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WYROK"
z dnia 21 wrze$nia 1999 r.
Sygn. K. 6/98

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Maczynski — przewodniczacy
Zdzistaw Czeszejko-Sochacki

Teresa Romanowska-De¢bowska
Ferdynand Rymarz — sprawozdawca
Marian Zdyb

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 21 wrzesnia 1999 r. na rozprawie sprawy z wniosku Rzecznika Praw

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

niezgodnosci art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o

gospodarce nieruchomos$ciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741) z art. 2 i art.

32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78, poz.

483)

orzeka:

Artykul 34 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741; zm.: z 1998 r. Nr 106, poz. 668; z 1999 r. Nr
49, poz. 484) w zakresie, w jakim wylgcza pierwszenstwo nabycia lokalu mieszkalnego
stanowigcego wlasno$s¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego
przez najemcow, ktorych stosunek najmu nie zostal nawiazany przed dniem 12
listopada 1994 r. na podstawie decyzji administracyjnej o przydziale, jest niezgodny z
zasada rownoSci wyrazong w art. 32 ust. 1 w zwiazku z zasada sprawiedliwosci
spolecznej wyrazong w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:

I

1. Wnioskiem z 17 lutego 1998 r. Rzecznik Praw Obywatelskich zwrocit si¢ do
Trybunatlu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia
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21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741 ze zm.) z art.
2 iart. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

Przepis ten, zdaniem wnioskodawcy, w nieuzasadniony sposob réznicuje sytuacje
prawna poszczegdlnych kategorii najemcow lokali mieszkalnych stanowiacych wlasnos¢
Skarbu Panstwa i gminy. Kwestia dotyczy prawa pierwszenstwa w nabywaniu lokali
mieszkalnych. Poprzednio obowiazujaca regulacja prawna zagadnienie to normowata m.in.
w art. 21 ust. 7 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu
nieruchomosci (tekst jednolity z 1991 r. Dz.U. Nr 30, poz. 127 ze zm.), zgodnie z trescia
ktorego sprzedaz lokalu zajmowanego przez najemcg lub dzierzawcg mogta nastapic tylko
na rzecz tego najemcy lub dzierzawcy albo wskazanej przez niego osoby bliskiej stale z
nim zamieszkujacej. Obowiazujaca od 1 stycznia 1998 r. ustawa o gospodarce
nieruchomo$ciami zmienita krag oséb, ktérym przyshuguje pierwszenstwo w nabyciu
nieruchomosci stanowiacych wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub gminy. Jesli chodzi o kategorie
najemcow lokali mieszkalnych, to moca art. 34 ust. 1 pkt 3 zaskarzonej ustawy zostata ona
zawgzona tylko do tych najemcow, ktorzy weszli w stosunek najmu przed 12 listopada
1994 r. na podstawie decyzji administracyjnej. Wprawdzie art. 34 ust. 6 ustawy upowaznia
wojewode - w odniesieniu do nieruchomosci stanowiacych wtasnos¢ Skarbu Panstwa, a
rad¢ gminy - w odniesieniu do nieruchomosci stanowiacych wlasno$¢ gminy, do
przyznania pierwszenstwa w nabywaniu lokali ich najemcom i dzierzawcom, ale jak
podkresla wnioskodaweca, jest to upowaznienie jedynie o charakterze fakultatywnym.

Zatem, jak wywodzi dalej wnioskodawca, nowy przepis pozostawia poza zakresem
uprawnionych m.in. osoby, ktére nabyly prawo najmu na podstawie umow
cywilnoprawnych zawartych jeszcze przed dniem wejscia w zycie dekretu z 21 grudnia
1945 r. o publicznej gospodarce lokalami, a takze zawartych pod rzadami kolejno
obowiazujacych aktow prawnych, a wigc: prawa lokalowego z 30 stycznia 1959 r. 1 z 10
kwietnia 1974 r. Wylaczeni z prawa pierwszenstwa zostali tez najemcy bytych mieszkan
zaktadowych przekazanych do zasobéw komunalnych na podstawie art. 57a ust. 5 prawa
lokalowego z 1974 r. lub na podstawie ustawy z 12 pazdziernika 1994 r. o zasadach
przekazywania zaktadowych budynkow mieszkalnych przez przedsigbiorstwa panstwowe
(Dz.U. Nr 119, poz. 567 ze zm.).

W tej sytuacji doszto do podziatu najemcéw lokali mieszkalnych na dwie grupy w
zakresie ustawowego prawa pierwszenstwa, przy czym tylko jednej z nich przyznano
pierwszenstwo nabycia lokalu. Kryterium podziatu jest nawiazanie najmu przed 12
listopada 1994 r. na podstawie decyzji administracyjnej. Rezultatem przyjgcia powyzszego
kryterium, jak argumentuje dalej Rzecznik Praw Obywatelskich, jest naruszenie wyrazonej
w art. 32 ust. 1 konstytucji zasady réwnosci, ktora nakazuje podmioty znajdujace si¢ w
takiej samej lub podobnej sytuacji traktowa¢ jednakowo.

Whnioskodawca powoluje si¢ na rozumienie zasady rownosci w dotychczasowym
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, podkreslajac znaczenie kryteridow, na
podstawie ktorych dopuszczalne sa odstepstwa od zasady rownego traktowania podmiotéw
podobnych, a ktore winny mie¢ charakter relewantny i racjonalnie uzasadniony. Poniewaz
rozroznienie najemcOw w oparciu o kryterium trybu i czasu zawarcia najmu nie spehnia
ustalonych w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego warunkéw i nie daje si¢ w
racjonalny sposéb uzasadnié, przeto art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy z 1997 r., wprowadzajacy
takie rozrdznienie, narusza zasadg rownosci wyrazong w art. 32 ust. 1 konstytucji.

Na zakonczenie wnioskodawca wskazuje na wyrazany w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego poglad o $cistym zwiazku zachodzacym pomigdzy konstytucyjnymi
zasadami réwnosci i sprawiedliwosci spotecznej. Ta ostatnia wymaga, aby zréznicowanie
prawne poszczegdlnych podmiotow pozostawato w odpowiedniej relacji do roznic w
sytuacji tych podmiotéw. Stwierdza, ze w zakresie objetym wnioskiem zostala ona



naruszona, co oznacza, ze art. 34 ust. 1 pkt 3 jest niezgodny takze z art. 2 konstytucji, w
ktérym zasada sprawiedliwo$ci spotecznej zostala wyrazona.

2. Prokurator Generalny w pismie z 23 kwietnia 1998 r., odnoszac si¢ do zarzutow
Rzecznika Praw Obywatelskich wyrazit poglad, iz art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy z 21 sierpnia
1997 r. nie jest niezgodny z art. 2 1 art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

W uzasadnieniu wyrazonego stanowiska podniodst, iz twierdzenie wnioskodawcy o
relewantnej sytuacji najemcoéw lokali mieszkalnych na podstawie uméw w stosunku do
najemcow lokali mieszkalnych najmowanych na podstawie decyzji administracyjnej nie
przystaje do rzeczywistosci, w ktorej wystepuja réznorodne sytuacje prawne najemcow
lokali mieszkalnych. Prokurator Generalny wspomina o nastgpstwie prawnym najemcow,
ktérzy weszli w stosunek najmu na podstawie decyzji administracyjnej, o orzeczeniach
sadéw powszechnych wydanych z powotaniem si¢ na przepis dawnego art. 691 ke, o
najmie mieszkan zakladowych przekazanych pozniej gminie na podstawie ustawy z 12
pazdziernika 1994 r. Poza tym, odnoszac si¢ do zarzutu Rzecznika Praw Obywatelskich
dotyczacego pominigcia w zaskarzonym przepisie osob, ktorych stosunek najmu powstat
na podstawie dawniejszych przepisow lokalowych zauwaza, ze catoksztalt unormowan
“decyzyjnego” 1 “umownego” trybu 1 warunkow najmu lokali, prowadzi do wniosku, iz
grupy te nie charakteryzuja si¢ takimi samymi (relewantnymi) cechami w rozumieniu art.
32 ust. 2 konstytucji.

W dalszej czgséci stanowiska Prokurator Generalny zwraca uwagg na zmiany w
systemie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych, jakie miaty miejsce na przestrzeni
ostatnich lat, a takze na dazno$¢ ustawodawcy do urynkowienia zar6wno najmu jak i
sprzedazy lokali mieszkalnych znajdujacych si¢ w zasobach mieszkaniowych gmin oraz
Skarbu Panstwa. Dlatego tez wyrazone w art. 34 ust. 1 pkt 3 prawo pierwszenstwa jest
wyjatkowym odstepstwem od ogolnych regulacji cywilnoprawnych, ktére ze wzgledu na
swa wyjatkowo$¢ nie moze zosta¢ przyznane wszystkim najemcom. Podkresla tez, ze
domaganie sig, aby wszyscy najemcy korzystali z tego uprawnienia jest nieuzasadnione, a
szczegollny tryb najmu lokali na podstawie decyzji, ze wzgledu na warunki, jakie musiat
spetni¢ najemca w tym trybie, a ktérych najemcy umowni w catosci spelnia¢ nie musieli,
jest dobrym uzasadnieniem powyzszego odstgpstwa.

Konkludujac Prokurator Generalny podkresla, iz réznorodno$¢ i1 ztozonos¢
przestanek wstapienia w stosunek najmu, réznorodnos¢ samych umow najmu mieszkania,
a takze analiza catoksztattu przepisOw normujacych t¢ materi¢ nie pozwala przyjac tezy o
rownosci podmiotowej wszystkich omawianych kategorii najemcoéw, co prowadzi do
stwierdzenia, ze ustawodawca dokonujac kwestionowanego zrdéznicowania nie naruszyt
konstytucji.

3. Ogolnopolski Ruch Ochrony Intereséw Lokatorow, nie bedacy uczestnikiem w
sprawie, z wlasnej inicjatywy nadestat do sprawy pismo, w ktorym przylacza si¢ do
argumentacji Rzecznika Praw Obywatelskich.

4. W toku postepowania w niniejszej sprawie Trybunal Konstytucyjny ustalit, ze w
roku 1998 w Sejmie znajdowaty si¢ dwa projekty zmian ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami (druki nr 572 i 601), ktore po pierwszym czytaniu zostaly
skierowane do stosownej komisji. Celem dania ustawodawcy mozliwo$ci wprowadzenia
zamierzonych zmian Trybunal Konstytucyjny powstrzymat si¢ z wyznaczeniem terminu
rozprawy. Przeciagajacy si¢ jednak proces legislacyjny (projekt nowelizacji znajduje si¢
nadal na etapie prac komisji sejmowej) sprawia, ze Trybunat Konstytucyjny uznal za
konieczne rozpoznanie wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich i wyznaczyl termin
rozprawy na 21 wrzesnia 1999 r. 17 wrzesnia 1999 r. wplyngto do Trybunatu
Konstytucyjnego pismo Marszatka Sejmu RP, w ktorym wnosit o odroczenie rozprawy z
tej przyczyny, ze zostaly zakonczone prace podkomisji nad rzadowym projektem zmian



ustawy z 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, a nowelizacja obejmuje takze
zaskarzony przepis w mysl wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich.

I

Na rozprawie 21 wrzesnia 1999 r. przedstawiciel Sejmu podtrzymat wniosek o
odroczenie rozprawy ze wzgledu na zaawansowany proces legislacyjny i oczekiwanie
projektu nowelizacyjnego na Il czytanie w Sejmie. Na pytania Trybunatu Konstytucyjnego
odpowiedziat, ze - jego zdaniem - ustawa moze by¢ uchwalona w terminie okoto 3
miesigcy, a poniewaz propozycja zmian zaskarzonego art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami zmierza w kierunku uwzglednienia wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich, wydanie wyroku w tej sprawie moze okazac si¢ zbgdne.

Przedstawiciel wnioskodawcy wnidst o nie uwzglgdnienie wniosku o odroczenie
rozprawy ze wzgledu na prawa podstawowe obywateli, ktore narusza zaskarzony przepis,
natomiast usunigcie tego przepisu z systemu prawnego otworzy droge prawna do ochrony
ich interesow.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego przytaczyt si¢ do wniosku o odroczenie
rozprawy.

Po zarzadzeniu przerwy 1 naradzie Trybunat Konstytucyjny nie uwzglednit wniosku
o odroczenie rozprawy, podzielajac poglad wnioskodawcy, ze ochrona podstawowych
praw obywateli wymagaja rozstrzygnigcia sprawy konstytucyjnosci zaskarzonego
przepisu.

W toku rozprawy przedstawiciel wnioskodawcy podtrzymal wszystkie argumenty
zawarte we wniosku 1 z uwagi na tres¢ art. 137 pkt 4 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o
zmianie niektdrych ustaw okreslajacych kompetencje organdéw administracji publicznej - w
zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz.U. Nr 106, poz. 668 ze zm.), sprecyzowat
wniosek, ze wszedzie tam, gdzie jest mowa o “gminie”, nalezy rozumie¢, ze chodzi o
“jednostki samorzadu terytorialnego”. Wnidsl o uznanie zaskarzonego przepisu za
niekonstytucyjny.

Przedstawiciel Sejmu, podkreslajac zbiezno$¢ proponowanych zmian zaskarzonego
przepisu z wnioskiem Rzecznika Praw Obywatelskich, wnidst o uznanie poprzedniej
regulacji za zgodna z konstytucja.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymal pisemne stanowisko w sprawie i
wniost o stwierdzenie konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastgpuje:

1. Bedaca przedmiotem rozpoznania sprawa dotyczy tzw. pierwszenstwa nabycia
lokalu mieszkalnego, uregulowanego w art. 34 ust. 1 pkt 3 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomos$ciami. Jest ono aktualne w razie zbywania nieruchomosci
stanowiacych wlasno§¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego.
Generalnag zasada w tym wypadku jest przetargowy tryb zbywania nieruchomosci.
Jednakze w kilku przypadkach ustawa przewiduje wyjatek umozliwiajacy zbycie
nieruchomos$ci w drodze bezprzetargowe;.

Przepis normujacy tg¢ kwestig¢ brzmi:



“Art. 34. 1. W przypadku zbywania nieruchomos$ci osobom fizycznym 1 prawnym
pierwszenstwo w ich nabyciu przystuguje osobie, ktéra spetnia jeden z nastgpujacych
warunkow:

1) przystuguje jej roszczenie o nabycie nieruchomosci z mocy niniejszej ustawy lub
odrebnych przepisow,

2) jest poprzednim wtasdcicielem zbywanej nieruchomos$ci lub nastgpca prawnym
tego wlasciciela, jego adres jest znany, a nieruchomos¢ zostata przejeta przed dniem 5
grudnia 1990 r.,

3) jest najemca lokalu mieszkalnego, a najem zostal nawiazany przed dniem 12
listopada 1994 r. na podstawie decyzji administracyjnej o przydziale”.

Art. 36 ust. 6 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami w
brzmieniu ustalanym art. 137 pkt 17 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych
ustaw... (Dz.U. Nr 106, poz. 668 ze zm.) przyznaje wojewodzie (w odniesieniu do
nieruchomos$ci stanowiacych wlasno$¢ Skarbu Panstwa) i1 odpowiedniej radzie lub
sejmikowi (w odniesieniu do nieruchomosci stanowiacych wtasnos¢ jednostki samorzadu
terytorialnego), kompetencje do przyznania, odpowiednio w drodze zarzadzenia lub
uchwaty, pierwszenstwa w nabywaniu lokali ich najemcom lub dzierzawcom, ktéry nie sa
objeci art. 34 ust. 1 ustawy.

Analizujac art. 34 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami trzeba podkresli¢,
ze przepis ten w pewnym stopniu ogranicza swobod¢ zbywania nieruchomosci nalezacych
do Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. Ograniczenie to nie dotyczy
samej dopuszczalno$ci zbycia, ale wyboru nabywcy 1 trybu ustalania ceny.

Najemca, ktory nie skorzystat z przyznanego mu przez ten przepis pierwszenstwa,
nie przestaje by¢ najemca, gdyz zgodnie z art. 678 kc w razie zbycia rzeczy najgte] w
czasie trwania najmu, nabywca wstepuje w stosunek najmu na miejsce zbywcy. Inaczej
moéwiae: dotychczasowy stosunek najmu jest kontynuowany, mimo zmiany osoby
wynajmujacego.

Art. 34 ust. 1 pkt 3) ustawy ma na celu ulatwienie najemcy nabycia wlasnosci
zajmowanego przez niego lokalu, co umozliwia stabilizacj¢ jego sytuacji mieszkaniowej. Z
tekstu tego przepisu nie wynika wprawdzie, ze chodzi tylko o nabycie wlasnosci
dotychczas wynajmowanego przez najemcg lokalu, ale tylko taka interpretacja wydaje si¢
uzasadniona.

2. Przed rozstrzygnigciem wniosku bedacego przedmiotem rozpoznania Trybunatu
Konstytucyjnego celowe jest przedstawienie ewolucji przepisow o zbywaniu lokali.

Ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (tekst
jednolity z 1969 r. Dz.U. Nr 22, poz. 159 ze zm.) przewidywala sprzedaz m.in. domow
jednorodzinnych, matych domoéw mieszkalnych 1 domoéw wielomieszkaniowych. Dwa
pierwsze rodzaje budynkéw mogty by¢ sprzedawane osobom fizycznym lub spétdzielniom
budownictwa mieszkaniowego, natomiast domy wielomieszkaniowe tylko spotdzielniom
budownictwa mieszkaniowego (art. 12 ust. 1 pkt 1,21 3 w zw. z art. 14 ust. 1). W trybie
art. 13 ust. 1 tej ustawy sprzedawane mogty by¢ domy zamieszkane, jak rowniez domy
nowo wybudowane i nie oddane do uzytku. Zgodnie z art. 15" ust. 1, dodanym do tej
ustawy przez ustawg z dnia 16 lipca 1962 r. (Dz.U. Nr 27, poz. 193) lokale w domach
wielomieszkaniowych stanowiacych wiasnos¢ panstwa mogly by¢ sprzedawane tylko
najemcom tych lokali.

Na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. - Prawo lokalowe
(Dz.U. Nr 14, poz. 84) w domach stanowiacych wilasno§¢ Panstwa moglo nastapic
wyodrebnienie wlasnosci poszczeg6lnych lokali, jesli ich wlasno$¢ zostata przeniesiona na
rzecz 0sob fizycznych. Natomiast na mocy art. 24 ust. 1 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o
gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieruchomos$ci (Dz.U. Nr 22, poz. 99) mogty by¢



sprzedawane lokale w domach mieszkalnych i w domach wielomieszkaniowych (wraz z
udziatem we wspoluzytkowaniu wieczystym). Sprzedaz lokalu zajmowanego przez
najemc¢ w domu wielomieszkaniowym mogta by¢ dokonana tylko na rzecz tego najemcy
lub wskazanej przez niego osoby bliskiej stale z nim zamieszkujacej (art. 24 ust. 4).
Ustawa ta byta w nastgpnych latach kilkakrotnie nowelizowana. Na podstawie art. 21 ust.
7 tej ustawy (tekst jednolity z 1991 r. Dz.U. Nr 30, poz. 127) sprzedaz lokalu
zajmowanego przez najemcg lub dzierzawceg mogta nastapi¢ tylko na rzecz tego najemcy
lub dzierzawcy albo wskazanej przez niego osoby bliskiej stale z nim zamieszkujacej
(implikuje to bezprzetargowy tryb sprzedazy). Prawo pierwszenstwa w przypadku, gdy
przedmiotem zbycia jest nieruchomos$¢ przejgta na rzecz Skarbu Pafistwa, przyznano tez
bytym jej wiascicielom lub ich spadkobiercom (art. 33 ust. 4).

3. Przystepujac do oceny kwestionowanego przepisu z punktu widzenia wyrazonej w
art. 32 ust. 1 konstytucji zasady rownosci nalezy zauwazy¢, ze jako jedna z podstawowych
zasad panstwa prawnego byla ona wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu
Konstytucyjnego. W tym zakresie orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego pozostato
aktualne po wejsciu w zycie Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. (por. wyrok z 16
grudnia 1997 r., K. 8/97, OTK ZU Nr 5-6/1997, s. 502).

Nawiazujac do tego orzecznictwa Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze
“konstytucyjna zasada rownosci wobec prawa polega na tym, ze wszystkie podmioty
prawa (adresaci norm prawnych) charakteryzujace si¢ dana cecha istotna (relewantna) w
rOwnym stopniu maja by¢ traktowani réwno. A wigc bez zadnych réznicowan zaréwno
dyskryminujacych jak 1 faworyzujacych” (orzeczenie z 9 marca 1988 r., U. 7/87, OTK w
1988 1., poz. 1, s. 14, wielokrotnie powotywane w p6zniejszym orzecznictwie).

Chcac oceni¢ zasadno$¢ zarzutdw wskazujacych na naruszenie przez zaskarzony
przepis zasady roéwnosci nalezy najpierw zbadaé, czy istnieje jaka$ cecha wspdlna,
uzasadniajaca podobne traktowanie adresatow wskazanej normy prawnej (orzeczenie z 16
grudnia 1996 r., U. 1/96, OTK ZU Nr 6/1996, poz. 55 i cyt. tam orzecznictwo, orzeczenie
z 12 maja 1998 r., U. 17/97, OTK ZU Nr 3/1998, poz. 34 i cyt. tam orzecznictwo), ustali¢
kryterium, wedlug ktorego te podmioty zostaly przez kwestionowany przepis roznie
potraktowane, a nastgpnie rozwazy¢, czy ta odmienno$¢ jest uzasadniona (wyrok z 16
grudnia 1997 r. K. 8/97 OTK ZU Nr 5-6/1997, poz. 70).

W S$wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego cecha wspolna decydujaca o
podobienstwie danej grupy podmiotéw moze by¢ zarowno cecha faktyczna jak prawna, a
ustalenie jej istnienia dokonuje si¢ z uwzglednieniem tresci i celu przepisow, w ktérych
zawarta jest kontrolowana norma (K. 710/96, OTK ZU Nr 4/1996, s. 280). W
rozpoznawanej sprawie mamy do czynienia z grupa najemcow lokali mieszkalnych,
ktorych sytuacje prawna charakteryzuje specyfika drugiej strony stosunku najmu, a
mianowicie to, ze wynajmujacym jest jednostka samorzadu terytorialnego lub Skarb
Panstwa (art. 10 ust. 1 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami w
brzmieniu ustalonym art. 137 pkt 4 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych
ustaw... (Dz.U. Nr 106, poz. 668 ze zm.). To jest cecha, ktora wyodrgbnia w $Swietle
ustawy o gospodarce nieruchomosciami powyzsza kategori¢ najemcow sposrod ogotu osob
bedacych najemcami lokali mieszkalnych. Wbrew odmiennemu stanowisku Prokuratora
Generalnego mamy tu do czynienia z kategoria podmiotéw, ktore “mozna sprowadzi¢ do
wspolnego mianownika”, pomimo odmiennego trybu nawigzania tego stosunku i pomimo
roznic tresci praw 1 obowiazkdéw wynikajacych z poszczegdlnych stosunkéw najmu. Ten
fakt implikuje nakaz rownego traktowania zgodnie z art. 32 ust. 1 konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny dopuszcza mozliwo$¢ uznania za zgodne z konstytucja
odmienne traktowanie podmiotéw podobnych, o ile wystgpowanie kryterium, na podstawie
ktérego owo zroznicowanie jest dokonywane, mozna w $wietle zasad i1 wartosci



konstytucyjnych uzasadni¢ odpowiednio przekonywujacymi argumentami (wyrok z 16
grudnia 1997 r. K. 8/97, OTK ZU Nr 5-6/1997, poz. 70, wyrok z 24 lutego 1998 r., SK
4/98, OTK ZU Nr 2/1998, poz. 24).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ustalono katalog warunkow, ktore w
swietle zasady rowno$ci musi spetnia¢ wspomniane kryterium:

- po pierwsze - musi ono mie¢ charakter relewantny, czyli musi pozostawaé¢ w
bezposrednim zwiazku z celem i zasadnicza tresScia przepisow, w ktorych zawarta jest
kontrolowana norma oraz ma shuzy¢ realizacji tego celu i tresci. Innymi stowy -
wprowadzone zr6znicowania musza mie¢ charakter racjonalnie uzasadniony. Nie wolno
ich dokonywa¢ wedtug dowolnie ustalonego kryterium (orzeczenie z 12 grudnia 1994 r.,
K. 3/94, OTK w 1994 r. cz. 11, poz. 42),

- po drugie - kryterium to musi mie¢ charakter proporcjonalny. Oznacza to, ze waga
interesu, ktoremu ma stuzy¢ réoznicowanie sytuacji adresatdow normy, musi pozostawa¢ w
odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktore zostang naruszone w wyniku nierdwnego
potraktowania podmiotoéw podobnych,

- po trzecie - kryterium to musi pozostawa¢ w zwiazku z zasadami, warto$ciami i
normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych
(np. orzeczenie z 23 pazdziernika 1995 r., K. 4/95, OTK w 1995 r. cz. 11, s. 93).

Rowno$¢ wobec prawa nie zakazuje bowiem rdznicowania sytuacji prawnej
adresatow danej normy, ale - jak podkreslono juz w orzecznictwie Trybunatlu
Konstytucyjnego — “zaktada ona réwnoczesnie zasadno$¢ wyboru takiego a nie innego
réznicowania podmiotow prawa; oznacza uznanie tej a nie innej cechy za istotna, a tym
samym za uzasadniong w regulowanej dziedzinie” (np. orzeczenie z 4 lutego 1997 r., P.
4/96, OTK ZU Nr 1/1997 r.).

4. W przedmiotowe] sprawie kryterium rozrdzniajacym podmioty, ktérym ustawa
przyznaje omawiane pierwszenstwo jest tryb nawigzania stosunku najmu oraz data jego
nawigzania. Analizie pod wzgledem zgodnosci z konstytucja Trybunat poddat najpierw
kryterium trybu nawiazywania stosunku najmu. Polega ono na tym, ze pierwszenstwo
nabycia przystuguje najemcy tylko, jezeli najem zostal nawigzany na podstawie decyzji
administracyjnej o przydziale.

Jak juz zostato stwierdzone, jednym z warunkéw, jakie musi spetnia¢ kryterium
bedace podstawa dla odmiennego traktowania podmiotow, jest jego relewantnos$¢, czyli
bezposredni zwiazek z celem 1 treScia przepisow, w ktorych zostalo zawarte.
Faworyzowanie najemcow, ktoérzy nawiazali stosunek najmu na podstawie decyzji
administracyjnej o przydziale nie jest zgodne z charakterem pierwszenstwa okre§lonego w
zaskarzonym przepisie. Wprowadzenie tej instytucji mialo na celu umozliwienie pewne;j
kategorii podmiotdéw, ze wzgledu na ich sytuacj¢ faktyczna i prawna, nabycia wlasnosci
lokalu mieszkalnego w pierwszej kolejnosci, a wigc z wyprzedzeniem innych nabywcow.
Nie mozna nakaza¢ ustawodawcy, aby przyznat takie uprawnienie tej a nie innej kategorii
podmiotoéw. Jednakze nalezy wymagac¢ od niego racjonalnos$ci w przyznawaniu uprawnien,
aby nie dochodzito do naruszania zasad konstytucyjnych, m.in. zasady rownosci.
Przyznane uprawnienie nie moze prowadzi¢ do nieuzasadnionego faworyzowania jednych
podmiotéw a dyskryminowania innych. A takie naruszenie ma miejsce w analizowanym
przypadku, przez wyodrebnienie z kategorii najemcow lokali mieszkalnych stanowiacych
wiasno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego tych, ktérzy nawiazali
stosunek najmu na podstawie decyzji administracyjnej o przydziale. W $wietle ustawy o
gospodarce gruntami oraz obowiazujacych poprzednio przepisow o najmie lokali
odmienne traktowanie najemcéw w zalezno$ci od trybu nawigzania stosunku najmu, czyli
w zaleznos$ci kryterium czysto formalnego, nie da si¢ usprawiedliwi¢. Tym bardziej, iz
wbrew pozorom, za tym kryterium nie ida skutki materialnoprawne, ktore bytyby wtasciwe



tylko 1 wytacznie dla tej kategorii osob. Trybunal Konstytucyjny nie zgadza sig¢ z
twierdzeniem Prokuratora Generalnego, jakby kwestionowane zréznicowanie uzasadniaty
warunki, ktore musial spetnia¢ najemca w ramach szczegoélnego trybu najmu, a ktérych
najemca umowny nie musial spetniaé. Szczegdlnie jezeli przyjmie sig, iz moéwiac o
szczegoOlnym trybie najmu Prokurator Generalny miat na mysli nie tylko przepisy ustawy -
Prawo lokalowe z 1974 r., ale wszelkie przepisy dotyczace najmu na podstawie decyzji
administracyjnej o przydziale.

Decyzja administracyjna jako podstawa nawiazywania stosunku najmu lokalu (tzw.
przydzial) zostata wprowadzona przepisami dekretu z dnia 21 grudnia 1945 r. o publiczne;j
gospodarce lokalami i kontroli najmu (Dz.U. z 1946 r. Nr 4, poz. 27), obowiazujacego od
dnia ogloszenia, tj. od 13 lutego 1946 r. Zgodnie z tym dekretem publiczna gospodarka
lokalami zostata wprowadzona w Warszawie, tLodzi, Gdansku, Lublinie, Krakowie,
Katowicach 1 Poznaniu, a Rada Ministrow zostala upowazniona do jej wprowadzenia w
drodze rozporzadzenia w innych miastach i gminach wiejskich. Ten sposob nawiazywania
stosunku najmu przewidywaly wydane w nastgpnych latach ustawy, w szczegodlnos$ci
Prawo lokalowe z 30 stycznia 1959 r. (Dz.U. Nr 10, poz. 159; tekst jednolity z 1962 r. Nr
47, poz. 227) i Prawo lokalowe z 10 kwietnia 1974 r. (Dz.U. Nr 14, poz. 84, tekst jednolity
z 1983 r. Nr 11, poz. 55 1 z 1987 r. Nr 30, poz. 165). Ta ostatnia ustawa zostata 12
listopada 1994 r. uchylona przez ustawg z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali i dodatkach
mieszkaniowych (Dz.U. Nr 105, poz. 509). Zgodnie z art. 56 ust. 1 tej ostatniej ustawy
stosunki najmu nawiazane na podstawie decyzji administracyjnej o przydziale nie tylko
pozostaly w mocy, ale - nawet jezeli przydzial nastapil na czas oznaczony - ulegaly
przeksztalceniu w najem na czas nieoznaczony. Wspomniane wyzej ustawy o prawie
lokalowym z 1959 r. i z 1974 r. dopuszczaly takze nawiazanie najmu na podstawie
umowy. Mozliwos$¢ ta byla aktualna tylko w stosunkowo waskim zakresie, a mianowicie
co do lokali pozostajacych poza zakresem publicznej gospodarki lokalami lub (od 1974 r.)
szczegblnego trybu najmu.

Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 18 lipca 1988 r. w sprawie zasad
1 trybu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych (Dz.U. Nr 27, poz. 187) - wydanego na
podstawie art. 54 ust. 2 ustawy z dnia 10 kwietnia 1974 r. - Prawo lokalowe - kryteria,
jakim miaty odpowiadaé osoby ubiegajace si¢ o przydziat lokalu na podstawie decyzji
administracyjnej byly takie same, jak kryteria obowiazujace w miejscowosciach, w
ktorych nie obowiazywat szczegdlny tryb najmu lokali. Stosownie bowiem do § 3 w
zwiazku z § 1 tego rozporzadzenia - przy wynajmowaniu lokali w budynkach
zarzadzanych przez (jednostki okreslone w art. 25 ust. 1 ustawy - Prawo lokalowe) organy
gminy lub utworzone w tym celu przedsigbiorstwa badz inne panstwowe lub komunalne
jednostki organizacyjne, obowiazywato odpowiednie stosowanie przepisow odnoszacych
si¢ do lokali mieszkalnych pozostajacych w dyspozycji terenowych organéw administracji
panstwowej o wlasciwosci szczegdlnej do spraw lokalowych.

Z punktu widzenia art. 56 ust. 1 ustawy z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali
mieszkalnych 1 dodatkowych mieszkaniowych sytuacja prawna najemcoOw jest zatem
identyczna niezaleznie od tego, czy najem zostal nawigzany na podstawie decyzji
administracyjnej o przydziale, czy na podstawie innego tytulu prawnego przed
wprowadzeniem w danej miejscowosci publicznej gospodarki lokalami albo szczegdlnego
trybu najmu.

Oceniajac przyjete w zaskarzonym przepisie zroznicowanie sytuacji prawnej
podmiotéw podobnych podkresli¢ tez nalezy, ze przepisy dotyczace najmu (zardwno
nawigzanego na podstawie decyzji administracyjnej o przydziale, jak nawiazywanego w
inny sposob) nie uzasadniaja przyznania najemcy jakichkolwiek szczegolnych uprawnien
dotyczacych nabycia wlasnosci wynajmowanego lokalu. Uprawnienia takie nie naleza do



treSci stosunku najmu 1 wynikaja z odrebnych przepiséw dotyczacych zbywania
nieruchomosci nalezacych do Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego.

5. Kolejnym, przyjmowanym w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
warunkiem, ktéremu powinno odpowiada¢ kryterium uzasadniajace zroéznicowanie
podmiotow, jest warunek proporcjonalnosci. Uprzywilejowane traktowanie najemcow,
ktorzy weszli w stosunek najmu na podstawie decyzji jest charakterystyczne dla
poprzedniego ustroju, kiedy o przydziale mieszkania czgsto decydowaty kryteria okreslone
W sposob ogolny i pozostawiajacy organom wydajacym przydziaty szeroki zakres
dowolnosci. Np. wedlug art. 4 dekretu z 21 grudnia 1945 r. o publicznej gospodarce
lokalami i kontroli najmu (Dz.U. z 1946 r. Nr 4, poz. 27) prawo uzyskania przydziatu
mialy tylko osoby, ktorych zawdd, wykonywana praca lub zajmowane stanowisko
wymagato zamieszkania w danej miejscowosci. Podobnie ogdlnie okreslone przestanki
otrzymania przydzialu przewidywat art. 32 ust. 1 ustawy z 30 stycznia 1959 r. - Prawo
lokalowe (tekst jednolity z 1962 r. Nr 47, poz. 227), méwiacy o funkcji spoleczne;j,
zawodzie, wykonywanej pracy lub odbywanych studiach. Z kolei art. 28 ust. 1 prawa
lokalowego z 10 kwietnia 1974 r. (Dz.U. Nr 14, poz. 84) dopuszczatl wydanie decyzji o
przydziale lokalu mieszkalnego tylko osobie, “ktorej warunki zamieszkania i sytuacja
materialna uzasadniaja przydzial”, pozostawiajac blizsze okre§lenie  sytuacji
uzasadniajacej przydzial regulacjom podustawowym. W zmienionych warunkach
ustrojowych trudno wskaza¢ powodd, ktory mialby uzasadnia¢ tylko ochrong interesu
najemcoOw zajmujacych lokal mieszkalny na podstawie decyzji administracyjnej i
pozbawienie tej ochrony innych najemcéw lokali mieszkalnych w budynkach nalezacych
do Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego i1 ktéry uzasadnialby
zrdéznicowanie ich sytuacji prawnej. Z tych przyczyn nie mozna przyjetego kryterium
uznac za proporcjonalne.

6. Nie wystgpuje roéwniez trzecie kryterium, ktére uzasadnialoby odmienne
traktowanie podmiotow podobnych, a mianowicie wskazanie na inne wartosci, zasady lub
normy konstytucyjne. Przeciwnie: przyznanie najemcom pierwszenstwa do nabycia
wlasno$ci zajmowanego przez nich lokalu mozna odczyta¢ takze jako sposob popierania
dzialan obywateli zmierzajacych do uzyskania wilasnego mieszkania (art. 75 wust. 1
konstytucji). Wymieniony przepis konstytucji naktada obowiazek popierania takich
dziatan na wszystkie wiladze publiczne, a wigc rowniez na organy samorzadu
terytorialnego.

Samo formalne tylko kryterium trybu nawigzania stosunku najmu, jako nie
pociagajace za soba wlasciwych mu merytorycznych konsekwencji, prowadzi do
naruszenia zasady réwnosci najemcoOw lokali mieszkalnych. Innymi slowy - poniewaz w
takiej samej sytuacji faktycznej i prawnej znajduja si¢ najemcy lokali na podstawie
roznych zdarzen prawnych, przeto sam tryb powstania stosunku najmu nie moze by¢
kryterium réznicujacym ich sytuacj¢ prawna W konkluzji Trybunat Konstytucyjny
stwierdza, iz takie uregulowanie narusza wyrazona w art. 32 ust. 1 konstytucji zasade
réwnosci.

Trybunat Konstytucyjny podziela poglad Rzecznika Praw Obywatelskich, iz
przyznana wojewodzie 1 odpowiedniej radzie lub sejmikowi jednostki samorzadu
terytorialnego kompetencja do rozszerzenia pierwszenstwa na inne kategorie najemcow ze
wzgledu na swa fakultatywno$¢ nie niweluje nierownosci wystepujacej wskutek regulacji
zawartej w art. 34 ust. 1 pkt 3) zaskarzonej ustawy.

7. Rzecznik Praw Obywatelskich zaskarza jeszcze jedno kryterium bgdace w §wietle
art. 34 ust. 1 pkt 3) ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami podstawa odmiennego
traktowania najemcoéw lokali mieszkalnych. Jest to kryterium dotyczace daty nawiazania
najmu. Tylko najemcom, ktorych stosunek najmu zostal nawigzany przed 12 listopada



1994 r. przystuguje (przy spethieniu takze poprzednio omowionego kryterium)
pierwszenstwo nabycia lokali mieszkalnych. Nalezy zatem rozwazy¢, czy rozne
traktowanie najemcéw lokali mieszkalnych w zalezno$ci od momentu, w ktoérym zostat
nawiazany najem, jest zgodne z wyrazona w art. 32 ust. 1 konstytucji zasada rownosci.

Data 12 listopada 1994 r., wymieniona w art. 34 ust. 1 pkt 3) ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, pokrywa si¢ z data wejsScia w zycie ustawy z 2 lipca 1994 r. o najmie
lokali i dodatkach mieszkaniowych. Zbadanie konstytucyjnosci tego rozroznienia zalezy
od analizy zwiazku, jaki zachodzi migdzy mozliwoscia skorzystania z pierwszenstwa
nabycia lokalu mieszkalnego od Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego, 1
postanowieniami ustawy o najmie lokali mieszkalnych 1 dodatkach mieszkaniowych.
Wprawdzie ta ostatnia ustawa decyduje o charakterze i tre$ci pierwszego kryterium, na
podstawie ktorego ma dojs¢ do rdéznicowania sytuacji prawnej najemcoéw, tj. trybu
nawiazania stosunku najmu, ale trudno jej regulacje odnie$s¢ do zasad gospodarowania
nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa 1 jednostek samorzadu terytorialnego, a w
szczegblnosci do wyznaczenia komu przystuguje omawiane pierwszenstwo. Swiadczy to o
braku relewantnos$ci badanego kryterium, ktorego nie mozna w zaden sposob odnies¢ do
celow ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Nie wiadomo tez jaki interes najemcow,
ktorzy weszli w stosunek najmu przed 12 listopada 1994 r., chroni wzmiankowane
kryterium, interes ktory nie bylby réwnoczesnie istotny dla najemcow, ktérzy nawiazali
stosunek najmu po tej dacie. Niewatpliwie nie chodzi tu bowiem o czasokres trwania
stosunku najmu, a wigc o dtugos¢ okresu dzielacego date nawigzania stosunku najmu od
daty zbycia nieruchomosci, w ktorej znajduje si¢ wynajety lokal.

Biorac pod uwage powyzsze wnioski Trybunal Konstytucyjny uznaje, ze kryterium
momentu nawiazania stosunku najmu, jako okoliczno$¢ uzasadniajaca odmienne
traktowanie  poszczegdlnych  kategorii najemcéOw nie posiada cech, ktore
usprawiedliwiatyby przyznanie nierownej pozycji prawnej najemcom lokali mieszkalnych
w budynkach nalezacych do Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, iz regulacja zawarta w art. 34 ust. 1 pkt 3)
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami wylaczajaca pierwszenstwo w nabyciu lokalu
mieszkalnego przez najemcé4w lokali mieszkalnych, ktérych stosunek najmu nie zostat
nawiazany przed 12 listopada 1994 r. na podstawie decyzji administracyjnej o przydziale,
narusza zasadg roéwnosci wyrazona w art. 32 ust. 1 konstytucji oraz pozostajaca z nia w
scistym zwiazku zasadg sprawiedliwos$ci spotecznej, ktorej urzeczywistnienie nakazuje art.
2 konstytucji.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



