej, tzn. zapobiegaj¹cej wystêpowaniu zjawisk stanowi¹cych nieuczciwe praktyki rynkowe (np. pobieraniu nadmiernie wygórowanych op³at lub niesprawiedliwemu roz³o¿eniu przez w³aœciciela ciê¿arów zwi¹zanych z utrzymaniem budynku na poszczególnych lokatorów). Daje on tak¿e konstytucyjn¹ podstawê do wprowadzenia sankcji wobec osób dopuszczaj¹cych siê takich praktyk (np. obowi¹zku wynagrodzenia wyrz¹dzonej szkody), nie mo¿e natomiast stanowiæ Ÿród³a dodatkowych korzyœci dla osoby pokrzywdzonej. Wobec powy¿szego stwierdziæ nale¿y, i¿ tak¿e w art. 76 Konstytucji nie mo¿na widzieæ podstawy dla roszczenia lokatora o nabycie w³asnoœci zajmowanego lokalu – o ile w momencie zbycia na rzecz innej osoby roszczenie takie mu nie przys³ugiwa³o na podstawie konkretnego i indywidualnego tytu³u prawnego (np. umowy przedwstêpnej lub wyroku s¹dowego) i nie zosta³o ustalone, i¿ przejœcie w³asnoœci na inna osobê nast¹pi³o nieuczciwie. 

Ustawodawca ma prawo konkretyzowania konstytucyjnego pojêcia “nieuczciwych praktyk rynkowych”, ale ocena, czy w konkretnym przypadku mia³y one miejsce, winna w przypadkach spornych lub w¹tpliwych opieraæ siê o istotne dla konkretnego przypadku okolicznoœci i podlegaæ ocenie niezawis³ego s¹du, którego ustawodawca nie mo¿e ca³kowicie wyrêczyæ. Trybuna³ Konstytucyjny podkreœla ponadto, i¿ nak³adaj¹c na w³aœciciela by³ego zak³adowego lokalu mieszkalnego obowi¹zek jego zbycia na rzecz lokatora ustawodawca nie uzale¿ni³ w jakikolwiek sposób przes³anek i zakresu tego roszczenia od okolicznoœci dotycz¹cych nabycia w³asnoœci (np. od tego, czy nabycie to mo¿na zakwalifikowaæ jako nieuczciwe i sprzeczne z zasadami wspó³¿ycia spo³ecznego) ani od okolicznoœci dotycz¹cych lokatora (np. od tego, jak dawno zajmuje on dany lokal, czy poniós³ choæby w czêœci koszty jego budowy itp.). 

Powy¿sze stwierdzenia prowadz¹ do wniosku, i¿ cel zaskar¿onego przepisu tylko w pewnej czêœci mo¿e byæ uznany za legitymowany konstytucyjnie. Ustawodawca ma obowi¹zek przeciwdzia³ania skutkom nieuczciwych praktyk rynkowych, popierania dzia³añ obywateli zmierzaj¹cych do uzyskania w³asnego mieszkania oraz ochrony nabytego ju¿ prawa do lokalu mieszkalnego, jednak¿e nie upowa¿nia go to do odbierania w³asnoœci lokali mieszkalnych przez bezpoœredni i bezwzglêdny nakaz przeniesienia jej na rzecz lokatorów.

Poza tym, aby dzia³ania ustawodawcy by³y zgodne z Konstytucj¹, wprowadzone ograniczenia w korzystaniu z konstytucyjnie porêczonych wolnoœci i praw winny byæ nie tylko legitymowane przez swój cel, ale dopuszczalne s¹ jedynie w zakresie “koniecznym” dla jego realizacji. Przewidziana w art. 31 ust. 3 zdanie 1 przes³anka koniecznoœci ograniczeñ (na któr¹ zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybuna³u Konstytucyjnego sk³ada siê przydatnoœæ, niezbêdnoœæ i proporcjonalnoœæ) oznacza, ¿e przepisy ingeruj¹ce w sferê praw i wolnoœci winny mieæ zakres zastosowania adekwatny do realizacji konstytucyjnie dopuszczalnych celów i wprowadzaæ tylko minimalny stopieñ dolegliwoœci dla osoby, której przys³uguje ograniczane prawo.

Oceniaj¹c “koniecznoœæ” zaskar¿onych ograniczeñ trzeba tak¿e rozwa¿yæ, czy obowi¹zuj¹ce przepisy nie dawa³y ju¿ mo¿liwoœci realizacji zamierzonego celu (w tym zakresie, w jakim by³ on konstytucyjnie legitymowany) oraz czy nie by³o mo¿liwoœci wprowadzenia innych skutecznych instrumentów prawnych o mniejszym stopniu uci¹¿liwoœci. W tym kontekœcie nale¿y zauwa¿yæ, i¿ polskie prawo cywilne przewiduje niewa¿noœæ czynnoœci prawnej sprzecznej z ustaw¹, maj¹cej na celu obejœcie ustawy oraz sprzecznej z zasadami wspó³¿ycia spo³ecznego (art. 58 § 1 i 2 kc). Jeœli wiêc chodzi o nabycie w³asnoœci niezgodnie z prawem lub zasadami wspó³¿ycia spo³ecznego, to nie by³o potrzeby wprowadzania tak daleko id¹cej ingerencji w prawo w³asnoœci, jak¹ przewiduje zaskar¿ony przepis. Oczywiœcie nie mo¿na z ca³¹ pewnoœci¹ twierdziæ, i¿ umowy przeniesienia w³asnoœci nieruchomoœci zabudowanych budynkami z zak³adowymi lokalami mieszkaniowymi, które nie przewidywa³y ekwiwalentnego œwiadczenia nabywcy, zosta³yby przez orzecznictwo s¹dowe uznane za sprzeczne z zasadami wspó³¿ycia spo³ecznego i wobec tego dotkniête sankcj¹ niewa¿noœci, trudno tak¿e przes¹dziæ, czy i w jakim stopniu by³oby tu dopuszczalne zastosowanie art. 388 kc. Wskazane wy¿ej przepisy pokazuj¹ jednak, ¿e ustawodawca dokona³ ingerencji dalej id¹cej ni¿ znane prawu cywilnemu regulacje usuwania skutków czynnoœci prawnych naruszaj¹cych prawo i przyjêty w spo³eczeñstwie system wartoœci. 

Porównanie treœci wspomnianych wy¿ej przepisów kodeksu cywilnego z zakwestionowanym przepisem pokazuje, ¿e instrument prawny, którym pos³u¿y³ siê ustawodawca, nie by³ konieczny do odwrócenia skutków negatywnie ocenianych przez prawodawcê czynnoœci prawnych, gdy¿ wystarczaj¹ce by³yby tu mniej dotkliwe œrodki w postaci, np. obowi¹zku zwiêkszenia œwiadczenia lub wprowadzenia szczególnych przes³anek umo¿liwiaj¹cych rozwi¹zanie (uniewa¿nienie) umowy. Z chwil¹, gdy mieszkanie by³oby znów w³asnoœci¹ Skarbu Pañstwa lub innej pañstwowej osoby prawnej (przedsiêbiorstwa pañstwowego), inaczej wygl¹da³oby zagadnienie dopuszczalnoœci przeniesienia w³asnoœci na rzecz najemców (lokatorów), a wiêc realizacja celu socjalno-uw³aszczeniowego. Tymczasem po³¹czenie przez ustawodawcê d¹¿enia do realizacji wy¿ej wskazanych dwóch ró¿nych celów doprowadzi³o do stworzenia konstrukcji prawnej, która pominê³a szereg mo¿liwych efektywnych rozwi¹zañ o mniejszej uci¹¿liwoœci, naruszaj¹c tym samym zasadê proporcjonalnoœci (zakaz ograniczeñ niekoniecznych).

Tak szerokie sformu³owanie przepisu, które nie wyklucza mo¿liwoœci objêcia jego zakresem zak³adowych budynków mieszkalnych nabytych przez gminy w trybie ustawy o zasadach przekazywania zak³adowych budynków mieszkalnych, nie znajduje uzasadnienia w okolicznoœciach powo³ywanych w toku procesu legislacyjnego. Trudno bowiem w ogóle mówiæ w tym przypadku o zani¿eniu ceny albo o spekulacyjnym celu. Przekazanie nastêpowa³o bowiem nieodp³atnie, a gmina jest podmiotem ustawowo zobowi¹zanym do dzia³alnoœci s³u¿¹cej zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych jej mieszkañców. Jest zatem o wiele bardziej predystynowana do gospodarowania zasobami mieszkaniowymi ni¿ przedsiêbiorstwa pañstwowe i spó³ki z udzia³em Skarbu Pañstwa, zaœ obowi¹zuj¹ce przepisy przewiduj¹ mo¿liwoœæ nabywania na w³asnoœæ lokali mieszkalnych nale¿¹cych do gminy przez ich najemców. Nie da³oby siê w chwili obecnej wykazaæ tak¿e, i¿ wszystkie umowy sprzeda¿y nieruchomoœci zabudowanych budynkami mieszkalnymi z zak³adowymi lokalami mieszkalnymi mia³y charakter czynnoœci zwi¹zanych z pope³nieniem przestêpstwa lub z zani¿eniem ceny p³aconej przez nabywcê, a wiêc mia³y “patologiczny charakter”. Dlatego wprowadzenie ingerencji dotycz¹cej wszystkich – bez jakichkolwiek rozró¿nieñ – przypadków nabycia narusza konstytucyjn¹ ochronê prawa w³asnoœci przez wprowadzenie zbyt szerokiej podmiotowo regulacji.

Zdaniem Trybuna³u Konstytucyjnego ¿aden przepis Konstytucji dotycz¹cy praw lokatorów nie dawa³ wiêc podstawy do tak szerokiej i daleko id¹cej ingerencji w prawo w³asnoœci, jak¹ przewiduje zaskar¿ony przepis. Ponadto – jak s³usznie wskazuje Rada Miasta Zduñska Wola – zaskar¿ony przepis wprowadza kolejny re¿im prawny nabywania mieszkañ. Re¿im ten w ¿aden sposób nie jest koherentny z pozosta³ymi re¿imami prawnymi, a jego obowi¹zywanie mo¿e wywo³ywaæ niepo¿¹dane skutki, szczególnie gdyby przyj¹æ, ¿e obejmuje on lokale mieszkalne przejête nieodp³atnie przez gminy i spó³dzielnie mieszkaniowe. W praktyce stosowanie zaskar¿onego przepisu prowadzi bowiem do tego, ¿e im bardziej cena zosta³a zani¿ona (w domyœle – przez nieuczciwe dzia³ania), tym wiêksz¹ korzyœæ odniesie teraz lokator. Okolicznoœæ ta, choæ dotyczy ewentualnej sprzecznoœci zakwestionowanego przepisu z art. 32 Konstytucji, który nie zosta³ powo³any we wnioskach, ma w sprawie pewne znaczenie, albowiem podwa¿a tezê, ¿e przepis ten jest uzasadniony realizacj¹ zasad sprawiedliwoœci spo³ecznej.



5. Przechodz¹c do uzasadnienia trzeciej grupy okolicznoœci powoduj¹cych niezgodnoœæ zaskar¿onego przepisu z Konstytucj¹ Trybuna³ Konstytucyjny podtrzymuje utrwalone w orzecznictwie stanowisko, i¿ mo¿liwoœæ rozporz¹dzania (dysponowania) przedmiotem w³asnoœci jest jednym z najwa¿niejszych i fundamentalnych elementów prawa w³asnoœci. Klasyczna, wywodz¹ca siê jeszcze z prawa rzymskiego, koncepcja w³asnoœci zak³ada bowiem, ¿e w³aœciciel mo¿e swobodnie przenieœæ swoje prawo na inn¹ osobê (ius disponendi), i to nie tylko aktem inter vivos, ale i mortis causa (ten ostatni aspekt podkreœla zamieszczenie w art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji wzmianki o dziedziczeniu). Uprawnienie do rozporz¹dzania oznacza równie¿ mo¿liwoœæ swobodnego zachowania w³asnoœci okreœlonej rzeczy przez jej w³aœciciela dopóki jest to zgodne z jego wol¹. 

Zakwestionowany przepis w trojaki sposób ogranicza swobodê rozporz¹dzania przez w³aœciciela lokalem mieszkalnym. Po pierwsze, zobowi¹zuje go w sposób bezwzglêdny do przeniesienia przys³uguj¹cego mu prawa je¿eli lokator uprawniony do zamieszkania i zamieszkuj¹cy w tym lokalu z³o¿y odpowiedni “wniosek”. Ju¿ to stanowi w istocie pozbawienie uprawnienia do dysponowania rzecz¹. Zakwestionowany przepis jest czymœ wiêcej ni¿ tylko ograniczeniem prawa w³asnoœci, jest po prostu wyzuciem z w³asnoœci patrz¹c z podmiotowego, a nie instytucjonalnego, punktu widzenia. Po drugie, w zakwestionowanym przepisie okreœlona zosta³a osoba, na której rzecz w³aœciciel dokonaæ ma przeniesienia w³asnoœci. Osob¹ t¹ jest tylko lokator uprawniony do zamieszkania i zamieszkuj¹cy w lokalu w dniu jego nabycia. Po trzecie, ustawodawca wyznaczy³ w sposób jednolity wartoœæ œwiadczenia przypadaj¹cego w³aœcicielowi w zamian za utracony lokal. Ma nim byæ “cena nabycia z uwzglêdnieniem wartoœci zwiêkszonej poprzez poniesione nak³ady”. Oznacza to, ¿e w³aœciciel lokalu mieszkalnego, objêtego kwestionowanym przepisem, pozbawiony zosta³ nie tylko swobody podjêcia decyzji o zbyciu w³asnoœci lub zachowaniu jej w swoim rêku, ale tak¿e odebrano mu wp³yw na to, komu przypadnie w³asnoœæ tego lokalu, a ponadto – co jeszcze istotniejsze – ograniczono mo¿liwoœæ oddzia³ywania na to, jak wysokie œwiadczenie pieniê¿ne otrzyma w zamian za utracon¹ w³asnoœæ. 

Rozwi¹zanie przyjête w kwestionowanym przepisie ma dwa dodatkowe aspekty, które stanowi¹ o “g³êbokoœci” (skali) ingerencji w prawo w³asnoœci. Po pierwsze, powoduje ono, ¿e w³asnoœæ lokalu, którego dotyczy zakwestionowany przepis, przybiera charakter prawa warunkowego. Ka¿dy w³aœciciel – nie tylko ten, który sam naby³ lokal maj¹cy wczeœniej status mieszkania zak³adowego – jest bowiem zobowi¹zany do przeniesienia w³asnoœci, a roszczenie o wykonanie tego obowi¹zku ma charakter bezterminowy (je¿eli pomin¹æ nie do koñca jasn¹ kwestiê jego przedawnienia). Regulacja ta odbija siê tak¿e na faktycznym wykonywaniu innych uprawnieñ w³aœcicielskich, inaczej przecie¿ gospodaruje siê rzecz¹, co do której w ka¿dej chwili mo¿e zaktualizowaæ siê obowi¹zek jej zbycia. Po drugie, zwrotne przeniesienie w³asnoœci nast¹piæ ma “w cenie nabycia”, a wiêc z za³o¿enia bez jej waloryzacji, niezale¿nie od daty wyst¹pienia przez lokatora z ¿¹daniem przeniesienia w³asnoœci. Pomijaj¹c problem zastosowania w tej sytuacji art. 3581 § 3 kc stwierdziæ nale¿y, i¿ przy znanym powszechnie wskaŸniku inflacji w Polsce prowadziæ to mo¿e do powstania po stronie w³aœciciela realnego uszczerbku maj¹tkowego, zw³aszcza jeœli roszczenie o przeniesienie w³asnoœci realizowane by³oby po up³ywie kilku lat od nabycia tego lokalu. Zakwestionowana regulacja ingeruje w korzystanie z prawa w³asnoœci w sposób o wiele dalej id¹cy ni¿ takie znane polskiemu prawu cywilnego ograniczenia swobody rozporz¹dzania rzecz¹ jak np. prawo odkupu i prawo pierwokupu.

W swoim dotychczasowym orzecznictwie Trybuna³ Konstytucyjny wyjaœni³, ¿e “istotê” wolnoœci i praw cz³owieka i obywatela (do której odwo³uje siê art. 31 ust. 3 zdanie 2 i dotycz¹cy tylko w³asnoœci art. 64 ust. 3 Konstytucji) nale¿y rozumieæ jako “nienaruszalny rdzeñ” ka¿dej wolnoœci i ka¿dego prawa. Nienaruszalnoœæ ta polega na tym, ¿e nawet ograniczenia zgodne ze wszystkimi innymi normami konstytucyjnymi absolutnie nie mog¹ dotykaæ pewnej sfery gwarantowanych przez Konstytucjê uprawnieñ cz³owieka i obywatela. Sfera ta wyznaczona jest przez funkcjê danej wolnoœci lub prawa podmiotowego, okreœlon¹ przy uwzglêdnieniu podstawowych zasad konstytucyjnych. Gdy chodzi o w³asnoœæ jako najwa¿niejsze prawo objête ochron¹ opart¹ na art. 64 Konstytucji, naruszenie jej istoty nast¹pi³oby w razie, gdyby wprowadzone ograniczenia dotyczy³y podstawowych uprawnieñ sk³adaj¹cych siê na treœæ w³asnoœci i uniemo¿liwia³y realizowanie przez to prawo funkcji, któr¹ ma ono spe³niaæ w porz¹dku prawnym opartym na za³o¿eniach 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 w³asnoœci polega niew¹tpliwie na przyznaniu okreœlonej osobie (lub – w przypadku wspó³w³asnoœci – osobom) najszerszych uprawnieñ wzglêdem rzeczy. Zdaniem Trybuna³u Konstytucyjnego sam nakaz zbycia okreœlonej rzeczy nie przekracza jeszcze granicy istoty prawa w³asnoœci i mo¿e byæ w pewnych szczególnych okolicznoœciach konstytucyjnie dopuszczalny. Jeœli jednak wzi¹æ pod uwagê ³¹cznie wspomniane elementy zaskar¿onej regulacji, to uzasadnione staje siê stwierdzenie, ¿e granica ta zosta³a przekroczona przez zakwestionowany przepis. W³aœciciel, na którego ustawodawca nak³ada bezwzglêdny obowi¹zek zbycia w³asnoœci na rzecz innych podmiotów ni¿ Skarb Pañstwa i jednostki samorz¹du terytorialnego nie mo¿e byæ jednoczeœnie ca³kowicie pozbawiony mo¿liwoœci wyboru osoby nabywcy i wp³ywu na wysokoœæ uzyskanego w zamian œwiadczenia. Ponadto obowi¹zek ten winien mieæ œciœle okreœlone ramy czasowe. Ustawodawca nie powinien tworzyæ sytuacji, gdy na status prawny okreœlonej rzeczy z za³o¿enia wiêkszy wp³yw ma inna osoba, dysponuj¹ca tylko pochodnymi uprawnieniami do korzystania z rzeczy (w tym przypadku lokator), ni¿ jej w³aœciciel. Prawid³owe funkcjonowanie w³asnoœci zak³ada koniecznoœæ stworzenia podstaw swoistego zaufania i pewnoœci tego prawa. Dlatego ustawodawca powinien liczyæ siê tak¿e z tym, ¿e w³asnoœæ jest najwa¿niejszym prawem maj¹tkowym, a wiêc jej ochrona nie mo¿e byæ w ¿adnym razie s³absza ni¿ innych praw maj¹tkowych. W rozpatrywanym zaœ przypadku ustawodawca w bardzo daleko id¹cy sposób chroni interesy, którym przyzna³ ochronê jako prawom lokatorów, nie uwzglêdniaj¹c w³aœciwie ¿adnych interesów w³aœcicieli. Je¿eli w³asnoœæ, nabyt¹ na podstawie prawa ustanowionego przez demokratycznie legitymowanego ustawodawcê, mo¿na by ³atwo odebraæ w³aœcicielowi, pozbawiaj¹c go dodatkowo wp³ywu na warunki, na jakich utrata w³asnoœci nastêpuje, to prawo w³asnoœci nie mog³oby spe³niaæ swojej konstytucyjnej funkcji. Dotyczy to zarówno w³asnoœci prywatnej, o której mowa w art. 20, 21 i 64 Konstytucji, jak w³asnoœci przys³uguj¹cej jednostkom samorz¹du terytorialnego, objêtej ochron¹ opart¹ na art. 165 ust. 1 zdanie 2 Konstytucji, przy czym podkreœliæ trzeba, ¿e przys³uguj¹ce tym jednostkom prawa maj¹tkowe s¹ – obok osobowoœci prawnej nadanej im przez art. 165 ust. 1 zdanie 1 Konstytucji – istotn¹ gwarancj¹ ich samodzielnoœci, warunkuj¹cej nale¿yte wykonywanie powierzonych im zadañ publicznych (art. 16 ust. 2 i art. 163 Konstytucji). 



6. Stwierdzenie niezgodnoœci zaskar¿onego 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 obowi¹zuj¹cej (art. 190 ust. 3 Konstytucji), a to czyni zbêdnym dokonywanie bardziej szczegó³owej analizy jego zgodnoœci z innymi przepisami konstytucyjnymi wskazanymi jako tzw. wzorce kontroli we wniosku Rady Miasta Zduñska Wola. 

Ustosunkowuj¹c siê do zarzutu niezgodnoœci z art. 64 ust. 2 Konstytucji mo¿na poprzestaæ na stwierdzeniu, ¿e zaskar¿ony przepis jako nieuzasadniona ingerencja we w³asnoœæ doprowadzi³ do powstania “gorzej traktowanej” grupy w³aœcicieli, co narusza wyra¿on¹ w tym przepisie zasadê równej ochrony prawnej praw maj¹tkowych. Obowi¹zywanie tej zasady nie przekreœla odmiennoœci funkcji spe³nianych przez w³asnoœæ prywatn¹, stanowi¹c¹ podstawê ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej, i przez w³asnoœæ przys³uguj¹c¹ jednostkom samorz¹du terytorialnego. Z kolei art. 21 ust. 1 Konstytucji ma – jako deklaracja zasad ustrojowych – bardziej ogóln¹ treœæ ni¿ art. 64 Konstytucji, który szczegó³owo reguluje problematykê konstytucyjnej ochrony praw maj¹tkowych. Naruszenie bardziej szczegó³owych norm, zawartych w art. 64 Konstytucji, oznacza automatycznie niezgodnoœæ tak¿e z art. 21 ust. 1 Konstytucji. Je¿eli chodzi o art. 20 Konstytucji, to ma on charakter jeszcze bardziej ogólny. Stanowi on, ¿e ustrojem gospodarczym Rzeczypospolitej Polskiej jest spo³eczna gospodarka rynkowa, zaœ podstawy tej gospodarki zosta³y bli¿ej okreœlone w dalszych przepisach Konstytucji, zw³aszcza w art. 21-24. Uwzglêdniaj¹c szczególny charakter tego przepisu Trybuna³ Konstytucyjny uzna³, ¿e nie wyra¿a on normy mog¹cej byæ wzorcem adekwatnym dla oceny kwestionowanego przepisu i z tego wzglêdu zastosowa³ w sentencji formu³ê mówi¹c¹ o nieistnieniu relacji niezgodnoœci miêdzy art. 3 ustawy zmieniaj¹cej z 14 kwietnia 2000 r. i art. 20 Konstytucji.



Zwa¿ywszy powy¿sze okolicznoœci Trybuna³ Konstytucyjny orzek³ jak w sentencji. 





* Tekst sentencji opublikowany zosta³ w Dz.U. Nr 129, poz. 1448.
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