298

WYROK"
z dnia 18 grudnia 2000 r.
Sygn. K. 10/00

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marian Zdyb — przewodniczacy

Jerzy Ciemniewski

Zdzistaw Czeszejko-Sochacki — sprawozdawca
Teresa Debowska-Romanowska

Jerzy Stegpien

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu na rozprawie 18 grudnia 2000 r. sprawy z wniosku Rzecznika Praw

Obywatelskich z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikow postgpowania:
wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 Prokuratora Generalnego o
stwierdzenie niezgodnosci:

art. 1 ust. 5 pkt 2 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztatceniu

prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym

w prawo wiasnosci (tekst jednolity z 1999 r. Dz.U. Nr 65, poz. 746) z

art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

orzeka:

Artykul 1 ust. 5 pkt 2 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci
(tekst jednolity z 1999 r. Dz.U. Nr 65, poz. 746; zm.: z 2000 r. Nr 28, poz. 352) jest
niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej

Uzasadnienie:

I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich wystapil z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnos$ci
art. 1 ust. 5 pkt 2 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wilasnosci (Dz.U. z 1999 r. Nr
65, poz. 746 ze zm.) z art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

W przytoczonym wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich zarzuca, iz zaskarzona
ustawa dala osobom fizycznym mozliwo$¢ przeksztatlcenia przystugujacego im

" Tekst sentencji opublikowany zostal w Dz.U. Nr 114, poz. 1196 z 2000 r.



uzytkowania wieczystego we wiasnos¢. W pierwotnym brzmieniu (Dz.U. z 1997 r. Nr 123,
poz. 781) ustawa odnosita si¢ w jednakowym stopniu do wszystkich gruntow oddanych w
uzytkowanie wieczyste na rzecz wlascicieli wyodrgbnionych lokali w domach
wielomieszkaniowych, stanowiacych wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego.

Nowelizacja ustawy o przeksztalceniu, dokonana ustawa z dnia 3 grudnia 1998 r. o
zmianie ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przyshugujacego
osobom fizycznym w prawo wiasnosci (Dz.U. Nr 156, poz. 1020), wprowadzita do
pierwotnego tekstu ustawy nowa norme, zgodnie z ktéra przeksztalcenie uzytkowania
wieczystego gruntu zwiagzanego z wlasnoscia lokalu moze nastapi¢ migdzy innymi
wowczas, gdy w wyniku przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci wspotuzytkownicy wieczysci stana si¢ wytacznymi wspotwlascicielami catej
nieruchomosci gruntowej (art. 1 ust. 5 pkt 2 ustawy). Warunek ten, w ocenie Rzecznika
Praw Obywatelskich, narusza konstytucyjna zasad¢ réwnosci wobec prawa, wyrazong w
art. 32 konstytucji.

W omawianym przypadku mozna, zdaniem RPO, wskazaé¢ krag podmiotow, ktdére
charakteryzuja si¢ identycznymi cechami, takimi jak: osobowos$¢ fizyczna, dysponowanie
prawem wlasnosci lokali nabytym od Skarbu Panstwa lub samorzadu terytorialnego
powiazanym ze wspotuzytkowaniem wieczystym gruntow ustanowionym przed 31
pazdziernika 1998 r., a nadto wyrazajacych wolg przeksztatcenia uzytkowania wieczystego
we wiasnos¢. Z punktu widzenia tresci 1 celu regulacji prawnej sa to cechy istotne
(relewantne), gdyz jak wynika z samej nazwy ustawy, a takze jej zakresu przedmiotowego
1 podmiotowego (art. 1), ma ona umozliwi¢ osobom fizycznym, bedacym uzytkownikami
(wspotuzytkownikami) wieczystymi gruntow nabytych przed 31 pazdziernika 1998 r.,
przeksztalcenie tego prawa we wilasnos¢. Jednak pomimo istnienia wspdlnych cech
istotnych niektére podmioty z omawianej grupy zostaly, w ocenie RPO, pozbawione
uprawnienia do przeksztalcenia uzytkowania wieczystego we wilasno$¢ w sytuacji, gdy
przeksztalcenie miatoby prowadzi¢ do powstania w stosunku do nieruchomosci gruntowej
wspotwlasnosci Skarbu Panstwa lub samorzadu terytorialnego i1 0so6b fizycznych.
Przesadza o tym warunek zawarty w pkt 2 ust. 5 art. 1 ustawy o przeksztalceniu.

W ocenie RPO, kryterium zrdznicowania przyjgte w zaskarzonej normie, polegajace
na zakazie ustanawiania wspotwlasnosci Skarbu Panstwa lub samorzadu terytorialnego i
0sob fizycznych w stosunku do nieruchomos$ci gruntowej, nie odpowiada zadnemu z
dopuszczalnych warunkéw roznicowania, o jakich mowa w orzeczeniu TK z 3 wrzesnia
1996 r. (OTK ZU Nr 4/1996, s. 281). Przede wszystkim trudno jest wskaza¢ racjonalny
zwiazek pomigdzy kryterium zrdéznicowania a celem i trescia regulacji prawnej. Cel jaki
wytycza ta norma — zakaz przeksztatcania uzytkowania wieczystego przez jednego lub
niektorych wlascicieli lokali w imi¢ zasady, ze uzytkowanie wieczyste nie moze istnie¢ na
gruncie bedacym we wspotwlasnosci osoby fizycznej — jest realizowany przez pkt 1 ust. 5
art. 1 ustawy o przeksztatceniu. Zeby ten cel osiagna¢ nie jest konieczne, aby wlasciciele
lokali stali si¢ wytacznymi wspotwilascicielami calej nieruchomosci gruntowej. W wyniku
przeksztalcenia (na zasadach okreslonych w art. 1 ust. 5 pkt 1) moze bowiem istnie¢
wspotwlasnos¢ osob fizycznych i Skarbu Panstwa lub samorzadu terytorialnego, gdyz
nieruchomo$¢ gruntowa nie bedzie juz obciazona uzytkowaniem wieczystym. W
odniesieniu do art. 1 ust. 5 pkt 2 ustawy o przeksztatceniu, RPO podnosi, ze przepis ten, w
zakresie w jakim dotyczy wspotuzytkownikow wieczystych bedacych wtascicielami
wykupionych tzw. mieszkan zaktadowych, gdy przedsigbiorstwo nie sprzedalo wszystkich
mieszkan, zapobiega istnieniu uzytkowania wieczystego przedsigbiorstwa na gruncie
bedacym wspotwilasnoscia (po ewentualnym przeksztatceniu) oséb fizycznych. W



rzeczywistosci w takiej sytuacji przeksztatcenie prawa, takze przez osoby fizyczne, w
ogole nie bedzie mozliwe z powodu przestanki zawartej w art. 1 ust. 5 pkt 1 ustawy o
przeksztalceniu. O przeksztalcenie nie beda mogli wystapi¢ wszyscy uzytkownicy
wieczysci. Warunek zawarty w pkt. 2 jest wige 1 w takiej sytuacji zbedny.

Zdaniem RPO, jedynym celem, jaki ustawodawca w takiej sytuacji moze osiagnac,
jest uniknigcie wspotwlasno$ci nieruchomosci gruntowej z udzialem podmiotow
publicznych 1 o0s6b fizycznych. Dazeniu takiemu nie mozna przypisa¢ zadnej
konsekwencji. Z mocy art. 3 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o wlasnos$ci lokali
(Dz.U. Nr 85, poz. 388 ze zm.) w razie wyodrgbnienia wlasnosci lokali wspotwlasnos¢
istnieje w odniesieniu do nieruchomos$ci wspolnej, za ktdéra uwaza si¢ zar6wno grunt oraz
czg$¢ budynku i urzadzenia, ktore nie stuza wylacznie do uzytku wiascicieli lokalu.
Ponadto, gdyby nawet doszto do przeksztatcenia uzytkowania wieczystego we wlasnosé, w
wyniku czego uzytkownicy wieczysci staliby si¢ wylacznymi wspdiwtascicielami
nieruchomos$ci gruntowej, to Skarb Panstwa lub samorzad terytorialny mogtby naby¢
udzial we wspotwlasnosci w drodze czynno$ci prawnej (np. w drodze prawa pierwokupu)
lub tez Skarb Panstwa moze sta¢ si¢ wspdtwiascicielem jako spadkobierca ustawowy (art.
935 § 3 kc). W takiej sytuacji trudno uzna¢, ze kryterium réznicowania przyjete przez
ustawodawce pozostaje w racjonalnym zwiazku z celem i tre$cig regulacji prawnej lub tez,
ze interes, ktoremu zroéznicowanie ma stuzy¢, pozostaje w odpowiedniej proporcji do
interesow  uzytkownikéw wieczystych naruszonych w wyniku wprowadzonego
zréznicowania. Nie mozna doszuka¢ si¢ rowniez zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami
czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotow
podobnych.

2. Do wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich ustosunkowat si¢ Prokurator
Generalny, ktory w pisSmie z 6 czerwca 2000 r. nie podzielit pogladu wnioskodawcy
stwierdzajac, ze zaskarzony przepis art. 1 ust. 5 pkt 2 ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o
przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w
prawo witasnosci (tekst jednolity z 1999 r. Dz.U. Nr 65, poz. 746 ze zm.) nie jest
niezgodny z art. 32 ust. 1 konstytucji.

Odnoszac si¢ do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K.
8/98, Prokurator Generalny stwierdza, iz mimo, ze przedmiotem kontroli byly wszystkie
przepisy ustawy o przeksztatlceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego
osobom fizycznym w prawo wlasnosci, takze w ich wzajemnym powiazaniu, to jednak
kontrola ta zostata przeprowadzona w ptaszczyznie zgodnosci ustawy z art. 2, art. 165 ust.
1 iart. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji RP. Za niezgodny z art. 2 konstytucji uznany zostat
przepis art. 1 ust. 2a ustawy. Niezgodne z art. 2, art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 1 2 sa
rowniez przepisy art. 5, art. 5a oraz art. 6 ust. 1 pkt 4 i pkt 5 ustawy. W rezultacie
powotanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego wymienione przepisy ustawy utracily
moc obowiazujaca.

Obecnie zaskarzony przepis art. 1 ust. 5 pkt 2 ustawy zachowat moc obowiazujaca i
nie byt kontrolowany przez TK w aspekcie jego zgodno$ci z art. 32 ust. 1 konstytucji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, pojawia si¢ pytanie o praktyczne znaczenie
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego w tej sprawie, gdyz na skutek utraty mocy
obowiazujacej przepisOw okreslajacych warunki odptatnos$ci, aktualnie nie jest mozliwe
przeksztalcenie, w trybie ustawy, prawa o ktorym mowa, w przypadku gdy ma to nastapic¢
odplatnie. Brak przepiséw okreslajacych warunki odptatnosci uniemozliwia uprawnionym
organom wydanie decyzji w sprawie przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego we
wlasno$¢, bowiem warunki te sa koniecznym elementem takiej decyzji. Ponadto, warunki



odptatnosci determinuja decyzje uprawnionych uzytkownikow wieczystych, dotyczace
wystapienia przez nich z wnioskiem, o ktorym mowa w art. 2 ust. 1 ustawy. Trudno sobie
wyobrazi¢ wnioskowanie o odplatne przeksztalcenie prawa w sytuacji, gdy wnioskodawca
nie wie na jakich warunkach moze to nastapic. Wyrazona watpliwo$¢ dodatkowo
uzasadnia epizodyczny charakter ustawy; wnioski o przeksztalcenie prawa, o ktérym
mowa, mozna sktada¢ do 31 grudnia 2000 r. (art. 1 ust. 2 ustawy), a wigc uptyw tego
terminu jest stosunkowo nieodlegty.

Odnoszac si¢ do kwestii konstytucyjnosci przepisu art. 1 ust. 5 ustawy, nie mozna
zdaniem Prokuratora Generalnego pomina¢ faktu, ze ustawa stanowi ingerencje w sferg
wlasnos$ci Skarbu Panstwa 1 jednostek samorzadu terytorialnego, ktdra prowadzi do utraty
przez nie tego prawa na warunkach nieekwiwalentnych. Ingerencja ustawodawcy we
wlasnos¢ jest wtedy dopuszczalna, gdy odpowiada zasadzie proporcjonalnosci, ktéra
zaktada adekwatno$¢ $rodka i celu. Z tego punktu widzenia, w ocenie Prokuratora
Generalnego, istotne w niniejszej sprawie jest okreslenie skutkow, jakie dotknglyby Skarb
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego w przypadku braku warunku okreslonego
zakwestionowanym przepisem. Pozwoli to bowiem na dokonanie oceny, czy ingerencja
ustawodawcy nie byla nadmierna. Zasadnicza kwestia w sprawie sa bowiem granice
dopuszczalnej ingerencji we wlasnos¢ wyznaczone celem ustawy, ktore warunkuja catos¢
przyjetych rozwiazan, w tym rdwniez zakres podmiotowy ustawy.

Trescia prawa wlasnosci jest m.in. swobodne — zgodne z wola wilasciciela —
rozporzadzenie wiasnoscia. Skarb Panstwa lub gmina moga rozporzadza¢ nieruchomoscia
gruntowa stanowiaca ich wilasno$¢ albo w formie sprzedazy albo ustanowienia prawa
uzytkowania wieczystego, w zaleznosci od tego, ktora z tych form bardziej shuzy ich
interesom. Brak warunku okre§lonego zakwestionowanym przepisem ograniczatby, na
przyszto$¢, swobode rozporzadzania nieruchomos$cia gruntowa nalezaca do Skarbu
Panstwa lub gminy, bowiem stajac si¢ “przymusowym” wspoiwlascicielem gruntu (taki
bytby skutek prawny braku warunku, o ktdrym mowa) podmioty te mogtyby rozporzadzac¢
udzialem we wspolwlasnosci tylko w formie sprzedazy. Skutek ten pozostaje w
dysproporcji do celu, ktéremu shuzy¢ ma ustawa. Celem ustawy nie jest bowiem
“uwlaszczenie” wszystkich uzytkownikéw wieczystych ani zlikwidowanie instytucji
uzytkowania wieczystego. Zatem w przypadku braku wymogu z art. 1 ust. 5 pkt 2 ustawy,
ustawa powodowataby nie tylko odjgcie prawa wiasnosci gruntow oddanych w
uzytkowanie wieczyste osobom fizycznym (w warunkach okreslonych ustawa), ale
ograniczalaby uprawnienia wilascicielskie wymienionych podmiotéw w odniesieniu do
gruntow, ktore nie sa przedmiotem uzytkowania wieczystego osob fizycznych.

W  ocenie Prokuratora Generalnego, wbrew twierdzeniom wnioskodawcy,
niedopuszczalnos$¢ istnienia wspotwilasnosci nieruchomosci gruntowej Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego i osob fizycznych, nie jest celem samym w sobie,
poniewaz taka wspolwlasno$¢ moze istnie¢ na podstawie innych przepisoéw prawa.
Ustanowienie kwestionowanego warunku przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wlasnosci uzasadnione jest konieczno$cia ograniczenia ingerencji ustawodawcy
we wlasno$¢ do rozmiaréw niezbgdnych dla osiagnigcia zamierzonego celu.

3. Stanowisko Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedstawil Marszatek Sejmu w
pismie z 17 listopada 2000 r., w ktorym wyjasnia, iz wniosek Rzecznika Praw
Obywatelskich o stwierdzenie niezgodnosci art. 1 ust. 5 pkt 2 ustawy z dnia 4 wrzes$nia
1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom
fizycznym w prawo wtasnosci (tekst jednolity z 1999 r. Dz.U. Nr 65, poz. 746 ze zm.) z
art. 32 ust. 1 konstytucji nalezy uznac za zasadny.



Zdaniem Marszatka Sejmu, ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztalceniu
prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wilasnosci
(Dz.U. z 1997 r. Nr 123, poz. 781 ze zm.) dala osobom fizycznym mozliwo$¢
przeksztalcenia przyshugujacego im prawa uzytkowania wieczystego we wiasnos¢ i
odnosita si¢ w jednakowym stopniu do wszystkich gruntow oddanych osobom fizycznym
w uzytkowanie wieczyste, dotyczyla rowniez wlascicieli wyodrgbnionych lokali w domach
wielomieszkaniowych. Na skutek nowelizacji, w ustawie pojawila si¢ nowa norma prawna,
bedaca aktualnie przedmiotem zaskarzenia. Rzecznik Praw Obywatelskich podnidst, ze
warunek zawarty w tej normie (wspdluzytkownicy wieczySci stana si¢ wylacznymi
wspotwiladcicielami calej nieruchomo$ci gruntowej) narusza konstytucyjna zasade
réwnosci.

Zdaniem Marszatka Sejmu, zaskarzony przepis ustawy dyskryminuje niejako
wspotuzytkownikéw  wieczystych bedacych  wiascicielami lokali  w  budynkach
wielomieszkaniowych, w ktorych czg$¢ lokali stanowi wlasno$¢ gminy lub Skarbu
Panstwa. Mozliwo$¢ powstania wspotwlasnosci oséb fizycznych i osoby prawnej nie
stanowi tamania zasady roéwnosci praw i nie jest precedensem prawnym. Istnienie
wspotwlasnosci w odniesieniu do 0sob fizycznych i gminy, czy oséb fizycznych 1 Skarbu
Panstwa nie narusza norm prawa cywilnego, ani nie pozostaje w kolizji z ogdlnym
systemem prawa.

4. Na podstawie art. 44 ustawy z dnia 1 sierpnia 1999 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) w zwiazku z art. 190 ust. 3 zd. 2
konstytucji, Prezes Trybunalu Konstytucyjnego zwrdcit si¢ do Rady Ministrow o wydanie
przewidzianej w tym przepisie opinii.

W pismie z 13 wrzesnia 2000 r. Prezes Rady Ministrow stwierdzit, iz zaskarzony
przepis art. 1 ust. 5 pkt 2 ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wilasnosci (tekst
jednolity z 1999 r. Dz.U. Nr 65, poz. 746 ze zm.) nie jest niezgodny z art. 32 ust. 1
konstytucji.

Odwotujac sig do tresci art. 5 ustawy Prezes Rady Ministrow stwierdza, iz zawarte w
tym przepisie warunki wskazuja, ze celem ustawodawcy byto uniknigcie sytuacji, w ktorej
na skutek przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci — w trybie
tej ustawy — osoby fizyczne i Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego
staliby si¢ wspotwlascicielami nieruchomos$ci gruntowej zabudowanej budynkiem, w
ktérym czg$¢ lokali nie zostata wyodrgbniona. Konstrukcja odrgbnej wiasnosci lokali
obejmuje dwa powiazane ze soba prawa — prawo wilasnosci lokalu i1 udziat we
wspotwlasnosci wspolnych czgéci nieruchomosci. Nieruchomos$¢ wspolna, nalezaca do
wiascicieli poszczegélnych lokali, sktada si¢ z prawa do gruntu oraz prawa wlasnosci
czesci budynku stuzacych do wspdlnego uzytku. Prawo do gruntu moze mie¢ posta¢ prawa
wiasnosci lub uzytkowania wieczystego. Wybdr, jakiego rodzaju prawo do gruntu stuzy
wiascicielom wyodrebnionych lokali, nalezy do wtlasciciela gruntu. W sytuacji, gdy
odrgbna wlasno$¢ lokali ustanowiona zostala na bazie uzytkowania wieczystego, a nie
wszystkie lokale w budynku zostaty wyodrgbnione, Skarb Panstwa lub gmina, dokonujac
wyodrebnienia lokali w przysziosci — w przypadku braku zakwestionowanego przepisu,
bylyby zmuszone do sprzedazy gruntu w czesci odpowiadajacej powierzchni lokalu.
Wykluczona bylaby mozliwos¢ ustanowienia w zaistnialej sytuacji, uzytkowania
wieczystego na czesci nieruchomosci gruntowej, poniewaz jest to niedopuszczalne
prawnie. Zgodnie bowiem z orzeczeniem Sadu Najwyzszego przedmiotem uzytkowania



wieczystego moga by¢ tylko grunty, a nie prawo, ktorym jest udzial we wspotwilasnosci
nieruchomosci gruntowe;.

W ocenie Prezesa Rady Ministrow, brak warunku okre§lonego zakwestionowanym
przepisem ograniczatby, w przysztosci, swobodg rozporzadzania nieruchomoscia gruntowa
nalezaca do Skarbu Panstwa lub gminy, bowiem stawaliby si¢ oni przymusowym
wspotwiladcicielem gruntu mogacym rozporzadzaé tylko udzialem we wspotwilasnosci.
Skutek ten pozostaje w dysproporcji do celu, ktoremu ma stuzy¢ ustawa.

Oszacowanie skutkéw finansowych, zwiazanych z przeksztalceniem prawa
uzytkowania wieczystego w prawo witasnosci zawarte zostalo w stanowisku Ministerstwa
Finans6w, stanowiacym zalacznik do wystapienia Prezesa Rady Ministrow. Ministerstwo
Finans6w szacuje, ze do budzetu Panstwa ze wzgledu na przeksztalcenie prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nie wplynie okoto 42.993.105,12 tys. PLN.

Zdaniem Prezesa Rady Ministrow, niedopuszczalno$¢ istnienia wspdiwlasnosci
nieruchomosci gruntowej Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego i osob
fizycznych, wbrew twierdzeniu wnioskodawcy, nie jest celem samym w sobie, poniewaz ta
wspotwlasno$§¢ moze istnie¢ na podstawie innych przepisow prawa. Ustanowienie
kwestionowanego warunku przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci uzasadnione jest konieczno$cia ograniczenia ingerencji ustawodawcy we
wiasnos¢ do rozmiaro6w niezbednych dla osiagnigcia zamierzonego celu.

Prezes Rady Ministrow poinformowat, iz w nawiazaniu do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego K. 8/98 z 12 kwietnia 2000 r., opracowany zostat przez Urzad
Mieszkalnictwa i Rozwoju Miasta projekt ustawy o zmianie ustawy o przeksztatceniu
prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci.
Zmienia on brzmienie art. 1 ust. 5 pkt 2. Projekt ten zostanie niezwlocznie rozestany do
uzgodnien migdzyresortowych.

W przypadku uznania racji skarzacego w toku postgpowania, Prezes Rady Ministrow
wnosi o przesunigcie, zgodnie z art. 190 ust. 3 konstytucji, terminu utraty mocy
obowiazujacej zaskarzonego przepisu.

11

Na rozprawie przedstawiciele wnioskodawcy, Prokuratora Generalnego i1 Sejmu
podtrzymali dotychczasowe stanowiska zlozone na pismie.

Ponadto przedstawiciel Rzecznika Praw Obywatelskich wskazal, ze trafnos¢
wystapienia Rzecznika podzielil Prezes Urzgdu Mieszkalnictwa w pismie skierowanym do
Rzecznika Praw Obywatelskich w zakresie objetym jego wnioskiem. Prezes Urzgdu
Mieszkalnictwa podkreslit jednak, ze Urzad nie ma inicjatywy legislacyjnej pozwalajacej
na wystapienie do Sejmu z projektem jego nowelizacji.

I

1. W zwiazku z tym, Zze Trybunal Konstytucyjny orzekal juz o zgodnosci ustawy o
przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przyshugujacego osobom fizycznym w
prawo wiasnosci z konstytucja w sprawie sygn. K. 8/98 (OTK ZU Nr 3/2000, s. 386-429),
powstata konieczno$¢ zbadania wplywu tamtego orzeczenia na rozpatrywana obecnie
sprawe.



W sprawie K. 8/98, przystepujac do oceny zasadno$ci wnioskéw ztozonych przez
wnioskodawcow, Trybunat Konstytucyjny musiat w pierwszej kolejnosci zbada¢ ich
zakres. Niejasne bylo bowiem, czy przedmiotem zaskarzenia jest ustawa w ksztalcie
sprzed nowelizacji, czy tez po zmianach wprowadzonych 3 grudnia 1998 r. Ponadto
konieczne byto wyjasnienie, ktore przepisy ustawy, czy tez ustawa w calosci, stanowia
przedmiot kontroli.

Odnoszac si¢ do pierwszej kwestii Trybunat Konstytucyjny uznal, Ze istnieja
formalnoprawne podstawy do objecia kontrola ustawy w ksztalcie nadanym jej ustawa z 3
grudnia 1998 r. Stanowisko to nie jest oboj¢tne dla rozpatrywanej obecnie sprawy,
poniewaz kwestionowany przez wnioskodawceg przepis art. 1 ust. 5 pkt 2 ustawy o
przeksztatceniu znalazt si¢ w niej w wyniku tej wtasnie nowelizacji.

W kwestii drugiej Trybunal Konstytucyjny przyjal, iz w istocie trudno bytoby
wytuska¢ z tekstu ustawy poszczegolne przepisy 1 poddac je ocenie w oderwaniu od
pozostatych. Ustawa jest bowiem aktem incydentalnym, kompleksowo regulujacym
okre$lona procedurg, ktorej zastosowanie dotyczy zamknigtego kregu podmiotéw i
okreslonego z gory przedzialu czasu. W ustawie sa oczywiscie normy decydujace o
charakterze prawnym samego przeksztalcenia i takie, ktére maja znaczenie techniczne,
stuza jedynie wykonaniu jej podstawowych postanowien. Przymusowy — z punktu
widzenia wnioskodawcow — charakter przeksztatcenia prawa wynika z zestawienia art. 1,
art. 2 1 art. 3 ustawy. Art. 1 decyduje o samym wprowadzeniu nowej instytucji do
polskiego porzadku prawnego oraz okresla jej zakres podmiotowy i1 czasowy, art. 3
przewiduje obligatoryjno$¢ wydania — na wniosek zainteresowanego — decyzji o
przeksztatceniu. Z kolei okre$lenie zasad finansowych przeksztalcenia, majace istotne
znaczenie dla oceny konstytucyjnosci calej instytucji, zawarte jest w art. 5, art. 5a i art. 6
ustawy. Gdyby jednak ewentualne orzeczenie stwierdzajace sprzecznos¢ z konstytucja
objeto wszystkie zasadnicze przepisy, pozostale stracityby racje bytu. Dlatego Trybunat
przyjat, ze przedmiotem zaskarzenia byly wszystkie przepisy ustawy. Zalozenie to nie
przesadzato oczywiscie wniosku koncowego. Poddanie analizie catego aktu normatywnego
z punktu widzenia jego konstytucyjno$ci, nie oznaczato przyjecia alternatywy: catos¢
zgodna albo niezgodna z konstytucja. Zmuszato natomiast do zbadania z punktu widzenia
zgodno$ci z konstytucja wszystkich przepisow aktu i przes§ledzenia poszczegdlnych
przepisow w ich wzajemnym powiazaniu. Ponadto tylko badanie catosci pozwalalo,
zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, na oceng skutkéw spotecznych ustawy.

Poddanie badaniu konstytucyjnosci wszystkich przepisow ustawy o przeksztalceniu
w sprawie K. 8/98, nie oznacza jednak w odniesieniu do obecnie rozpatrywanej sprawy
zbednos$ci wydania orzeczenia i, co za tym idzie, umorzenia post¢gpowania na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

Jest tak dlatego poniewaz, po pierwsze, Trybunal Konstytucyjny zbadat co prawda
zgodno$¢ wszystkich przepisow ustawy o przeksztatceniu z konstytucja, jednak dokonat
tego z punktu widzenia innych wzorcéw konstytucyjnych (art. 2, art. 21, art. 64 ust. 2, art.
165 ust. 1 1 art. 167 ust. 1 1 2), niz wzorzec wskazany przez wnioskodawce w niniejszej
sprawie (art. 32 ust. 1). Po drugie, biorac pod uwage te wzorce Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit, ze “o sprzeczno$ci z konstytucja ustawy nie decyduje sam fakt przeksztatcenia
prawa uzytkowania wieczystego we wtasnos¢, lecz warunki, na jakich to przeksztalcenie
si¢ dokonuje” (s. 414-415). Oceniajac instytucje przeksztatcenia uzytkowania wieczystego
w prawo wilasnosci w kontekscie zasad panstwa prawnego Trybunat Konstytucyjny uznat,
Ze ani “zastosowanie szczegdlnego trybu przeksztatcenia prawa w stosunku do osob, ktore
nabyly je i wywiazaly si¢ z obowiazku zagospodarowania terenu zgodnie z umowa przed
dniem opublikowania ustawy z 4 wrze$nia 1997 r.”, ani “sam fakt ustawowego



zobligowania gmin do przenoszenia wilasno$ci na wnioskujacych o to uzytkownikoéw
wieczystych trudno zakwalifikowac jako sprzeczny z zasadami panstwa prawnego” (s.
414). W rezultacie za niezgodna z konstytucja nie zostala uznana cala ustawa o
przeksztatceniu, a jedynie jej przepisy dotyczace niektdorych warunkéw przeksztatcenia,
ktore okazaty si¢ niekonstytucyjne w §wietle wzigtych pod uwage kryteriow kontroli. W
zwiazku z tym w sentencji orzeczenia jako niezgodne z konstytucja Trybunat
Konstytucyjny wskazat nastepujace przepisy ustawy o przeksztatceniu: art. 1 ust. 2a jako
niezgodny z art. 2 konstytucji (pkt 1), art. 5, art. 5a, art. 6 ust. 1 pkt 4 1 pkt 5 jako
niezgodne z art. 2, art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 1 2 konstytucji (pkt 2). W pozostalej
czgsci ustawg uznal za zgodna ze wskazanymi przepisami konstytucji, a ponadto
stwierdzit, ze nie jest ona niezgodna z art. 21 1 art. 64 ust. 2 konstytucji (pkt 3). Nalezy
wigc uznaé, ze zakwestionowany w niniejszej sprawie art. 1 ust. 5 pkt 2 ustawy o
przeksztalceniu nie zostal uznany za niezgodny z branymi pod uwage przepisami
konstytucji 1 nie utracil mocy obowiazujacej. Przeciwnie, Trybunat Konstytucyjny uznat,
Ze przepis ten wraz z innymi jeszcze przepisami ustawy jest zgodny lub nie jest niezgodny
z wymienionymi wyzej wzorcami konstytucyjnosci. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w
sprawie K. 8/98 Trybunat Konstytucyjny nie wyodr¢bnit 1 nie rozwazat specjalnie zadnych
zagadnien dotyczacych bezposrednio postanowien art. 1 ust. 5 pkt 2. Tym samym przepis
ten nie tylko zachowal moc obowiazujaca 1 nie byt kontrolowany z punktu widzenia
zgodnosci z art. 32 ust. 1, a wige z punktu widzenia zgodnos$ci z konstytucyjna zasada
rownos$ci wobec prawa, ale w ogodle nie byt przedmiotem odrebnych rozwazan Trybunatu
Konstytucyjnego. Nie ma wigc zadnych formalnych przeszkdéd uniemozliwiajacych
zbadanie jego zgodnos$ci z konstytucyjna zasada rownosci wobec prawa, czego wlasnie
zada w swoim wniosku RPO.

2. Trybunat Konstytucyjny rozwazyt takze, czy za stojaca na przeszkodzie
rozpatrzeniu tego wniosku moze by¢ uznana watpliwo$¢ co do praktycznego znaczenia
orzeczenia w niniejszej sprawie podniesiona w stanowisku przedstawionym przez
Prokuratora Generalnego (s. 4-5). W ocenie tego ostatniego utrata mocy obowiazujacej
przepisow okreslajacych warunki odptatnosci na skutek orzeczenia w sprawie K. 8/98
“uniemozliwia uprawnionym organom decyzje w sprawie przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego we wilasnos¢, bowiem warunki te sa koniecznym elementem
takiej decyzji” (s. 5). Ponadto uznanie dotychczasowych preferencyjnych warunkéw
odptatnos$ci za niezgodne z konstytucja, a wigc niepewno$¢ na jakich warunkach moze to
nastapi¢, determinowa¢ bedzie decyzje uprawnionych uzytkownikow wieczystych
dotyczace wystapienia przez nich z wnioskami o przeksztalcenie. Zdaniem Prokuratora
Generalnego nalezy takze mie¢ na uwadze epizodyczny charakter ustawy.

W zwiazku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze pojgcie “zbgdny”, wystgpujace w art.
39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, nie zostalo zdefiniowane ani w
odniesieniu do postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, ani do postgpowania
cywilnego. W jezyku potocznym oznacza ono natomiast “zbyteczny”, “niepotrzebny”,
“nieuzyteczny”’, “niekonieczny”. Pojgcie to wyraza wigc oceng 1 wybdr rozstrzygnigcia w
kategoriach pragmatycznych (Z. Czeszejko—Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz
do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 131). Jednak ocena
przedstawione] wyzej watpliwosci dokonana przez Trybunat Konstytucyjny rézni sie
zasadniczo od oceny, ktéra sformulowal Prokurator Generalny. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego ani niepewno$¢ w sprawie warunkow odptatnosci, ani epizodyczny
charakter ustawy nie przekre$laja potrzeby zbadania zgodnosci jej postanowien z
konstytucyjna zasada rdwnosci wobec prawa, jezeli budzi ona watpliwosci. Ta ostatnia



zasada w zadnym wypadku nie moze traci¢ swojego znaczenia tylko z tego powodu, ze
liczba wnioskujacych o przeksztatcenie ulegnie zmniejszeniu ani, ze czas jaki pozostal na
skorzystanie z przyznanych prawem mozliwos$ci, jest krotki. Zgodnie z konstytucja
wszyscy maja bowiem prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne niezaleznie
od tego, jak liczna jest kategoria os6b do ktorej naleza.

Tym samym Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze wyrok w sprawie K.
8/98 nie spowodowal, iz rozpatrzenie wniosku RPO o zbadanie konstytucyjnosci art. 1 ust.
5 pkt 2 ustawy o przeksztatceniu z art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
stalo si¢ niedopuszczalne lub zbgdne. Nie ma wigc podstaw do umorzenia post¢gpowania.

3. Wyrok w sprawie K. 8/98, z uwagi na to, ze zapadt w pelnym sktadzie i dotyczylt
catej ustawy o przeksztatlceniu, powinien by¢ w niniejszej sprawie uwzgledniony w
zakresie w jakim zawarte w nim stanowisko i1 oceny Trybunatu tacza si¢ bezposrednio z
zagadnieniem zgodno$ci kwestionowanego przepisu z konstytucyjna zasada rownosci.

v

1. Ustawa o przeksztalceniu stworzyta osobom fizycznym i tylko tym osobom
mozliwos¢ przeksztatcenia przystugujacego im uzytkowania wieczystego we witasnos¢ i
poczatkowo odnosita si¢ do wszystkich gruntéw oddanych tym osobom w uzytkowanie
wieczyste, w tym roéwniez do gruntéw oddanych w uzytkowanie wieczyste na rzecz
wlascicieli wyodrgbnionych lokali w domach wielomieszkaniowych stanowiacych
wiasno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. W wyniku nowelizacji
z 3 grudnia 1998 r., do ustawy wprowadzony zostal przepis art. 1 ust. 5, ktory okreslit dwa
nowe warunki dopuszczalnosci przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci przez osoby fizyczne bedace wlascicielami lokali, ktérym przystuguje udziat w
prawie uzytkowania wieczystego nieruchomos$ci gruntowej jako prawie zwigzanym z
wlasnoscia wyodrebnionego lokalu. Pierwszy z nich polega na zlozeniu wniosku o
przeksztatcenie prawa przez wszystkich uzytkownikéw wieczystych do 31 grudnia 2000 r.
(pkt 1 wust. 5). Zgodnie z drugim, przeksztalcenie uzytkowania wieczystego gruntu
zwiazanego z wilasnoscia lokalu moze nastapi¢ wowczas, gdy w wyniku przeksztalcenia
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasno$ci wspotuzytkownicy wieczysci stang si¢
wylacznymi wspotwiascicielami catej nieruchomosci gruntowej (pkt 2 ust. 5).

Z powyzszych przepiséw wynika, ze:

1) przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci dotyczy
jedynie osob fizycznych bedacych dotychczasowymi uzytkownikami wieczystymi, nie
dotyczy ono natomiast uzytkownikow wieczystych bgdacych osobami prawnymi np.
przedsigbiorstw panstwowych;

2) art. 1 ust. 5 przewiduje stosowanie ustawy do osob fizycznych bedacych
wiascicielami lokali, ktorym przystuguje udziat w prawie uzytkowania wieczystego
nieruchomosci gruntowej jako w prawie zwiazanym z wlasnoscia wyodrgbnionego lokalu
pod warunkiem, ze spetnia one tacznie warunki, o ktérych mowa w pkt. 1 i 2;

3) zgodnie z pkt. 1 przeksztatcenie nastgpuje jedynie wowczas, gdy z odpowiednim
wnioskiem wystapia wszyscy wspotuzytkownicy;

4) warunek okreslony w pkt. 2 zostanie spelniony wowczas, gdy w wyniku
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci wspotuzytkownicy
wieczys$ci stang si¢ wylacznymi wspotwlascicielami catej nieruchomosci gruntowe;.



Jezeli chodzi o sformulowania pkt. 1 1 2 w art. 1 ust. 5, a zwlaszcza okreslenia:
“wszyscy wspotuzytkownicy wieczysci” (pkt 1) oraz “wylaczni wspotwlasciciele catej
nieruchomos$ci gruntowej” (pkt 2), a takze o relacj¢ jaka zachodzi migdzy tymi
okresleniami, Trybunal Konstytucyjny pragnie stwierdzi¢ co nastgpuje. Przez okreslenie
“wszyscy wspotuzytkownicy wieczysci” w konteks$cie postanowien catego art. 1 nalezy
rozumie¢ wszystkich wspotuzytkownikow danej nieruchomo$ci gruntowej, a wigc
zardwno osoby fizyczne jak i inne podmioty. Konsekwencja takiego rozumienia tego
okres§lenia w art. 1 ust. 5 pkt 1 bedzie niemozno$¢ przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wilasnosci przez osoby fizyczne bedace wspdtuzytkownikami
wieczystymi danej nieruchomosci gruntowej, jezeli wspétuzytkownikami wieczystymi tej
nieruchomosci bgda takze podmioty inne niz osoby fizyczne (np. dotyczy to tzw. mieszkan
zakladowych, w ktorych przedsigbiorstwo nie sprzedalo wszystkich lokali osobom
fizycznym, poniewaz przedsigbiorstwo takie pozostaje wspotuzytkownikiem wieczystym
nieruchomos$ci gruntowej, a nie jest osoba fizyczna). W $wietle postanowien ustawy, w
takiej sytuacji nie ma mozliwosci wystapienia przez wszystkich wspotuzytkownikow
wieczystych z wnioskiem o przeksztatcenie, jesli cho¢ jeden z nich nie jest osoba fizyczna.

Natomiast okreslenie “wylaczni wspotwlasciciele calej nieruchomosci gruntowe;j”
wiaze si¢ z sytuacja, w ktorej dochodzi juz do przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasno$ci (ustawa moéwi bowiem “w wyniku przeksztalcenia /.../
stang si¢ wylacznymi wspotwlascicielami catej nieruchomosci gruntowej”) i dotyczy osob
fizycznych, w przypadku ktorych przeksztalcenie takie okazato si¢ mozliwe na podstawie
warunku zawartego w pkt. 1 art. 1 ust. 5. W pkt. 2 naklada si¢ bowiem dodatkowy
warunek w stosunku do tych oséb fizycznych, ktore moga przeksztalci¢ swoje prawo,
poniewaz spetniaja warunek zawarty w pkt. 1. Wprowadzenie warunku, o ktérym mowa w
pkt. 2 moze prowadzi¢ do powstania dwoch roéznych sytuacji w odniesieniu do tego
samego kregu adresatow, o ktorych mowa w pkt. 1. Po pierwsze, moze powstac sytuacja,
w ktorej osoby fizyczne, begdace jedynymi wspotuzytkownikami wieczystymi danej
nieruchomos$ci, wszystkie ztozyly odpowiedni wniosek 1 staly si¢ wylacznymi
wspotwlascicielami calej nieruchomosci. W tej sytuacji przeksztalcenie dochodzi do
skutku. Po drugie, moze tez powsta¢ taka sytuacja, w ktorej osoby fizyczne, bedace
jedynymi wspotuzytkownikami wieczystymi danej nieruchomosci, wszystkie zlozyty
odpowiedni wniosek, ale nie stana si¢ wylacznymi wspoiwlascicielami calej
nieruchomos$ci gruntowej (np. gmina nie sprzedata jeszcze wszystkich mieszkan). W tej
sytuacji przeksztalcenie nie nastapi. Tym samym nie zawsze osoby fizyczne, bedace
jedynymi wspoluzytkownikami wieczystymi nieruchomos$ci gruntowej, nawet jezeli
wszystkie zloza odpowiedni wniosek, stana si¢ “wylacznymi wspotwlascicielami catej
nieruchomosci gruntowej”.

Powodowanie tej ostatniej sytuacji przez art. 1 ust. 5 pkt 2 uzasadnia, zdaniem
wnioskodawcy, postawienie temu przepisowi zarzutu niezgodnos$ci z konstytucyjna zasada
roéwnosci wobec prawa (art. 32 ust. 1 konstytucji), gdyz wprowadza on nieuzasadnione
zroznicowanie w obregbie kategorii 0osob fizycznych, ktorym przystuguje udzial w prawie
uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej jako prawie zwiazanym z wiasnoscia
wyodrgbnionego lokalu. Warunek ten powoduje bowiem, Ze niektére podmioty nalezace
do tej samej kategorii zostaly pozbawione uprawnienia do przeksztalcenia uzytkowania
wieczystego we wihasno$¢, jezeli przeksztalcenie miatoby prowadzi¢ do powstania w
stosunku do nieruchomosci gruntowej wspotwlasnosci Skarbu Panstwa lub samorzadu
terytorialnego i os6b fizycznych.

W zwiazku z tym Trybunat Konstytucyjny przypomniat, ze zasada réwnosci polega
na tym, iz “wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace si¢



dana cecha istotna (relewantna) w réwnym stopniu, maja by¢ traktowane rowno. A wigc
wedlug jednakowej miary, bez zroznicowan zarowno dyskryminujacych, jak 1
faworyzujacych” (wyrok z 5 listopada 1997 r., sygn. K. 22/97, OTK ZU Nr 3-4/1997, s.
370). Z konstytucyjnej zasady roéwnosci wynika wigc dla ustawodawcy obowiazek
rownego traktowania obywateli 1 innych podmiotow. Zasada ta wiaze nie tylko, gdy
ustawodawca ogranicza prawa lub obowiazki, ale takze gdy przyznaje prawa lub naklada
obowiazki. W kazdym przypadku podmioty nalezace niewatpliwie do tej samej kategorii
musza by¢ traktowane réwno, a podmioty nalezace do istotnie réznych kategorii moga by¢
traktowane roznie.

Ocena zgodno$ci z zasada rownos$ci wymaga wigc ustalenia, czy mozliwe jest
wskazanie wspolnej istotnej cechy faktycznej lub prawnej uzasadniajacej réwne
traktowanie podmiotow prawa (orzeczenie z 28 listopada 1995 r., sygn. K. 17/95, OTK w
1995 r., cz. 11, s. 182). Ustalenie takie musi by¢ dokonane w oparciu o cel i ogdlna tres¢
przepisow, w ktorych zawarte sa kontrolowane normy, cz¢sto bedzie wigc miato relatywny
charakter. Nie oznacza tez obowiazku ustawodawcy identycznego traktowania w prawie
kazdego z tych podmiotow i1 w kazdej sytuacji (orzeczenie z 18 marca 1997 r., sygn. K.
15/96, OTK ZU Nr 1/1997, s. 68).

Samo bowiem odstgpstwo od rdwnego traktowania nie prowadzi jeszcze do uznania
wprowadzajacych je przepisow za niekonstytucyjne. Trybunat Konstytucyjny zwracat
wielokrotnie uwagg, ze nierdwne traktowanie podmiotéw podobnych nie musi oznaczaé
dyskryminacji lub uprzywilejowania, a w konsekwencji niezgodnosci z art. 32 Konstytucji
RP (wyrok z 12 maja 1998 r., sygn. U. 17/97, OTK ZU Nr 3/1998). Odstapienie od zasady
réwnosci ma jednak zawsze charakter wyjatkowy 1 powinno by¢ dobrze uzasadnione.
Jezeli wigc kontrolowana norma traktuje odmiennie adresatow, konieczna jest jeszcze
ocena kryterium, na podstawie ktorego dokonano owego zrdznicowania. “Rownos$¢ wobec
prawa to takze zasadno$¢ wybrania takiego, a nie innego kryterium rdznicowania
podmiotow prawa” (sygn. K. 17/95, op.cit., s. 183 1 cytowane orzeczenia wczesniejsze).
Wszelkie odstgpstwo od nakazu rownego traktowania podmiotow podobnych musi zawsze
znajdowac podstawe w odpowiednio przekonywujacych argumentach.

Argumenty te musza, po pierwsze, mie¢ charakter relewantny, a wigc pozostawac¢ w
bezposrednim zwiazku z celem i zasadnicza tres$cia przepisow, w ktorych zawarta jest
kontrolowana norma oraz shuzy¢ realizacji tego celu i tresci. Innymi slowy, wprowadzone
zréznicowania musza mie¢ charakter racjonalnie uzasadniony. Nie wolno ich dokonywac¢
wedlug dowolnie ustalonego kryterium (orzeczenie z 12 grudnia 1994 r., sygn. K. 3/94,
OTK w 1994 1., cz. 11, s. 141).

Po drugie, argumenty te musza mie¢ charakter proporcjonalny, a wigc waga interesu,
ktoremu ma stuzy¢ roznicowanie sytuacji adresatbw normy, musi pozostawaé w
odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktdre zostang naruszone w wyniku nierdwnego
potraktowania podmiotéw podobnych.

Po trzecie, argumenty te musza pozostawac¢ w jakims$ zwiazku z innymi warto$ciami,
zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie
podmiotow podobnych (np. orzeczenie z 23 pazdziernika 1995 r., sygn. K. 4/95, OTK w
1995 r., cz. 11, s. 93). Jedna z takich zasad konstytucyjnych jest zasada sprawiedliwo$ci
spotecznej (dawniej art. 1 przepisow konstytucyjnych, obecnie art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej). Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie zwracal uwage na
zwiazek, jaki zachodzi migdzy zasada rownosci wobec prawa a zasada sprawiedliwosci
spotecznej. Obie zasady w znacznym bowiem stopniu nakltadaja si¢ na siebie. Zasada
sprawiedliwosci nakazuje w szczego6lnoSci roéwne traktowanie podmiotow prawa
charakteryzujacych si¢ dana cecha istotna. Roéznicowanie podmiotow prawa jest



dopuszczalne na gruncie zasady rownosci, jezeli jest zgodne z zasada sprawiedliwosci
spotecznej (np. orzeczenie z 3 wrzesnia 1996 r., sygn. K. 10/96, OTK ZU Nr 4/1996, s.
280-281; wyrok w sprawie K. 37/97, OTK ZU Nr 3/1998, s. 200), a takze innymi zasadami
konstytucyjnymi. Roéznicowanie sytuacji prawnej podmiotéow podobnych ma wigc
znacznie wigksze szanse uznania za zgodne z konstytucja, jezeli pozostaje w zgodzie z
innymi zasadami konstytucji lub stuzy urzeczywistnianiu tych zasad. Zostaje ono
natomiast uznane za niekonstytucyjna dyskryminacje¢ (uprzywilejowanie), jezeli nie
znajduje odpowiedniego podtrzymania w takich zasadach. Trzeba jednak pamigtac, ze
zwiazek z zasada rownosci zasad konstytucyjnych innych, niz zasady sprawiedliwosci nie
zawsze musi by¢ tak oczywisty i Scisty.

2. W rozpatrywanej sprawie istnienie kregu podmiotéw charakteryzujacych sig
istotnymi cechami wspdlnymi nie budzi watpliwosci. Do kregu tego naleza wszystkie
osoby fizyczne dysponujace prawem wtlasno$ci lokalu nabytym od Skarbu Panstwa lub
samorzadu terytorialnego powigzanym ze wspotuzytkowaniem wieczystym gruntow.
Wyodrebnienie tej kategorii osob opiera si¢ na kryteriach prawnych zwiazanych z
konstrukcja odrebnej wlasnosci lokali. Konstrukcja ta obejmuje dwa powiazane ze soba
prawa: prawo wilasno$ci lokalu 1 udziat we wspdtwlasnosci wspolnych czgscei
nieruchomos$ci. Nieruchomo$¢ wspdlna nalezaca do wiascicieli poszczegodlnych lokali
sktada si¢ z prawa do gruntu oraz prawa wiasnosci czesci budynku stuzacych do
wspolnego uzytku. Prawo do gruntu ma w tym wypadku posta¢ wspotuzytkowania
wieczystego. Ustawodawca wprowadza zroznicowanie w obrgbie tej kategorii podmiotow
polegajace na tym, ze niektore osoby fizyczne bedace wilascicielami lokali, ktorym
przystuguje udzial w prawie uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej jako
prawie zwigzanym z wlasnoscia wyodrgbnionego lokalu — jezeli wszystkie zlozyty
wniosek o przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego (art. 1 ust. 5 pkt 1) — beda
mogly przeksztalci¢ prawo uzytkowania wieczystego gruntu w prawo wiasnosci, natomiast
niektore osoby fizyczne spelniajace powyzsze warunki takiego przeksztatcenia nie beda
mogly dokona¢ z tego tylko powodu, ze w wyniku przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnos$ci nie stang si¢ one wylacznymi wspoiwlascicielami catej
nieruchomosci gruntowej (art. 1 ust. 5 pkt 2).

Nie ulega wigc watpliwosci, ze kwestionowany przepis art. 1 ust. 5 pkt 2 wprowadzit
W ten sposob istotne zréznicowanie sytuacji oséb fizycznych nalezacych do wyrdznionej
wyzej kategorii.

W tej sytuacji nalezalo rozwazy¢, czy wprowadzone zroznicowanie znajduje
podstawe w odpowiednio przekonywujacych argumentach.

W pierwsze] kolejnosci Trybunat Konstytucyjny musiat zbada¢, czy istnieje
racjonalny zwiazek miedzy przyjetym w zakwestionowanym przepisie kryterium
zrdznicowania, a celem 1 trescia regulacji prawnej zawartej w ustawie o przeksztatceniu.
W zwiazku z tym nalezy podkresli¢, ze dla oceny zgodnosci z konstytucyjna zasada
rownos$ci wobec prawa kryterium wprowadzonego przez art. 1 ust. 5 pkt 2 nie ma istotnego
znaczenia krytyczna ocena celowos$ci ustawy o przeksztatceniu dokonana przez Trybunat
Konstytucyjny w sprawie K. 8/98 oraz uznanie, ze ustawa ta stanowi ingerencj¢ w sferg
wiasnosci Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, ktora prowadzi do utraty
przez nie tego prawa w warunkach nieekwiwalentnych. Ostatecznie Trybunat
Konstytucyjny uznat bowiem konstytucyjno$¢ instytucji przeksztalcenia, kwestionujac
jedynie nieekwiwalentny sposob ustalania wysokosci naleznej za takie przeksztalcenie
optaty. Nawet jezeli uzna¢, ze wprowadzone w art. 1 ust. 5 pkt 2 kryterium ogranicza
zakres ingerencji we wilascicielskie prawa Skarbu Panstwa i1 jednostek samorzadu



terytorialnego, ciagle bez odpowiedzi pozostaje pytanie dlaczego ograniczenia nie
dotkngly w tym samym stopniu wszystkich wspotuzytkownikow wieczystych, dlaczego
dyskryminacji poddane zostaly te wtasnie, a nie inne osoby rowniez nalezace do tej samej
kategorii podmiotow. Innymi slowy, dlaczego ograniczenia uzasadnione ochrona
interesOw Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego nie zostaty wprowadzone
z poszanowaniem zasady rownos$ci, a wigc dlaczego nie dotycza one w jednakowym
stopniu wszystkich osob nalezacych do tej samej kategorii.

Nie ma tez zadnych innych przeszkdd prawnych — co zgodnie przyznaja
wnioskodawca 1 Prokurator Generalny — ograniczajacych mozliwo$¢ istnienia
wspoOtwlasnosci nieruchomos$ci gruntowej osob fizycznych 1 Skarbu Panstwa lub
samorzadu terytorialnego zwlaszcza, ze przeksztalcenie wspotuzytkowania nastapi¢ moze
tylko na wniosek wszystkich uzytkownikow wieczystych. Nigdy tez nie powstanie
sytuacja, na ktora powotywano si¢ wprowadzajac kwestionowana zmiang ustawy,
polegajaca na tym, ze “w jednym budynku bedzie uzytkownik wieczysty, ktory nie chce
wykupié, czyli zamieni¢ swojego prawa na wilasno$¢, bedzie tez uzytkownik wieczysty,
ktory by ewentualnie zamienit to prawo na wlasno$¢ 1 bedzie wreszcie poprzedni
wlasciciel, czyli gmina albo Skarb Panstwa, ktory w czesci bedzie tez wihascicielem” (por.
sprawozdanie stenograficzne z 29 posiedzenia Sejmu 22 wrzesnia 1998 r., s. 83).

Nie mozna tez moéwi¢ o proporcjonalno$ci wprowadzonego przez kwestionowany
przepis zréznicowania. Jezeli przyjac, jak twierdzi Prokurator Generalny, ze brak warunku
okreslonego zakwestionowanym przepisem ograniczatby na przyszto$¢ prawo wilasnosci
Skarbu Panstwa lub gminy, bowiem stajac si¢ “przymusowym” wiascicielem gruntu
podmioty te moglyby rozporzadza¢ udziatem we wiasnosci tylko w formie sprzedazy, to
nadal istnieja watpliwos$ci, dlaczego tylko niektéore podmioty tej samej kategorii moga
dokona¢ przeksztatcenia 1 “pozbawi¢” w ten sposoéb Skarb Panstwa lub gming prawa
wlasnosci gruntu, a inne podmioty, charakteryzujace si¢ tymi samymi cechami istotnymi,
nie moga dokona¢ przeksztatlcenia “ograniczajac” jedynie — poprzez stanie sig
wspotwlascicielem — swobodg rozporzadzania nieruchomo$cia gruntowa przez Skarb
Panstwa lub gming. Osoby fizyczne ubiegajace si¢ o przeksztatcenie maja ten sam interes,
tymczasem na rzecz niektorych z nich — tych ktéorzy stana si¢ wylacznymi
wspotwilascicielami nieruchomosci gruntowej, ustawodawca gotow jest poswigcié
“wigkszy” interes samorzadu terytorialnego (samorzad traci wlasno$¢ gruntu), a innym,
bez zadnego udziatu z ich strony, odmawia ochrony tego samego interesu przy mniejszym
“uszczupleniu” interesu samorzadu (samorzad z wlasciciela staje si¢ wspotwlascicielem
gruntu). Skoro ustawodawca niektorym podmiotom nalezacym do tej samej kategorii
zezwala na wigcej (pozbawienie Skarbu Panstwa lub samorzadu terytorialnego wtasno$ci
nieruchomos$ci gruntowej), to dlaczego, bez odpowiedniego uzasadnienia, innym
podmiotom posiadajacym te same cechy nie zezwala na mniej (zamiana wlasno$ci na
wspotwlasnosé). Nie ma wige odpowiedniej proporcji migdzy waga interesu, ktoremu ma
stuzy¢ réznicowanie sytuacji adresatow art. 1 ust. 1 pkt 1 i waga interesow, ktore zostana
naruszone w wyniku nierdwnego potraktowania podmiotéw podobnych.

W rozwazanej sprawie nie mozna si¢ rowniez powotywaé na inne warto$ci, zasady
czy normy konstytucyjne, np. samodzielno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego, skoro w
przypadku, gdy wspotuzytkownicy stana si¢ wylacznymi wspotwilascicielami catej
nieruchomosci gruntowej, a wigc mozliwe jest przeksztalcenie, samorzad traci swoje
prawo wilasno$ci. Natomiast wyklucza si¢ przeksztalcenie, gdyby nastgpowalo takze
wowczas, gdy wspotuzytkownicy nie stali si¢ wylacznymi wspotwlascicielami calej
nieruchomosci gruntowej, czego art. 1 ust. 5 pkt 2 wlasnie nie dopuszcza, chociaz w takiej
sytuacji samorzad terytorialny zachowatby prawo wspotwlasnosci takiej nieruchomosci



gruntowej. Paradoksalnie wigc ustawodawca zezwala na wigksze uszczuplenia praw
gminy, natomiast wyklucza sytuacje, w ktorych to uszczuplenie mogtoby by¢ mniejsze. W
rezultacie, doceniajac potrzebg ochrony takich wartosci jak prawo wlasnosci i inne prawa
majatkowe (art. 165 ust. 1 konstytucji) oraz samodzielno$¢ finansowa (art. 167 ust. 11 2
konstytucji) jednostek samorzadu terytorialnego, Trybunat Konstytucyjny nie dostrzega
bezposredniego 1 koniecznego zwiazku migdzy tymi warto§ciami a wprowadzonym
kryterium zrdéznicowania w grupie osob fizycznych begdacych wiascicielami lokali, ktérym
przystuguje udziat w prawie uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej jako w
prawie zwiazanym z wilasno$cia wyodrebnionego lokalu. A tylko tego rodzaju zwiazek
uzasadnialtby tak razace naruszenie konstytucyjnej zasady rownos$ci wobec prawa.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



