Przemystaw Krawczyk

Rola zasady proporcjonalnosci
W wyznaczaniu granic prawa wlasnosci

Koncepdji panstwa prawa trwale towarzyszy przekonanie, iz prawodawca
winien podejmowac srodki adekwatne do zatozonych celéw. Zatozenie to
w istotnym stopniu determinuje granice wtadzy prawodaweczej, przez co
staje si¢ srodkiem zabezpieczajacym.

Przekonanie to nie jest tylko postulatem prawa, lecz norma postepo-
wania majaca wyrazne oparcie w postanowieniach konstytucji'. Takze
w praktyce funkcjonowania Trybunatu Konstytucyjnego nadano tej nor-
mie status szczegdlny?® Otoz to, czy prawodawca przestrzega tej zasady
staje si¢ przedmiotem kontroli konstytucyjnej, ktdrej celem jest ochrona
jednostki przed arbitralno$cia wtadzy.

Zasada proporcjonalnosci ma charakter wzgledny, wymaga wiec od-
niesienia do innych wartosci konstytucyjnych. Nie moze wigec stanowic
wylacznej podstawy oceny konstytucyjnosci, w tym oceny konstytucyj-
nosci ochrony prawa wtasnosci, jezeli nie zostanie powigzana z innymi
wartosciami. Szczegolna trudnos¢ zwigzana z okresleniem roli zasady
proporcjonalnosci wiaze si¢ z ustaleniem relacji w szczegolnosci z klau-
zula demokratycznego panstwa prawnego, zasada rownosci prawa
oraz zasada sprawiedliwosci spotecznej. Precyzyjne wskazanie, ktora
z wartosci, i w jakim stopniu, ksztaltuje ochrone prawa witasnosci nie
jest bynajmniej zadaniem fatwym, gdyz Trybunat Konstytucyjny niejed-
nokrotnie traktowat facznie te wartosci jako podstawe kontroli konsty-
tucyjnosci’.

T Art. 31 ust. 3 Konstytugji RP (Dz.U z 1997 roku, nr 78, poz. 483, ze zm.).

2 K. Wéjtowicz, Zasada proporcjonalnosci jako wyznacznik konstytucyjnoscinorm, w: red. M. Zubik, Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
Warszawa 2006, s. 265; J. Ciemniewski, Niektdre problemy konstytucyjnej requlacji prawa witasnosci, w: red. M. Zubik, Ksiega XX-lecia..., s. 467, wskazuje, iz
cech trwatosci nabraty instytucje prawne z uwagi na zamkniecie procesu transformacji systemu konstytucyjnego.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 kwietnia 2007 r. sygn. akt SK 49/05, 0TK-A 2007, Nr 4, poz. 39.
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Koncepcja ograniczonej wladzy prawodawczej wymaga precyzyjne-
go okreslenia celéw prawa. Towarzyszy temu zadanie realizowane przez
Trybunat Konstytucyjny, polegajace na porzadkowaniu wartosci konstytu-
cyjnych, co nie oznacza, iz zamknieta zostaje droga do zmiany preferencji
aksjologicznych®.

Porzadkowanie to pozwala na oceng, jakimi metodami nalezy (lub nie
nalezy) realizowac okreslone cele. W tym wzgledzie znane od wiekow sa
zwlaszcza dwa mechanizmy: réwno lub proporcjonalnie. Niemniej nadal
w pelni aktualne jest pytanie, ktory z tych mechanizmow w wigkszym
stopniu gwarantuje ochrong jednostce.

Pytanie to odnosi si¢ takze do zagadnienia ochrony wtasnosci. Wydaje
sig, iz operujac terminologia R. Alexego nalezatoby stwierdzi¢, iz Trybunat
Konstytucyjny ustalit wzgledna regute rozsadzenia kolizji zasady rownosci
z zasadq proporcjonalnosci zakltadajacq pierwszenstwo tej pierwszej w ob-
szarze ochrony prawa wlasnosci. Konsekwengja tak przyjetej reguty jest
nakaz postugiwania si¢ przez prawodawce cywilistyczna metoda regulacji,
a jedynie tam, gdzie jest to konieczne administracyjna metoda regulacji.

Zanim przejde do szczegdtowego omowienia wyzej wymienionej tezy, wy-
jasnienia wymaga koncepcja wazenia zasad prawa i nieodzowna temu re-
gula rozsadzania tego typu kolizji. Pojecie zasad prawa jest jednym z tych
zwrotow, ktore w literaturze prawniczej sa roznie rozumiane®. Generalnie
zasady prawa ujmowane sa w koncepcje dyrektywalna i opisowa®. Wedlug
pierwszej koncepgcji zasady prawa majq charakter normatywny tzn. sg nor-
mami postepowania. Kazda norma postepowania moze by¢ zasada lub re-
gula prawna, przy czym nie moze jednoczesnie wykazywac¢ wtasciwosci
jednej badz drugiej konstrukcji’.

4 Imiana preferendji nie polega na wprowadzeniu nowej wartosci wewnetrznej do prawa, ale nazmianie w hierarchii wewnetrznych wartosci prawa, por.
K. Patecki, Zmiany spoteczne a zmiany w prawie, w: red. L. Leszczyriski, Aksjologia, Konstytucja, Integracja Eurapejska, Lublin 1999, s. 20.

5 T.Gizbert-Studnicki, Zasady i reguty prawne, ,Paristwo i Prawo” 1988, z. 3, s. 16.

6 S. Wronkowska, Z. Zieliski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974. W mys| zaprezentowanej tam koncepcji mozemy
wyrozni¢ zasady prawa w znaczeniu szerokim, tj. jako nakaz lub zakaz postepowania, jak réwniez jako wzorzec uksztattowania okreslonego przedmiotu
unormowania, wskazujacy sposéb rozstrzygniecia okreslonej kwestii. Nalezy takze przywotac koncepcje zasad prawa J. Wroblewskiego, dla ktdrego zasady
prawa musza wyraznie wynikac z przepisow prawa lub logicznie wynikac z innych norm prawnych. 0d tak rozumianych zasad prawa nalezy odrénic zasady-
postulaty, ktére wynikaja z panujacego ustroju, stanowig cele polityki prawa i postulaty prawnonaturalne

7 T.Gizbert-Studnicki, Zasady..., s. 16.
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Jako kryterium, ktore stuzy odréznieniu zasad od regul prawnych,
wskazuje si¢ wlasciwosci struktury®. Wedtug koncepcji R. Dworkina
regula prawna powoduje, iz spelnienie hipotezy normy prawnej ro-
dzi obowiazek organu stosujacego prawo do zachowania si¢ w sposob
wyznaczony w dyspozycji normy prawnej. W przypadku zasad prawa
wystapienie przestanek okreslonych w hipotezie normy prawnej nie po-
woduje koniecznosci automatycznego wypetnienia wzoru okreslonego
w dyspozycji’.

Kolejna cecha wyroézniajaca zasady od regut prawnych jest uznanie, iz
zasady podlegaja kryterium waznosci. O ile reguly prawne obowiazuja
w danym porzadku prawnym z jednakowa mocg, to zasady prawa w réz-
nych okolicznosciach maja 16zng ,wage”. Rdznica ,, wagi” poszczegdlnych
zasad oznacza, iz w zréznicowanym stopniu beda one brane pod uwage
przy wydawaniu decyz;ji'.

Istotny element omawianej koncepcji stanowia rozwazania dotyczace
obowigzywania zasad prawa. Zdaniem R. Dworkina, zasady obowiazuja
nie tylko na zasadzie testu pochodzenia, ktory oznacza, iz obowiazuja tyl-
ko te normy, ktore zostaty ustanowione przez kompetentny organ prawo-
tworczy w przewidzianej formie, ale takze gdy spelnione jest kryterium
,odczucia odpowiedzialnosci” lub , instytucjonalnego poparcia”. Oznacza
to, iz reguly prawne obowiazuja wylacznie w sytuacji, gdy zostaty usta-
nowione w przewidzianej procedurze przez kompetentny podmiot. Nato-
miast zasady prawa nie podlegaja tak mocno pozytywistycznej wizji obo-
wigzywania prawa.

W ten sposob zostaly okreslone dwie ptaszczyzny, ktére postuzyty
R. Dworkinowi do zbudowania koncepcji zasad prawa. Bedzie to ptasz-
czyzna struktury wzoru postepowania oraz plaszczyzna obowigzywania
prawa. Koncepcja ta zostata nastepnie zmodyfikowana przez R. Alexego.
Wedtug koncepdji R. Alexego zasady prawa sa normami optymalizacyjny-
mi. Oznacza to, iz zawieraja nakaz (zakaz) realizacji pewnego stanu rzeczy
w mozliwie najwyzszym stopniu, wyznaczony przez prawne i faktyczne
mozliwosci. Prawne mozliwosci wyznaczaja relacje zachodzace miedzy
zasadami oraz miedzy zasadami a regutami prawnymi. Faktyczne mozli-
wosci wyznaczajq okolicznosci sprawy.

8 |bidem, 5. 17 wskazuje iz kryterium odrdznienia moze stanowic rodzaj porzadku normatywnego lub funkcja w danym porzadku prawnym.
9 |bidem.
1 |bidem, s. 18.
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Obie zaprezentowane koncepcje nie wyczerpuja problemu, ktéry zostat
tujedynie zasygnalizowany''. Waznym dla stosowania zasady proporcjonal-
nosci zagadnieniem jest wazenie zasad prawa. Chodzi o sytuacje, w ktdrych
ma miejsce kolizja zasad prawa. R. Alexy stwierdza, iz kolizja taka nie moze
by¢ rozstrzygnieta in abstracto. Nadto zauwaza, iz kolizja ta nie oznacza, ze
tylko jedna z kolidujacych zasad zostanie uwzgledniona, lecz ze jednocze-
$nie uwzgledniane sa kolidujace zasady, w réznym oczywiscie stopniu.

Dla rozstrzygania kolizji istotnym kryterium moga okazac si¢ poprzed-
nie decyzje organdw stosujacych prawo. Poprzednia decyzja moze bowiem
stabilizowac relacje miedzy zasadami prawa. Okreslona w danej sprawie
relacja miedzy kolidujacymi zasadami moze zosta¢ analogicznie rozstrzy-
gnieta w pdzniejszych decyzjach. R. Alexy zauwaza, ze ,rozstrzygnigcie
kolizji zasad prawa dla danego stanu faktycznego przez ustalenie warun-
kowej relacji pierwszenstwa miedzy nimi prowadzi zawsze do ustalenia
pewnej reguty dla danego stanu faktycznego i wszystkich rownowaznych
mu standw faktycznych”".

Odnoszac te wypowiedzi do przyjetego na wstepie zalozenia nalezy wy-
jasni¢, iz , ustalenie warunkowej relacji pierwszenstwa” miedzy wartosciami
konkretyzujacymi interes publiczny a zasadg ochrony prawa wtasnosci na-
stepuje przede wszystkim w drodze orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego. Poprzez lini¢ orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego stabilizuje sie
tre$¢ zasad prawnych, nastepuje ich katalogowanie oraz ustalanie dla danej
klasy przypadkow relacji, w jakiej zasady te winny by¢ stosowane. Istotny
wplyw na stabilno$¢ zasad prawa maja zasady ustrojowe, ktore determinuja
sposOb rozumienia pozostatych zasad prawa. Niezaleznie od tego, zasady
prawa s elementem, ktéry podlega zmianom, stad linia orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego bedzie podlegata pewnym zmianom, powodowa-
nym nie tylko zmiang prawa, ale i zmiang zachodzaca w jego otoczeniu.

Zasada proporcjonalnosci jest charakteryzowana jako nakaz racjonalne-
go postepowania®. Oznacza to, ze miedzy srodkiem a celem musi istnie¢
funkcjonalny zwiazek, a nie jedynie hipotetyczny.

T Zob. L. Morawski, Zasady prawa - Komentarz krytyczny, w: red. J. Stelmach, Studia z filozofii prawa, Krakéw 2001, s. 71 n.
2| Morawski, Zasady prawa..., s.21.

. Zob. M. Korycka, Zasada proporcjonalnosci - refleksje na gruncie aksjologicznych podstaw Konstytugji RP z 1997 roku i orzecznictwa Trybunatu Konstytucyj-
nego, w: red. L. Morawski, Wyktadnia prawa i inne problemy filozofii prawa, Toruri 2005, 5. 53.
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Za sprawa postanowien konstytucyjnych nakaz ten staje si¢ warto$cia
prawna'. W ten sposob proporcjonalno$¢ staje sie wartoscia wewnetrzna
prawa, i nadto mocno powiazang z klauzula demokratycznego panstwa
prawnego. Jest wiec wartoscig instrumentalng, a nie zasadnicza prawa®.

Wskazano wczesniej, ze przy stosowaniu zasady proporcjonalnosci
niezbedne jest odniesienie do innych wartosci, w tym do klauzuli de-
mokratycznego panstwa prawnego. Otdz zanim zasada proporcjonal-
nosci zostata expressis verbis wyrazona w postanowieniach konstytucji,
Trybunat Konstytucyjny upatrywat jej zrédta w klauzuli demokratycz-
nego panstwa prawnego. Uwaza sig, ze podstawowymi komponentami
tej klauzuli sa prawa czlowieka oraz zakaz arbitralnego dziatania wltadzy
publicznej.

Stosownym zabezpieczeniem tego zakazu jest wprowadzenie procedu-
ralnej ochrony praw i wolnosci jakim jest zasada proporcjonalnosci. W efek-
cie zasada proporcjonalnosci petni funkcje ochronng, stanowiac zakaz nad-
miernej ingerencji w prawa i wolnosci jednostki. Ochrona ta realizowana
jest na poziomie kontroli konstytucyjnosci norm. Przy czym kontrola ta ma
glebszy wymiar, gdyz nie zaweza oceny legalnosci do zgodnosci z przepi-
sami prawa, lecz nakazuje traktowanie legalnosci jako zgodnosci z warto-
$ciami stuzacymi ochronie praw jednostek'®.

Jednoczesnie dynamicznos¢ klauzuli demokratycznego panistwa praw-
nego wplywa na sposob stosowania zasady proporcjonalnosci. Dynamicz-
nos¢ wyraza sie¢ w tym, ze nakazane jest podwyzszanie standardéw ochro-
ny praw jednostek, w tym prawa wlasnosci, ale takze ochrony innych
praw majatkowych. Jest to zadanie szczegdlnie istotne zwazywszy na kon-
tekst historyczny, zwiazany ze zmiang ustroju.

Okres transformacji ustrojowej powoduje, iz dazenie do wzmocnie-
nia ochrony wymaga uwzglednienia warunkow panujacych w otoczeniu
prawa, a zwigzanych z sytuacja spoteczng i gospodarcza. Uwzglednienie
tej okolicznosci przejawia si¢ w tym, iz nie jest mozliwe natychmiasto-
we wprowadzenie takiego poziomu ochrony, ktéry odpowiada nowemu

1 Zob. M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna posta¢ wartosdi, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, z. 1.
15 ). Wréblewski, Wartos¢ a decyzja sqdowa, Wroctaw 1973, 5. 51.

16 Zob. J. Nowacki, 0 rozumieniach legalnosci, w: red. R. Mikosz, Rozprawy prawnicze. Ksiega pamiqtkowa dla uczczenia pracy naukowej Profesora Antoniego
Agopszowicza, Katowice 2000, s. 273 i n., wyrdznia dwa rozumienia legalnosci, w wersji stabej jako zgodnos¢ z prawem, a takze w wersji mocniejszej jako
zgodnos¢ z prawem oraz postulatami jakie powinno spetniac samo prawo.

7 Zob. S. Wronkowska (red.), Zasada demokratycznego paristwa prawnego w Konstytuji RP, Warszawa 2006, s. 7.
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uktadowi preferengji aksjologicznych, lecz winien to by¢ proces rozciagnie-
ty w czasie'.

Szczegolowa analiza orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego pozwa-
la na wyrdznienie pewnych zasad, ktore sktadaja si¢ na zasade proporcjo-
nalnosci rozumiana sensu largo.

Po pierwsze proporcjonalnos¢ traktowana jest jako przydatnos¢. Zasada
przydatnosci oznacza, ze wprowadzony srodek prawny jest w stanie do-
prowadzi¢ do zamierzonego celu. Czyniac zasade przydatnosci kryterium
oceny, sad konstytucyjny rozszerza zakres swojej kognicji o kryterium ce-
lowosci.

Cho¢ truizmem jest twierdzenie, ze srodek prawny winien by¢ skutecz-
ny, to jednak okreslenie tej zaleznosci nie jest wcale zadaniem tatwym. Nie-
mniej jeszcze wigksze trudnos$ci zwigzane s z kolejnym wymogiem propor-
cjonalnosci, ktory sprowadza sie do pytania, czy dany srodek prawny jest
konieczny do osiggnigcia zamierzonego celu. Pytanie to nieuchronnie wiaze
sie z potrzeba dokonania wyboru srodkéw prawnych. A zatem odnosi si¢
do sytuacji, gdy mozliwe (a wiec przydatne) sa co najmniej dwa rozwiaza-
nia, przy czym jedno z tych rozwiazan wymaga interwencji ustawodawcy.

Zasada koniecznosci wymaga, by wybrany zostat ,optymalny $rodek”.
Poniewaz celem zastosowania zasady proporcjonalnosci jest ochrona praw
jednostki, to przez pojecie ,,optymalny srodek” nalezy rozumie¢ , najmniej
ucigzliwy dla jednostki, ktorej prawa ulegna ograniczeniu”.

Jednoczesnie ocena tego, czy $rodek jest najmniej uciazliwy, wymaga
porownania srodkéw. Przy tego typu decyzji (ocena stopnia ucigzliwosci)
istotna role bedzie petito dotychczasowe ustawodawstwo®. Doswiadcze-
nie zebrane w toku stosowania srodkéw prawnych staje si¢ jednym z de-
terminantow faktycznych tej decyzji. Nadto duza role gra aspekt kompara-
tystyczny, a zatem poréwnanie srodkéw funkcjonujacych w innych syste-
mach prawnych®.

'8 E. ketowska, Trudnosci w przyswajaniu w Polsce praktyki paristwa prawa, w: red. S. Wronkowska, Zasada demokratycznego paristwa prawnego w Kon-
stytugji RP Warszawa 2006, s. 195 i n. zauwaza, iz , kiedy pojecie paristwa prawa pojawito sie po raz pierwszy w 1989 r. w dwczesnej konstytudji, niektorzy
mniemali, Ze z t3 chwila Polska stata sie paristwem prawa. Takie nastawienie uwidacznia czeste ztudzenie prawnikow, dla ktérych universum zawodowe
tworzy sam tekst prawa”.

™ |dem, 5. 197 stwierdza, ze ,kolejnos¢ zmian poszczegéinych tekstow jest bowiem w polskiej praktyce legislacyjnej (...) czynnikiem w ogdle niebranym pod uwage”.

2 Na znaczenie kontekstu orzecznictwa strasburskiego zwraca uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 19 kwietnia 2005 r. sygn. akt K 4/2005,
OTK-A 2005, Nr 4, poz. 37. Orzecznictwo Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka stuzy jako Zrédto poznania regulacji ingerujacych w sfere prawa wiasno-
$di, funkcjonujacych w innych systemach prawnych, ocenianych z punktu widzenia zasady proporcjonalnosc, ktdrej zrddtem s3 postanowienia Konwencji
o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz.U z 1993 roku, nr 61, poz. 284, ze zm.), a w szczegdInosci Protokotu Nr 1 do Konwendji. Przy okazji
nalezy takze zauwazy, iz wystepuje pewna odmiennos¢ w stosowaniu zasady proporcjonalnosci powiazana z kontekstem historycznym.
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Zasada proporcjonalno$ci moze by¢ wykltadana scisle. W tym znaczeniu
kontroli podlega efekt wprowadzanej regulacji w proporcji do ciezaréw
nakladanych na jednostke. Ta ocena wymaga doprecyzowania jej kryte-
ridw, a w szczegolnosci odniesienia do konkretnej sytuacji faktyczne;.

Ingerencja w prawa i wolnosci jednostki jest dopuszczalna tylko wtedy,
gdy znajduje uzasadnienie w innych wartosciach konstytucyjnych. Katalog
tych wartosci zawiera art. 31 ust. 3 Konstytucji RP do ktérych zalicza bez-
pieczenistwo publiczne, porzadek publiczny, ochrone srodowiska, zdrowia
i moralnosci publicznej oraz wolnosci i prawa innych osob. Potrzebne jest
wiec dostrzezenie konkurujacych ze soba warto$ci konstytucyjnych, co wy-
maga ustalenia jakie prawo lub wolnos$¢ ogranicza kwestionowany przepis
i dla jakiej wartosci ustawodawca wprowadza ograniczenie®.

W niniejszych rozwazaniach zasada proporcjonalnosci stuzy ochronie
wlasnosci jako wartosci konstytucyjnej. Wlasnos¢ jest najszerszym pod
wzgledem tresci i zakresu ochrony prawem podmiotowym. Nie oznacza
to jednak, ze jest wartoscia absolutna i zasadnicza, lecz stanowi gwarancje
dla praw czlowieka®.

Przede wszystkim nalezy zdac sobie sprawe z nieostrosci konstytucyjne-
go pojecia wlasnosci. Pojecie to nie jest, co podkreslane jest w nauce prawa,
tozsame co do znaczenia z pojeciem cywilistycznym. To ostatnie jest kate-
goria wezsza i jednoczesnie ustawowo zdefiniowana. Zgodnie z art. 140
kodeksu cywilnego w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspot-
zycia spotecznego wtasciciel moze, z wylaczeniem innych oséb, korzystac
z rzeczy zgodnie ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem swego pra-
wa, w szczegolnosci moze pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy.

Nalezy takze pamietac o istnych sporach wigzanych z wyodrebnieniem
poszczegolnych rodzajow wlasnosci. I tak przyjmujac kryterium podmio-
towe w doktrynie wyrdznia si¢ wlasno$¢ prywatna, spotdzielcza, publiczng

2 M. Zdyb, J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Zasada proporcjonalnosci w Swietle Konstytugji RP, w: Podmioty administracji publicznej i prawne formy ich dziata-
nia. Studia i materiaty z konferengji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Toruri 2005.

2 7godnie z art. 21 Konstytugji RP Rzeczpospolita chroni wiasno$¢ i prawo dziedziczenia. Wywfaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest
dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem.

- Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 maja 2001 r. sygn. akt K 5/01, OTK 2001, Nr 4, poz. 87, gdzie stwierdza, iz Zrédtem m.in. wiasnosci i innych
praw majatkowych jest godnos¢ cztowieka.
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i komunalna*. Szczegdlnie ozywiona dyskusja towarzyszy wyodrebnie-
niu dwdch form wiasnosci, tj. wlasnosci prywatnej i wlasnosci publicznej.
W poprzednim ustroju politycznym dominujace znaczenie miata wiasnosc¢
publiczna®.

Ustalenie, na ile pojemne jest konstytucyjne pojecie wlasnosci wymaga
podjecia zabiegdw wykladni postanowien konstytucji. Wyjasnienia wyma-
ga, iz operowana przez ustawodawce konstytucyjnego terminologia, jak
i przyjeta systematyzacja przepisow odnoszacych sie do zagadnienia wta-
snosci, prowadza do wielu watpliwosci interpretacyjnych?.

Na wstepie nalezy zauwazyy¢, iz znaczenie jezykowe tekstu jako granica
wyktadni doznaje ostabienia na gruncie wyktadni konstytucyjnej. Dlatego
tez zamieszczenie w art. 20 Konstytucji RP zwrotu wtasnos¢ prywatna nie
stanowi na tyle mocnego argumentu na rzecz uznania, iz wlasnos¢ pry-
watna ma charakter dominujacy w sytuadji kolizji z wtasnoscia publiczna.
Natomiast podkreslenie roli wlasnosci prywatnej nie tyle zagwarantuje jej
pozycje dominujacg wsrod innych postaci wlasnosci, co zapewnia jej ochro-
ne przynajmniej rowna ochronie wilasnosci publicznej. W tym tez nalezy
upatrywac nowa jakos$¢ jaka przyniost ze soba art. 20 Konstytucji. Cho¢ co
do znaczenia tego sformulowania w nauce prawa nie wypracowano jedno-
litego stanowiska, to zdaje sig, iz wigkszych watpliwosci nie budzi przela-
manie dotychczasowej reguty dajacej pierwszenstwo in abstracto wlasnosci
publicznej w przypadku kolizji z wlasnoscia prywatna.

Obecnie moga by¢ rozwazane dwie opgje. Pierwsza, zgodnie z ktorg
nakazuje si¢ rozszerzanie ochrony wlasnosci prywatnej, czemu towa-
rzyszy¢ powinno zmniejszanie zakresu ochrony wiasnosci panstwowe;j.
Druga opcja zaklada, iz regula jest zagwarantowanie rownej ochrony
prawnej wilasnosci bez wzgledu na to komu prawo wiasnosci przystu-
guje.

Ostatecznie to, czy bedziemy mowili o ograniczeniu jako zawezaniu
granicy ochrony prawa wtasnosci, zalezy od przyjetej koncepcji wtasnosci.
Jezeli wlasno$¢ traktowana bedzie jako pewne zobowigzanie”, to wlasci-

2% 7ob. S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony whasnosci, Zakamycze 2003, 5. 97 in.
% |bidem,s. 135.

% Zob. T. Dybowski, Ochrona prawa wtasnosci na tle konstytucyjnej koncepgji Zrddet prawa w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w: red. F. Ry-
marz, A. Jankiewicz, Trybunat Konstytucyjny. Ksiega XV-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2001, 5. 1101 n.

7 M.Zdyb, J. Stelmasiak, J. Szreniawski, Zasada proporcjonalnosci w swietle Konstytucji RP w: Podmioty administraji publicznej i prawne formy ich dziatania.
Studia i materiaty z konferencji jubileuszowej Profesora Eugeniusza Ochendowskiego, Torun 2005.
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ciel moze, pod pewnymi warunkami, zosta¢ zobowigzany do ponoszenia
ciezarow bez prawa do wyréwnania utraconych korzysci.

Ta koncepcja wlasnosci znajduje oparcie w zasadzie sprawiedliwosci
spotecznej. Sprawiedliwo$¢ pojmowana jest jako przeciwienstwo arbitral-
nosci®. Funkcja sprawiedliwosci jest uzasadnienie kryteriow, ktore nastep-
nie stuza podziale jakis dobr, rozdziale ciezarow, kosztéw, praw, czy obo-
wiazkéw?. Podziat ten moze sie dokonywac réwno lub nieréwno®. W tej
koncepcji sprawiedliwosc¢ jest pojeciem, ktore obejmuje swym zakresem
rownos$é. Nie nalezy jednak zapominac¢ o odmiennej koncepcji opierajacej
si¢ na zalozeniu, iz to zasada rdwnosci jest pojemniejsza’.

Niezaleznie od tego, ktora koncepcja bedzie dominujacq wydaje sie, iz
zasada proporcjonalnosci, w ujeciu konstytucyjnym, ujmowana jest jako
sposob realizacji sprawiedliwosci®. Jezeli ma miejsce zréznicowanie praw-
ne, to stopien uprzywilejowania winien pozostawa¢ w proporgji do wagi
interesu, ktorego ochrona uzasadniona jest powotaniem si¢ na zasade spra-
wiedliwosci. A zatem uzasadnienie nieréwnego traktowania okreslonych
podmiotéow nie powinno prowadzi¢ do nadmiernego uprzywilejowania
(ewentualnie nadmiernego obciazenia obowiazkami) tej kategorii. Nad-
to konieczne jest by nieréwne traktowanie podobnych znalazto oparcie
w wartosciach konstytucyjnych, pozostajac w odpowiedniej proporcji do
wagi naruszanego prawa (prawa wtasnosci). Proporcjonalnos¢ oznacza, iz
waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ réznicowanie sytuacji prawnej podob-
nych podmiotéw powinna pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi
interesdéw, ktére zostang naruszone®.

Widocznos¢ zmiany preferencji aksjologicznych ujawnia sie przy odcho-
dzeniu od nadmiernej ingerencji w prawo wtasnosci w kierunku zmniej-
szania wynikajacej z tego uciazliwosci. Ewolucyjnos¢ tego procesu naj-
lepiej oddaje zmiana prawa dotyczaca relacji wiascicieli z najemcami.

2 7. Ziembinski, Wstep do aksjologii dla prawnikow, Warszawa 1990, s. 46.

2. Nowacki, Studia z teorii prawa, Zakamycze 2003, s. 63.

30 |bidem, s. 76.

31 Zob. ). Oniszczuk, Réwnos¢ — najpierwsza z zasad i orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2004, s. 53 in.
32 |bidem,s. 18in.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia 2000 r. sygn. akt K 17/99; J. Oniszczuk, op. cit., s. 65.
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Stopniowo przywracana zostaje rOwnowaga miedzy interesami obu
grup. Celem przeksztatcen jest optymalne wyrdwnanie ochrony praw
wiascicieli i najemcow, do czego zobowiazuje norma konstytucyjna wy-
nikajaca z art. 64 Konstytucji RP. Wejscie w zycie tej zasady nie oznaczato
automatycznego, z ta chwila, wyréwnania tych praw, gdyz system praw-
ny funkcjonuje w okreslonych warunkach spotecznych i gospodarczych.
Otoczenie prawa oddziatuje na aksjologie Konstytucji, w wyniku czego
niezbedne jest adaptacyjne podejscie do wykladni tych zasad. Takie po-
dejscie znajduje szczegdlnie mocne uzasadnienie w okresie transformacji
ustrojowe;j.

Gleboka zmiana spoteczno-gospodarcza, jaka dokonata sie po 1989 ro-
ku*, wymaga wdrozenia przez ustawodawce takich instrumentéw praw-
nych, ktére pozwolg na przywrdcenie wlasciwych proporcji w ochronie
praw wiascicieli i lokatoréw (najemcow). W szczegolnosci, iz realizowana
przez lata polityka doprowadzita do daleko idacego znieksztatcenia sto-
sunkow mieszkaniowych®.

Celem ustawodawcy winno by¢ oparcie ochrony prawa wiasnosci i in-
nych praw majatkowych na zasadzie rownosci. Natomiast wszelkie dziata-
nia ingerujace w sfere wlasnosci powinny znalez¢ uzasadnienie w sprawie-
dliwosci. Jednoczesnie kryterium nieréwnej ochrony musi by¢ racjonalne,
a wiec respektowac zasade proporcjonalnosci.

W oparciu o te ogélne wskazdwki ustawodawca winien stworzy¢ kom-
pleksowy mechanizm dotyczacy ochrony prawa wlasnosci i praw majat-
kowych. Tak tez ustawodawca w art. 6 ustawy z dnia 2 lipca 1994 roku
o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych®* wprowadza
umowny mechanizm ksztattowania tego typu stosunkéw. Niemniej istot-
ne elementy tej umowy zostaly okreslone przez przepisy bezwzglednie
wigzace, tym samym w zasadzie drugorzedne sprawy zostaly pozostawio-
ne woli stron. W szczegdlnosci rozwigzanie to przewidywalo, iz umowy
beda zawierane na czas nieoznaczony, kazuistycznie wyznaczono obo-
wiazki wilasciciela (wynajmujacego)” i najemcy, restrykcyjnie okreslono

3 L. Leszezyniski, Stosowanie generalnych klauzul odsytajqcych, Zakamycze 2001, s. 322. zauwaza, iz ,Jedna z najwazniejszych (zmian — P.K.) jest sytuacja
przeksztatcania systemu autorytarnego w system demokratyczny (..). Zaczeta sie ona od gtebokiej zmiany spotecznej, ale trwa nadal, bowiem wiekszo$¢
instytucji prawnych nie podlega automatycznej zmianie wraz ze zmianami spotecznymi”.

35 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 kwietnia 2005 r. sygn. akt K 4/2005, O0TK-A z 2005, Nr 4, poz. 37.
36 Dz.U. Nr 105, poz. 509.
3 Art. 9 ust. 3 ustawy o najmie lokalu mieszkalnego i dodatkach mieszkaniowych.
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mozliwo$¢ rozwiazania umowy najmu®, jak rowniez wprowadzono dwie
kategorie czynszow, tj. czynsz wolny i czynsz regulowany.

Rozwigzania te w oczywisty sposob dyskryminowaly wynajmujacych,
czego dowodem sg orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat Kon-
stytucyjny nie zanegowat mozliwosci nieréwnego, a wiec uprzywilejowa-
nego, traktowania najemcow wzgledem wynajmujacych, przy czym przy-
pomina o nakazie podejmowania srodkéw adekwatnych do zalozonych
celow.

Zasada proporcjonalnosci odnosi sie do wprowadzenia dwoch kategorii
czynszow, regulowanego i wolnego. W mysl postanowien ustawy czynsz
regulowany dotyczyt lokali wchodzacych do zasobow gminy, stanowia-
cych wiasnos¢ Skarbu Panstwa, panstwowych oséb prawnych lub oséb
prawnych prowadzacych eksploatacje budynkéw w celach niezarobko-
wych, z wylaczeniem spdtdzielni mieszkaniowych®. Ustawodawca okre-
$lit takze, iz maksymalny czynsz regulowany nie moze przekracza¢ w sto-
sunku rocznym 3% wartosci odtworzeniowej lokalu. Jednoczesnie okreslo-
no, iz wysoko$¢ czynszu winna uwzgledniad stan techniczny i potozenie
domu, powierzchnie i wyposazenie lokalu oraz inne czynniki®.

O ile regulacje odnoszace sie do ograniczenia uprawnien w korzystaniu
z mienia publicznego tak panstwowego, jak i samorzadowego nie spotkaty
si¢ zujemna, w tym czasie, oceng Trybunatu Konstytucyjnego, to taka oceng
objete zostaly postanowienia zawarte w art. 56 ust. 2 ustawy o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych. W mysl tego przepisu zasady
dotyczace stosowania czynszéw regulowanych znajduja zastosowanie do
najmu lokali mieszkalnych potozonych w domach bedacych wiasnoscia
0s0b fizycznych i prawnych albo lokali stanowiacych wtasnosc¢ tych osob.
A zatem czynsz regulowany dotyczyl takze tzw. wlasnosci prywatnej, przy
czym rozwigzanie to miato mie¢ charakter tymczasowy, gdyz ustawodaw-
ca wyznaczyt date graniczng na dzien 31 grudnia 2004 roku. Niemniej na
mocy wyroku Trybunal Konstytucyjny wyznaczyt utrate mocy prawnej
tego przepisu na dzien 11 lipca 2001 roku.* Wyrok ten potwierdza zmiane
w podstawach aksjologicznych zwigzang z wejsciem w zycie Konstytucji
RP z 1997 roku.

38 |bidem, art. 31.

39 |bidem, art. 25.

4 |bidem, art. 20 ust. 3.

41 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 . sygn. akt P 11/98, 0TK ZU z 2000, Nr 1, poz. 3.
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Kolejne wyroki Trybunalu Konstytucyjnego wymogly na ustawodawcy
dokonanie zmian stanu prawnego w tej dziedzinie. Zmiana stanu prawne-
go nastapila na mocy ustawy z dnia 21 czerwca 2001 roku o ochronie praw
lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilne-
go®. Ustawa ta zastapita obowigzujaca dotychczas ustawe o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych.

Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 roku rozszerzyta, w stosunku do ustawy
z 1994 roku, zakres podmiotowy obejmujac wszystkich lokatoréw. Istotne
znaczenie miata regulacja przewidujaca zniesienie podziatu na czynsz re-
gulowany i czynsz wolny. Ze wzgledu na duza wrazliwo$¢ spoteczna tej
sfery regulacji ustawodawca zabezpieczyl na okres przejéciowy, tj. do dnia
31 grudnia 2004 roku prawa osob, ktérych ochrone wigzano z instytucja
czynszu regulowanego. Tym samym do tego czasu obowigzywato ograni-
czenie zgodnie z ktorym, warto$¢ czynszu nie moze przekracza¢ w stosun-
ku rocznym 3% wartosci odtworzeniowej lokalu. Ponadto, utrzymany zo-
stal czynsz regulowany w odniesieniu do lokali pozostajacych w zasobach
budownictwa spotecznego.

Ustawodawca, postugujac sie technika przepisu przejSciowego ograni-
czyl pro futuro zakres przystugujacej mu swobody ustawodawczej. Jedno-
czes$nie Trybunat Konstytucyjny potwierdzit zgodnos¢ z konstytucja tego
rozwigzania. Zastosowanie techniki przepisu przejsciowego stanowi me-
chanizm, ktéry pozwala na utrzymanie w mocy przepiséw prawa narusza-
jacych zasade proporcjonalnosci®.

Jak sie jednak okazato ustawodawca nieprawidlowo odczytat aktualne
relacje miedzy warto$ciami konstytucyjnymi, co stato si¢ nastepnie pod-
stawa kolejnych wyrokéw podwazajacych konstytucyjno$é¢ postanowient
tej ustawy. I tak artykut 1 pkt 9 lit. a ustawy z dnia 17 grudnia 2004 roku
o zmianie ustawy o ochronie praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie
gminy i o z zmianie Kodeksu cywilnego oraz o zmianie niektorych innych
ustaw™, w czesci, w jakiej przewiduje maksymalng warto$¢, o jaka moze
zosta¢ podwyzszony czynsz i inne oplaty za lokal, uznany zostat za nie-
zgodny z art. 2 oraz art. 64 ust. 112 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji

4 Dz.U.Nr.71, poz. 733.

4 WyrokTrybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 pazdziernika 2002 r. sygn. akt K 48/01, 0TK-A 2002, Nr 5, poz. 62 w ktérym Trybunat podtrzymat swoje stano-
wisko, iz za ,konieczne — w kazdym razie w okresie przejsciowym — uwaza sie ograniczenia prawa whasnosci przekraczajace swobode pobierania pozytkéw
przez ustalenie wysokosci czynszu w taki sposéb, aby czynsz pokrywat tylko koszty eksploatacji i utrzymania budynku”.

4 Dz.U.Nr281, poz. 2783.
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RP. Nowelizacja ta polegala na uzupekieniu zakazu dokonywania pod-
wyzek czynszu w okresach krétszych niz 6 miesiecy. Niewatpliwie zmiana
stanu prawnego glebiej ingeruje w prawo wilasnosci niz miato to dotych-
czas miejsce. Ingerencja ta polega na zawezeniu zakresu zastosowania za-
sady autonomii woli stron w szczegdlnosci, ze przepis ten ma charakter
bezwzglednie wiazacy, tym samym wyklucza mozliwos$¢ negocjacyjnego
ksztattowania optat w wysokosci przekraczajacej 10% dotychczasowych
opfat.

Tozsamy cel przyswiecat ustawodawcy, kiedy zobowiagzal wiascicieli do
przeniesienia prawa wlasnosci na rzecz lokatorow mieszkan zaktadowych.
Za niekonstytucyjny zostal uznany takze art. 3 ustawy z dnia 14 kwiet-
nia 2000 roku o zmianie ustawy o zasadach przekazywania zakladowych
budynkéw mieszkalnych przez przedsigbiorstwa panstwowe®. W mysl
tego artykutu wlasciciel mieszkania zakladowego nabytego przed dniem
1 czerwca 2000 r. zostat zobowigzany do przeniesienia wiasnosci lokalu
na zadnie lokatora, w cenie nabycia powigkszonej o poniesione naktady.
Przepis dotyczyt wiec lokali przekazanych nieodplatnie przez przedsie-
biorstwa panstwowe. Trybunat Konstytucyjny uznat, iz sam nakaz zbycia
rzeczy moze by¢ w pewnych okolicznosciach konstytucyjnie dopuszczal-
ny, to za zbyt gleboko ingerujace ocenit warunki, w jakich utrata wlasnosci
nastepuje. Do warunkoéw tych Trybunat zaliczyt wysokos¢ uzyskiwanego
w zamian $wiadczenia oraz brak scisle okreslonych ram czasowych, w ja-
kich mozliwe jest wystapienie z zagdaniem®.

Za zbyt ingerujaca ocenil takze Trybunat Konstytucyjny regulacje do-
tyczaca przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wia-
snosci®®. Otoéz ustawodawca przyznat okreslonym podmiotom prawo do
zadania przeksztalcenia prawa uzytkowania wlasnosci nalezacej m.in. do
jednostek samorzadu terytorialnego®. Istotnym argumentem przemawiaja-
cym przeciwko ingerendji, w tej postaci, w prawo wlasnosci przystugujace

4 Dz.U.Nr39, poz. 442.

% Ustawa z dnia 12 paZdziernika 1994 r. o zasadach przekazywania zakfadowych budynkéw mieszkalnych przez przedsiebiorstwa panstwowe
(D2.U.94.119.567).

47 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika 2001 r. sygn. akt. K 33/00, OTK 2001, Nr 7, poz. 217. W szczegdlnosci Trybunat zarzucit, iz
przepis zostat zredagowany niezgodnie z zasadami przyzwoitej legislacji. Stopieri naruszenia tych zasad byt na tyle powazny, ze wyjasnienie watpliwosci in-
terpretacyjnych wymagatoby dziatar o charakterze precedensowym. Jednocze$nie ocena, czy ma miejsce naruszenie zasad przyzwoitej legislacji, wyprzedza
ocene proporcjonalnosci ingerencji, gdyz ta wymaga precyzyjnego ustalenia tresci Srodka prawnego.

48 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 r. sygn. akt K 8/98, OTK 2000, Nr 3, poz. 87.

4 Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wiasnosci (Dz.U. z
1999 roku, nr 65, poz. 746).
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jednostkom samorzadu terytorialnego byt fakt nieekwiwalentnos$ci optaty
uwlaszczeniowej. Natomiast obowigzek przeksztalcenia jako taki, nie zo-
stal oceniony jako nadmiernie ingerujacy w prawo wiasnosci.

Do tej kategorii regulacji ustawowych nalezy takze zakwalifikowac prze-
pisy ingerujace we wtasnos¢ spétdzielczg™. W tym przypadku Trybunat
Konstytucyjny zauwazyl, iz stosunki miedzy spotdzielnia mieszkaniowa,
a jej cztonkami majg charakter cywilnoprawny, a nie administracyjnopraw-
ny. Oceniajac konstytucyjnos¢ ingerencji Trybunat stwierdzit, iz nie jest do-
puszczalne pozbawianie mozliwosci przyjmowania korzystniejszych, niz
okreslone w ustawie, zasad rozliczen z tytulu przeksztatcenia prawa do
lokalu. Przy okazji Trybunatl potwierdzit i utrwalil poglad, Zze ingerencja
w stosunki migedzy podmiotami prywatnymi nie znajduje uzasadnienia
w tresci art. 75 ust. 1 i 2 Konstytugji RP, ktéry stanowi, iz wtadze publicz-
ne prowadza polityke sprzyjajaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych
obywateli, w szczegolnosci przeciwdziataja bezdomnosci, wspieraja roz-
wdj budownictwa socjalnego oraz popieraja dziatania obywateli zmierza-
jace do uzyskania wlasnego mieszkania. W ustepie 2 ww. artykulu mowa
jest o przystugujacej lokatorom ochronie, ktéra winna zosta¢ okreslona w
ustawie. Zdaniem Trybunatu przepisy te nie moga stanowi¢ podstawy
prawnej roszczenia o uzyskanie prawa wtasnosci’'.

Natomiast za nieuzasadnione, a wigc nie majace oparcia w wartosciach
konstytucyjnych, uznal Trybunat Konstytucyjny uwlaszczenie Polskiego
Zwiazku Dziatkowcow™. Otoz Trybunat nie odnalazt w aksjologii konsty-
tucyjnej podstaw dla ustanowienia uzytkowania wieczystego na gruntach
bedacych wilasnoscig jednostek samorzadu terytorialnego™. W tej sytuacji
juz samo zadanie przekazania w uzytkowanie wieczyste stanowi nadmier-
ng ingerencje, bezprzedmiotowe tym samym jest przeprowadzenie oceny
z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci sensu stricto.

Od omoéwionych powyzej przypadkéw nalezy odrézni¢ te interwen-
gje Trybunatu Konstytucyjnego, ktore podyktowane byly naruszeniem
zasady rownosci. Z zasady rownosci wynika nakaz jednakowego trakto-
wania podmiotéw w obrebie okreslonej kategorii. A zatem podmioty cha-
rakteryzujace si¢ w rownym stopniu dana cecha relewantna powinny by¢

50 Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o spétdzielniach mieszkaniowych (Dz.U. z 2001 roku, nr 4, poz. 27, ze zm.).

51 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 wrzesnia 2006 r. sygn. akt K 51/05, OTK-A 2006, Nr 8, poz. 100.

52 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych (Dz.U. Nr 99, poz. 486).
53 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 stycznia 1996 r. sygn. akt K 18/95, 0TK 1996, Nr 1, poz. 1.
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traktowane réwno, a wiec wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan za-
rowno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych™. Trybunal zauwazyt, iz
zawarta w art. 64 ust. 2 Konstytucji RP zasada réwnej ochrony praw ma-
jatkowych nie oznacza identycznej ochrony w przypadku réznych kate-
gorii praw. Zdaniem Trybunalu réwnos¢ moze by¢ odnoszona jedynie do
praw majatkowych nalezacych do tej samej kategorii, i nie powinna by¢
rozumiana jako przypisanie tych samych gwarancji ochronnych prawom
majatkowym nalezacym do réznych typéw podmiotowych®.

Zréznicowanie ochrony udzielanej réznym kategoriom praw (prawu
wlasnosci i innym prawom majatkowym) jest wigc zgodne z zasada row-
nosci, ale zarazem moze naruszac zasade proporcjonalnosci. Zapewnienie
odmiennej ochrony jakiego$ prawa majatkowego wobec innego typu prawa
majatkowego powinno pozostawa¢ w odpowiedniej proporgji do uspra-
wiedliwionych réznic. Z tego wzgledu zasada proporcjonalnosci stanowi
odrebny, od zasady rownosci, czynnik ksztattujacy granice ochrony prawa
wlasnosci. Zasada proporcjonalnosci pozwala bowiem na ocene regulacji
nalezacych do odrebnych kategorii®.

Jak zostalo to we wstepie wskazane, Trybunat Konstytucyjny ustalit
wzgledna regule rozsadzenia kolizji wartosci konstytucyjnych, determinu-
jaca granice ochrony prawa wiasnosci. Uczynienie zasady proporcjonalno-
$ci punktem odniesienia podyktowane jest tym, Ze z jej stosowaniem wiaze
si¢ potrzeba ograniczenia praw pozostajacych w kolizji. Zasada proporcjo-
nalno$ci odnosi sie do stosunkéw panstwa wobec jednostek. Jako zasada
systemowa oznacza, iz konsekwencja jej naruszenia przez ustawodawce
jest eliminacja normy prawnej z systemu prawa.

By wtasciwie odczytac role zasady proporcjonalnosci w wyznaczaniu
granic prawa wlasnosci nalezy zauwazy¢, iz prawo wlasnosci, jak i pra-
wa majatkowe wchodzace w kolizje z prawem wlasnosci, przynaleza do
regulacji o charakterze cywilnoprawnym. Metoda cywilnoprawna stuzy

54 ), Oniszczuk, Rownosc..., s. 30.
55 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 czerwca 1999 r. sygn. akt K 34/98 (Dz.U. Nr 86, poz. 964).

% Zastosowanie zasady proporcjonalnosci jedynie jako kryterium oceny naruszenia réwnosci zwiazane jest z zatozeniem, iz nierowne traktowanie pod-
miotéw podobnych nie musi oznaczac ich dyskryminadji lub uprzywilejowania, J. Oniszczuk, op. cit., s. 65. Poglad ten opiera sie na tezie, iz zasada sprawie-
dliwosci zawiera sie w zasadzie réwnosci.
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gléwnie okreslaniu tresci prawa wilasnosci. Natomiast zasada proporcjonal-
nosci, jako sktadnik prawa publicznego, stuzy nie tyle wyznaczeniu tresci,
ile determinuje zakres ochrony prawa wtasnosci. Nie zmienia to oczywiscie
faktu, iz to tre$¢ w pierwszym rzedzie determinuje zakres ochrony danego
prawa.

To wstepne przypomnienie ma na celu wskazanie, iz wyznaczanie
granic ochrony winno w pierwszym rzedzie uwzgledni¢ cywilnoprawny
charakter tych praw. Z faktu tego plyna daleko idace konsekwencje dla
zakresu swobody ustawodawcy, czego wyrazem jest wypracowana przez
Trybunat reguta, ktéra nakazuje by wlasciwie wywazy¢ proporcje miedzy
elementami cywilnoprawnymi a publicznoprawnymi. W tym wzgledzie
regula ta glosi, iz dominujace znaczenie majg rozwiazania, ktére uwzgled-
niaja cywilnoprawny charakter tego typu stosunkow prawnych. Dla usta-
wodawcy to zatoZenie oznacza, iz winien si¢ w pierwszym rzedzie postugi-
wac cywilistyczng metoda regulacji, a jedynie tam, gdzie jest to konieczne,
administracyjng metoda regulacji.

Przez metode regulacji nalezy rozumie¢ relacje miedzy podmiotami
prawa. Cecha charakterystyczna metody administracyjnoprawnej jest brak
roéwnosci podmiotéw. Innymi stowy chodzi o wladcze oddziatywanie na
sfere praw i obowigzkéw drugiego podmiotu, a wigc podporzadkowanie
jednego podmiotu drugiemu. Konsekwencja tej metody jest kazuistycz-
nos$¢ regulagji, a takze poddanie tego typu relacji normom o charakterze
bezwzglednie wiazacym®.

Odmiennie przedstawia si¢ to w przypadku metody cywilnoprawnej,
ktorej wyrazem jest nie tylko zasada réwnorzednosci pozycji podmiotdw,
ale przede wszystkim zasada autonomii woli. Zasada ta pozwala podmio-
tom prawa na realizacje wolnosci, przede wszystkim poprzez konstruk-
cje praw podmiotowych®. Stad prawodawca postuguje sie przewaznie
normami o charakterze wzglednie wiazacymi®. Oznacza to, ze podmioty
prawa moga sformutowac¢ norme indywidualng. Norma ta bedzie roz-
strzygala o ich wzajemnych prawach i obowigzkach, a przepisy prawa
cywilnego beda stosowane jedynie pod warunkiem, tzn. o ile strony nie
postanowily danej sfery obja¢ wtasna regulacja. Odmiennie przedstawia

57 Zob. E. Ura, K. Heliniak, Ograniczenia wtasnosci nieruchomosci w administracyjnym prawie materialnym, w: red. E. Ura, Jednostka wobec dziatari admini-
stragji publicznej, Rzeszéw 2001, 5. 447 i n.

58 M. Safjan, System prawa cywilnego. Prawo cywilne — czes¢ ogdina, t. 1, Warszawa 2007, s. 284.
9 J. Jabtoriska-Bonca, Podstawy prawa dla ekonomistow i nie tylko, Warszawa 2007, 5. 452.
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sie¢ to w prawie administracyjnym, gdzie administracyjna metoda regula-
¢ji powoduje, ze ustalenie praw i obowiazkéw nalezy do podmiotu wy-
posazonego w imperium.

Przede wszystkim, na gruncie prawa cywilnego jednostki uzyskuja
zdolnos¢ do samodzielnego ksztaltowania tresci decyzji stosowania prawa.
W tym wyraza si¢ fakultatywnos¢ stosowania przepisow prawa, a takze
otwartosc¢ regulacji prawa cywilnego. Elastycznosc jest ta wartoscia, ktéra
najpetniej odpowiada istocie regulacji odnoszacy sie do wyznaczania tresci
i zakresu ochrony prawa wtasnosci.

Zastosowanie zasady proporcjonalnosci nieuchronnie prowadzi nas do
zagadnienia pordwnywania i wazenia warto$ci. Zabieg ten dotyczy przede
wszystkim wazenia wartosci ekonomicznych i socjalnych. Ze wzgledu na
to, Ze sg to roznego rodzaju wartosci istotnie utrudnione jest ich poréwna-
nie. Nalezy wiec poszukiwac¢ wspolnego mianownika, co najczesciej spro-
wadza si¢ do ,, przeliczenia” wartos$ci socjalnych w wartosci ekonomiczne.
Poniewaz wartosci ekonomiczne daja si¢ bez przeszkod stopniowac, sprzy-
ja to zastosowaniu zasady proporcjonalnosci. W tej sytuacji szczegdlnego
znaczenia nabiera zastosowana metoda , przeliczenia”.

Wybdr metody w pierwszym rzedzie wymaga zdecydowania o kie-
runku preferencji. Przypisanie wartosciom ekonomicznym preferencji
wzgledem wartosci socjalnych odpowiada koncepgji rozszerzania zakresu
ochrony wlasnosci. Granice tej ochrony wyznaczataby wartos¢ rynkowa.
Przy czym dominujaca pozycja wtascicieli na rynku, spowodowana nie-
dostatecznie wyksztalconym mechanizmem wolnej konkurencji, dopro-
wadzitaby do zbyt dynamicznego wzrostu wartosci rynkowej. Odniesie-
nie tego mechanizmu do panujacej na rynku sytuacji wskazuje, iz prawa
0s0b, wobec ktérych ustawodawca ma obowigzek podejmowania dziatan
ochronnych bylby poddane zbyt daleko idacej ingerencji. A zatem niczym
nieograniczony mechanizm rynkowy w kontekscie spoteczno-gospodar-
czym jest nieproporcjonalny.

W ten sposob interpretacja zasady proporcjonalnosci i jej zastosowanie
wymaga odniesienia do kontekstu pozaprawnego. Wrazliwos¢ na oto-
czenie prawa sprawia, iz mechanizm opierajacy si¢ na wartosci rynkowej
winien by¢ stosownie zabezpieczony. Oznacza to, iz niezbedne sa Srodki
ochrony, ktére oznaczaja zawezenie zastosowania zasady autonomii woli
stron.

Dlatego tez za konieczne, a wigc proporcjonalne, uwaza si¢ prawo usta-
wodawecy do ingerencji w ten mechanizm. Pamietac jednak nalezy, ze czym
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innym jest koniecznos¢ tej ingerengji, a czym innym zachowanie wilasciwej
propordji tej ingerengji.

Pierwsza z sytuagji odnosi si¢ do tych regulacji, w ktérych na mocy po-
stanowien ustawy okreslone podmioty uzyskuja prawo, ktdrego trescia jest
zadanie przeniesienia prawa wlasnosci. Wobec tego odbywa si¢ to nawet
wbrew woli dotychczasowego wiasciciela. Interwengja ta najczesciej odno-
si sie do tych sytuacji, gdy przedmiotem wtasnosci sa lokale mieszkalne.
Beda to wiec te regulacje, ktore na jednostki samorzadu terytorialnego, jak
i spotdzielnie mieszkaniowe natozyly obowiazek przeniesienia lub prze-
ksztatcenia prawa w interesie lokatoréw.

O ile, co do zasady, tego typu ingerencji Trybunal Konstytucyjny nie
ocenil jako niekonstytucyjna, to szczegélnej krytyce poddat sposdb ustala-
nia wartosci, jaka winna by¢ w tej sytuacji wyptacona wtascicielowi. Jak to
juz zostalo wskazane, wartos¢ ta winna by¢ wartoscia rynkowa skorygo-
wana w oparciu o zasade proporcjonalnosci.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie powtarzat, iz wartos¢ ta nie moze
by¢ okreslana w sposob sztywny, lecz w sposob elastyczny. Nie oznacza
to bynajmniej, iz niedopuszczalne jest wprowadzenie przez ustawodawce
wartosci progowych w postaci wartosci maksymalnej. Takze uniemozli-
wienie ksztattowania warto$ci ponizej warto$ci uznanej za minimalna win-
no by¢ dopuszczalne, jezeli taka bylaby wola stron umowy (preferencja dla
czltonkow spotdzielni mieszkaniowych wystepujacych z zadaniem prze-
ksztalcenia prawa).

Nie wydaje si¢ nieuzasadnione przyjecie tezy, iz Trybunal Konstytu-
cyjny uznaje za konieczne zastosowanie zasady ekwiwalentnosci $wiad-
czen. Wobec tego powstaje pytanie na czym polega zastosowanie zasady
proporcjonalnosci, skoro wartos¢ $wiadczenia w rezultacie odpowiada
wartosci rynkowej. Otdz ograniczenia sprowadzaja sie do innych, istot-
nych elementéw tego mechanizmu, jakimi sa: dostep do pomocy pu-
blicznej, wydtuzenie terminu zaptaty, a przede wszystkim ewolucyjne
dochodzenie do wysokosci czynszu odpowiadajacego wartosci rynko-
wej (kontekst czasu). Przy czym tego typu zabezpieczenia winny by¢
proporcjonalne, a za nieproporcjonalne nalezy uznac je wtedy, gdy nie
pozwalajg wilascicielowi na odbudowanie jago stanu wtasnosci. W szcze-
golnosci za nieproporcjonalne nalezy traktowac takie mechanizmy, jak
roztozenie splaty na zbyt dtugi okres, nieadekwatne oprocentowanie lub
zastosowanie podwyzek wylacznie na podstawie i ponad wskaznik in-
flacji. Tego typu instrumenty powoduja bowiem powstanie, po stronie
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podmiotu na rzecz ktorego zostaly zastosowane, niczym nieuzasadnio-
nej korzysci.

Ta funkgja proporcjonalnosci znajduje swoje uzasadnienie w zasadzie
sprawiedliwosci spolecznej. Nie zmienia tego fakt, Zze wlasnos¢ i inne pra-
wa majatkowe pelnig nie tylko funkcje zabezpieczajaca prawa czlowieka,
lecz takze funkcje gospodarcza. Szczegdlng warto$¢ gospodarcza wilasno-
Sci prywatnej eksponuje ustawa zasadnicza, traktujac te forme wtasnosci
jako fundament gospodarki. Jak trafnie zauwaza si¢ w doktrynie, z zasady
sprawiedliwosci spolecznej wynika obowiazek oddzialywania panistwa na
procesy gospodarcze, ktdre nie powinny by¢ ksztattowane wylacznie przez
samoregulujace mechanizmy rynkowe®.

Powstaje wiec pytanie, jaki organ powinien zosta¢ upowazniony do roz-
strzygania sporow powstajacych na tle stosowania zasady proporcjonal-
nosci. Wydaje sig, iz powigzanie tej zasady z klauzula demokratycznego
panstwa prawnego, wskazuje, iz powinien to by¢ sad®'. Przekazanie sadom
uprawnien w tym zakresie oznaczatoby odejscie od wyznaczania przez
ustawodawce Scistych kryteriow materialno-prawnych na rzecz gwarangji
proceduralnych. Rozwiazania te winny zabezpieczac interesy stabszej stro-
ny stosunkow prawnych. Stosowanie przez sady zasady proporcjonalnosci
moze odegrac takze wazna role, jako kryterium oceny warunkéw umowy,
w tym wysokosci $wiadczenia, tak by postanowienia te nie byly wyzna-
czane arbitralnie z wykorzystaniem dominujacej pozydji na rynku. Chodzi
wiec o wykladnie tych postanowien prawa cywilnego, ktorych ratio legis
jest ochrona okreslonej kategorii podmiotow,” co wydaje sie¢ iz nie wyma-
ga istotnej zmiany prawa, gdyz wykladnia ta miataby oparcie w koncepciji
wyktadni zgodnej z konstytugja.

Reasumujac, zasada sprawiedliwosci jest celem, a Srodkiem realizacji
tego celu jest zasada rdwnosci, a takze zasada proporcjonalnosci. Jezeli
nawet uzasadnione jest nierdwne traktowanie, to zapewnienie odmiennej
ochrony prawa wiasnosci wobec innego typu prawa majatkowego powin-
no pozostawaé w proporgji do usprawiedliwionych réznic.

K. Strzyczkowski, Zasada paristwa sprawiedliwosci spotecznej jako zasada publicznego prawa gospodarczego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 2007,2.4,5.17.

& Por. K. Wéjtowicz, Zasada proporcjonalnosci..., s. 265.

& Por. K. Osajda, Znaczenie zasad prawa dla wyktadni prawa (na przyktadzie prawa cywilnego), w: red. P. Winczorek, Teoria i praktyka wyktadni prawa,
Warszawa 2005, 5. 273.
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Zasada proporcjonalnosci jako norma optymalizacyjna powinna by¢ ro-
zumiana jako nakaz podnoszenia standardow ochrony prawa wtasnosci.

Jednoczesnie stosowanie zasady proporcjonalnosci wymaga uwzgled-
nienia przy ocenie ucigzliwo$ci ingerencji poprzednio obowigzujacych
norm prawnych. Nie oznacza to bynajmniej, by ustawodawca byt zwigza-
ny swoimi wczesniejszymi wypowiedziami, lecz by ksztattowat polityke
dtugofalowa w oparciu o spojne zatozenia®.

& Zasp6jna mozna uznac jedynie tak koncepcje ochrony wiasnosci, ktéra ma charakter kompleksowy, powszechny, elastyczny i poddany kognicji niezawi-
stego sadu.
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