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WYROK
z dnia 29 pazdziernika 2010 r.
Sygn. akt P 34/08"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Maria Gintowt-Jankowicz — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Mirostaw Granat

Ewa Letowska — sprawozdawca

Mirostaw Wyrzykowski,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w
dniu 29 pazdziernika 2010 r., pytania prawnego Sadu Rejonowego dla Warszawy-
Mokotowa w Warszawie:

czy art. 35 ust. 4' ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o spotdzielniach

mieszkaniowych (Dz. U. z 2003 r. Nr 119, poz. 1116, ze zm.), wprowadzony

ustawa z dnia 14 czerwca 2007 r. o zmianie ustawy o spoldzielniach

mieszkaniowych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 125,

poz. 873), jest zgodny z art. 2, art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 64 ust. 3, art. 64

ust. 2, art. 165 ust. 1 1 2 oraz art. 167 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolite]

Polskiej,

orzeka:

Artykul 35 ust. 4! ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o spoéldzielniach
mieszkaniowych (Dz. U. z 2003 r. Nr 119, poz. 1116, z 2004 r. Nr 19, poz. 177 i Nr 63,
poz. 591, z 2005 r. Nr 72, poz. 643, Nr 122, poz. 1024, Nr 167, poz. 1398 i Nr 260, poz.
2184,z 2006 r. Nr 165, poz. 1180, z 2007 r. Nr 125, poz. 873, z 2008 r. Nr 235, poz. 1617
oraz z 2009 r. Nr 65, poz. 545, Nr 117, poz. 988, Nr 202, poz. 1550 i Nr 223, poz. 1779),
dodany przez art. 1 pkt 29 lit. b ustawy z dnia 14 czerwca 2007 r. o zmianie ustawy o
spoldzielniach mieszkaniowych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr
125, poz. 873, z 2008 r. Nr 235, poz. 1617 oraz z 2009 r. Nr 117, poz. 988 1 Nr 223, poz.
1779), jest niezgodny z art. 2, a przez to z art. 64 ust. 2, art. 64 ust. 3 w zwigzku z art.
31 ust. 3, art. 165 ust. 1i 2 oraz art. 167 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Sad Rejonowy dla Warszawy Mokotowa w Warszawie XVI Wydziat Cywilny
postanowieniem z 31 marca 2008 r. przedstawil pytanie prawne, czy art. 35 ust. 4' ustawy

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 4 listopada 2010 r. w Dz. U. Nr 207, poz. 1373.



z dnia 15 grudnia 2000 r. o spotdzielniach mieszkaniowych (Dz. U. z 2003 r. Nr 119, poz.
1116, ze zm.; dalej: u.s.m.), wprowadzony ustawa z dnia 14 czerwca 2007 r. o zmianie
ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U.
Nr 125, poz. 873; dalej: ustawa zmieniajaca z 2007 r.), jest zgodny z art. 2, art. 31 ust. 3 w
zwiazku z art. 64 ust. 3, art. 64 ust. 2, art. 165 ust. 112 i art. 167 ust. 2 Konstytucji.

1.1. Pytanie prawne zostalo przedstawione w zwiazku ze sprawa z wniosku
spotdzielni mieszkaniowej o stwierdzenie nabycia wlasnosci nieruchomosci przez
zasiedzenie (pytanie dotyczylo trzech wnioskoéw dotyczacych réznych nieruchomosci) na
podstawie art. 35 ust. 4' u.s.m., zgodnie z ktorym spotdzielnia mieszkaniowa, ktora w dniu
5 grudnia 1990 r. byla posiadaczem nieruchomosci gruntowej, stanowiacej wlasnos¢
Skarbu Panstwa albo gminy, albo gdy wtasciciel tej nieruchomos$ci pozostaje nieznany,
pomimo podjetych staran o jego ustalenie, i przed tym dniem, na podstawie pozwolenia na
budowg 1 decyzji lokalizacyjnej spotdzielnia ta wybudowata budynek, nabywa wilasnosc¢ tej
nieruchomosci przez zasiedzenie.

1.2. Uzasadnienie pytania prawnego zostato oparte na nastepujacych argumentach:

1.2.1. Trybunat Konstytucyjny w dotychczasowym orzecznictwie poddawat
analizie instytucj¢ zasiedzenia na tle jej zgodnosci z art. 2 Konstytucji, wskazujac, ze istota
tej instytucji polega na nabyciu prawa wlasnosci rzeczy w nastgpstwie posiadania
samoistnego przez okreslony w ustawie czas. Jako uzasadnienie zgodnosci z Konstytucja
tej instytucji podkreslano, ze do nabycia wlasno$ci przez zasiedzenie niezbgdne jest
wykazanie posiadania danej rzeczy przez okreslony czas, przy uwzglednieniu, iz przed
jego uptywem wiladciciel ma zagwarantowana mozliwo$¢ odzyskania swej rzeczy. W
judykaturze i doktrynie na tle przepisow dotyczacych zasiedzenia podkresla sig, ze do
nabycia wlasno$ci konieczna jest jednolita kwalifikacja zdarzenia ciaglego (stanu
posiadania), jako zdolnego wywrze¢ taki wlasnie skutek. Innymi stowy — aby zasiedzenie
bylo dopuszczalne, skutek ten musi by¢ uznawany przez ustawg obowiazujaca w ciagu
catego terminu zasiedzenia.

Zgodnie z literalnym brzmieniem art. 35 ust. 4' u.s.m. wylaczone zostalo prawo
obrony wiasciciela nieruchomosci okreslonej w tym przepisie przed utrata prawa wlasnosci
nieruchomos$ci, na ktorej spotdzielnia mieszkaniowa, bgdaca 5 grudnia 1990 r. jej
posiadaczem, przed tym dniem wybudowata budynek w oparciu o decyzjg lokalizacyjna i
pozwolenie na budowg. Spotdzielnia mieszkaniowa spelniajaca przestanki okreslone w art.
35 ust. 4' u.s.m. nabywa z chwila wejscia ustawy w zycie whasnoé¢ nieruchomosci przez
zasiedzenie. Zatem jest to nabycie w sposob pierwotny 31 lipca 2007 r., a rola sadu jest -
po stwierdzeniu wystgpowania przestanek zawartych w art. 35 ust. 4' u.s.m. — wydanie
deklaratoryjnego postanowienia o nabyciu prawa wlasnosci. W konsekwencji naruszona
zostatla zasada panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) przez wprowadzenie przepisu
wywolujacego skutki w chwili jego wejscia w Zycie, bez zastosowania odpowiedniego
przedzialu czasowego (od chwili jego wejscia w zycie do chwili wywotania przez niego
skutkbw prawnych) umozliwiajacego obrong prawa wlasnosci dotychczasowemu
wilascicielowi, innymi stowy — bez odpowiednich przepisow przejsciowych.

Artykut 35 ust. 4' u.s.m. budzi takze watpliwosci co do jego zgodnosci z art. 2
Konstytucji, a mianowicie wymaganiem, by system prawny byl spdjny, wewnetrznie
niesprzeczny, spelnial wymagania okreslonos$ci. Przepis ten kreuje zupetnie odmienne
przestanki nabycia wlasno$ci przez zasiedzenie od przepiséw art. 172-176 k.c. Literalne
brzmienie i kategoryczne sformutowanie art. 35 ust. 4' u.s.m. wyklucza zastosowanie
przepisoéw k.c. o zasiedzeniu normowanym w k.c. W szczegolnosci art. 35 ust. 4' u.s.m.
wymaga wykazania posiadania nieruchomo$ci w okreslonym dniu, nie stanowiac, czy



konieczne jest wykazanie posiadania samoistnego, czy tez wystarczy posiadanie zalezne;
nie wymaga takze posiadania przez okreslony czas. Przepis ten de facto kreuje instytucje
konkurencyjna do instytucji zasiedzenia w k.c., wywotujaca te same skutki. Pozbawienie
wlasciciela mozliwo$ci obrony jego praw, brak koniecznosci wykazania si¢ okre§lonym
czasem posiadania, jak rowniez jego samoistnosci zbliza kwestionowana regulacj¢ do
uwlaszczenia spotdzielni bedacych posiadaczami nieruchomosci w okres$lonej dacie.

Analizujac art. 35 ust. 4' u.s.m., nalezy zauwazy¢, ze przepis ten wskazuje, iz
zasiedzeniu podlega ,,nieruchomos$¢, na ktorej spotdzielnia wybudowala budynek™, ale nie
precyzuje, czy zasiedzenie ma dotyczy¢ ,,dziatki”, na ktérej posadowiony jest budynek,
czy jakiej$ szerszej powierzchni, czy tez nieruchomo$ci w rozumieniu przepisow o
ksiggach wieczystych. Nie stanowi tez, co w sytuacji, w ktorej na danym terenie
posadowionych zostato kilka budynkéw, czy co w sytuacji, w ktorej spotdzielnia po 5
grudnia 1990 r. utracita wtadztwo nad nieruchomoscia, na ktorej posadowita budynek, w
czesci — czy rowniez ta czes$¢ jest objeta dyspozycja przepisu.

Niespojnosé regulaciji ujawnia sie takze przy poréwnaniu tresci art. 35 ust. 4' i art.
35 ust. 1 u.s.m., w ktérym wystepuja podobne przestanki, jednakze przepis ten nie okresla,
iz nabycie wlasno$ci nastgpuje przez zasiedzenie — w sposOb pierwotny, a stanowi o
przystlugujacym spotdzielni mieszkaniowej roszczeniu o nabycie wlasnosci dziatki
budowlanej stanowiacej wlasno$é¢ gminy za wynagrodzeniem. Art. 35 ust. 4' u.s.m. narusza
ponadto wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasad¢ sprawiedliwo$ci spotecznej. Analizujac
skutki, jakie kwestionowany przepis wywota w sferze prawnej gminy, wskaza¢ nalezy na
utrat¢ prawa wlasnosci (w stosunku do wszystkich wiascicieli, przeciw prawu ktérych
dziala rozwazana instytucja) oraz roszczen o zaplatg¢ rocznej naleznosci z tytutu
uzytkowania wieczystego lub wartosci z tytulu sprzedazy nieruchomosci objetych art. 35
ust. 4" usm. na wolnym rynku (co dotyczy tylko wlascicieli — podmiotow
publicznoprawnych). Podmioty publicznoprawne, utraciwszy dochody z tytulu
uzytkowania wieczystego, poszukiwac beda ich innych zrédet na pokrycie niezmienionych
zadan. Skutki tego przepisu to przejScie prawa wlasnosci pafstwa 1 gmin w rgce
ograniczonego kregu podmiotow. Wiasno$¢ komunalna zostata przyznana gminom na cele
publiczne, w szczegdlnos$ci na zaspokojenie zbiorowych potrzeb wspdlnoty.

1.2.2. Art. 35 ust. 4' u.s.m. wywoluje watpliwosci co do jego zgodnosci z art. 31
ust. 3 w zwiazku z art. 64 ust. 3 Konstytucji. Wskazany przepis stanowi, ze spotdzielnia
nabywa wlasno$¢ ,,nieruchomos$ci”, a zatem nie tylko dziatki budowlanej, na ktorej
posadowiony jest budynek przez nia wybudowany, ale calej nieruchomosci, cho¢by byta
za duza na potrzeby stojacych tam budynkéw albo gdyby na tej nieruchomosci staly
budynki wybudowane tam przez kogo$ innego. Ingerencja ustawodawcy w prawo
przystugujace gminom nie znajduje tu uzasadnienia ze wzgledu na porzadek publiczny i
szeroko ujmowany interes spoteczny. Art. 35 ust. 4' u.s.m. uzaleznia nabycie whasnosci
nieruchomos$ci od wybudowania na niej budynku, nie precyzujac przy tym, czy chodzi o
budynek przeznaczony na cele mieszkaniowe, czy tez gospodarcze.

Nalezy tez bra¢ pod uwage, ze w stanie prawnym poprzedzajacym wejscie w zycie
art. 35 ust. 4' u.s.m. spotdzielnia miata mozliwo$é nabycia prawa wiasnosci dziatek gruntu,
na ktérych wybudowata budynki, jednak nabycie miato charakter wtérny i nastgpowato za
wynagrodzeniem. Uwzgledniato to zarowno interes spotdzielni, jak i dotychczasowego
wlasciciela. W S$wietle tego kwestionowany przepis nie spelnia tez wymagania
koniecznosci.

Ponadto argumenty uzasadniajace naruszenie art. 2 Konstytucji sa aktualne takze
co do naruszenia art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Art. 35 ust. 4' u.s.m. zostal wprowadzony jako poprawka podczas drugiego
czytania. Lakoniczne uzasadnienie tej poprawki, brak odniesienia do pozycji prawnej gmin



1 miejsca proponowanego przepisu w systemie prawnym wskazuja, ze w toku prac
legislacyjnych nie podano w istocie takiego uzasadnienia, ktére usprawiedliwiatoby
wprowadzenie tego przepisu do porzadku prawnego.

1.2.3. Art. 35 ust. 4' u.s.m. budzi watpliwosci co do jego zgodnosci z art. 64 ust. 2
Konstytucji na ptaszczyznie poréwnania sytuacji réznych grup wiascicieli: odmienne
przestanki nabycia wlasnos$ci przez zasiedzenie odnosza si¢ do gruntow nalezacych do
0sob fizycznych, a odmienne do gruntow Skarbu Panstwa, gminy i oséb nieznanych. W
tym drugim wypadku kwestionowana regulacja w zasadzie wylacza ochrong wtascicieli.
Szczegblny charakter wlasnosci samorzadowej lub panstwowej nie moze usprawiedliwiac¢
pozbawienia prawa wlasnosci bez rzeczowego rozwazenia skutkow takiej regulacji, jak
zawarta w art. 35 ust. 4' u.s.m., w konsekwencji kreowaé pozycji statusu wiasciciela -
gminy w zupetnie odregbny sposob od statusu wiasciciela - prywatnego podmiotu prawa.

1.2.4. Art. 35 ust. 4' u.s.m. narusza art. 165 ust. 1 i 2 Konstytucji. Dotyczy on
sktadnikéw mienia komunalnego (nieruchomos$ci bedacych wiasnoscia gminy, na ktorych
spotdzielnia wybudowata przed 5 grudnia 1990 r. budynek) nieprzeznaczonych do
bezposredniego zaspokajania potrzeb ludno$ci, lecz stanowiacych majatek gminy, z
ktérego dochdd przeznaczony winien by¢ na realizacje zadan wlasnych samorzadu.
Regulacja zawarta w art. 35 ust. 4' u.s.m. jest nadmierna ingerencja ustawodawcy w prawo
wiasnosci gmin, w istocie oznacza ona odjgcie gminom wilasno$ci pewnej kategorii dobr.

Co prawda ingerencja ustawodawcy w sfer¢ wlasnosci publicznej jest
dopuszczalna i nie stanowi wywlaszczenia w rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji, jednak
ingerencja taka nie moze mie¢ charakteru absolutnego, znajdowa¢ musi usprawiedliwienie
w wartosciach konstytucyjnych. Tymczasem ustawodawca przyznaje uprzywilejowana
pozycje spotdzielniom mieszkaniowym — niezaleznie od celu 1 przeznaczenia
nieruchomos$ci, na ktorych spoldzielnie dokonaly zabudowy — w stosunku do gmin.
Zachowuja tu ponadto aktualno$¢ argumenty wskazujace na naruszenie art. 2 Konstytucji
oraz zasady proporcjonalnosci.

1.2.5. Art. 35 ust. 4' u.s.m. narusza tez art. 167 Konstytucji. Kwestionowanego
przepisu nie sposob traktowaé jako podstawy prawnej dla proceséw przeksztatcen
wiasnosciowych, gdyz nie jest aktem generalnym prywatyzacji czy denacjonalizacji.
Przepis ten nie zostat tez podyktowany potrzebami wynikajacymi z przemian ustrojowych
panstwa. Wobec przebiegu prac legislacyjnych trudno wskaza¢ ratio tego przepisu. Przepis
ten natomiast pozbawia gminy cze$ci ich dochodow wlasnych, wykluczajac jakiekolwiek
kompensowanie powstatego uszczerbku.

2. Sejm, w pismie swego Marszatka z 9 czerwca 2009 r., zajal stanowisko, ze art.
35 ust. 4' u.s.m., dodany przez art. 1 pkt 29 lit. b ustawy zmieniajacej z 2007 r., w zakresie,
w jakim przewiduje zasiedzenie nieruchomos$ci gruntowej stanowiacej wiasnos¢ gminy,
jest niezgodny z art. 2, art. 165 ust. 1 i 2 oraz z art. 167 ust. 2 Konstytucji oraz nie jest
niezgodny z art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 64 ust. 3 1 art. 64 ust. 2 Konstytucji.

2.1. Przede wszystkim Sejm stwierdzil, Ze interpretacja sadu, w mysl ktorej
wymagane jest posiadanie przez spotdzielnie gruntu jedynie 5 grudnia 1990 r., a nie w dniu
wystapienia z wnioskiem o zasiedzenie, jest zbyt daleko idaca. Konieczno$¢ posiadania
gruntu réwniez w tej drugiej dacie wydaje si¢ oczywista (zwlaszcza ze spotdzielnia
wzniosta na tym gruncie budynek).

Wskazal tez, ze niejasno$¢ i nieprecyzyjnos$¢ przepisu nie oznacza sama przez si¢
jego niekonstytucyjnosci, jezeli moze on zosta¢ wylozony na poziomie ustawowym w
sposob zgodny z zasadami 1 warto§ciami konstytucyjnymi. Zdaniem Sejmu, powolywanie



si¢ przez sad na zasadg¢ zaufania obywateli do panstwa i prawa, w sytuacji gdy
poszkodowanym jest Skarb Panstwa i gminy, nie jest zbyt trafne.

Sejm stwierdzit ponadto, ze art. 64 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji nie jest
wlasciwym wzorcem kontroli w odniesieniu do gmin, gdyz dla ochrony ich mienia
decydujace znaczenie ma art. 165 ust. 1 1 art. 167 Konstytucji.

2.2. Poza tym uzasadnienie stanowiska Sejmu zostalo oparte na nastgpujacych
argumentach:

2.2.1. Naruszenia art. 2 Konstytucji nalezy upatrywa¢ w uchybieniu zasadzie
przyzwoitej legislacji (niejasno$ci rozwiazan przyjetych w art. 35 u.s.m. 1 naruszenie
spdjnosci systemu prawa). Natomiast zawarta w zaskarzonym przepisie ustawy instytucja
zasiedzenia, ktora ma okreslony cel oraz przestanki do tego celu dostosowane, moze
budzi¢ watpliwosci w konteks$cie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 14 grudnia 2005 .
(sygn. SK 61/03). Ustawodawca postuzyt si¢ niewlasciwa instytucja prawna dla realizacji
zamierzonych celow.

Mozliwo$¢ zasiedzenia nieruchomosci przez spotdzielni¢ mieszkaniowa pojawita
si¢ juz w pierwotnej wersji ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych w art. 35 ust. 4.
Dotyczyta ona (i nadal dotyczy, zgodnie z obecnym ust. 4) jednak wytacznie sytuacji, gdy
nieruchomo$¢ miala nieuregulowany stan prawny w rozumieniu art. 113 ust. 6 ustawy z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz.
2603, ze zm.). Zasiedzenie nastgpuje w wypadku spetnienia przestanek, o ktérych mowa w
ust. 1 tego artykulu, a wigc posiadania przez spotdzielni¢ gruntdow w dniu 5 grudnia 1990 r.
1 wybudowania przed tym dniem budynkéw lub innych urzadzen trwale zwiazanych z
gruntami na podstawie pozwolenia na budowe lub pozwolenia na uzytkowanie (5 grudnia
1990 r. byt data uwlaszczenia panstwowych osob prawnych). Juz zatem w 2000 r.
zrezygnowano z podstawowe] dla zasiedzenia przestanki, jaka jest nieprzerwane
posiadanie nieruchomosci przez czas okreslony w ustawie, ktory to okresla kodeks cywilny
w art. 172 na 20 lat w dobrej wierze 1 na 30 lat w ztej wierze.

Przepis zawarty w ust. 4 ustawy nie wymaga, aby spotdzielnia byta posiadaczem
samoistnym, co rowniez jest podstawowa przestanka instytucji zasiedzenia wedlug art. 172
k.c. Jednak w wypadku regulacji w nim zawartej chodzi o zasiedzenie nieruchomosci, dla
ktorej nie mozna ustali¢ wlasciciela, co oznacza de facto posiadanie samoistne
nieruchomosci. W wypadku nowelizacji dokonanej w 2007 r. (ust. 4') mozna natomiast
zasiedzie¢ nieruchomos$¢ w sytuacji, gdy wiasciciel byt i jest znany. To znaczy, ze nowa
regulacja, zawarta w art. 35 ust. 4' u.s.m., pozwala rowniez na zasiedzenie nieruchomosci,
jezeli spoldzielnia wladata nia jako posiadacz zalezny (najczgsciej jako uzytkownik) w
odniesieniu do gruntéw stanowiacych wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub gminy. Oznacza to
wypaczenie istoty instytucji prawnej zasiedzenia, ktorej podstawowa przestanka jest
posiadanie samoistne. W ten sposéb umozliwiono spétdzielniom nabycie prawa wlasnosci
kosztem majatku gmin 1 Skarbu Panstwa nieodplatnie, w odrdznieniu od sytuacji
wymienionych w art. 35 ust. 1 i 2 u.s.m., w ktorych przewidziano nabycie nieruchomosci
za wynagrodzeniem.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze do tych samych standéw faktycznych, opisanych
w art. 35 ust. 1 u.s.m., raz przewidziano roszczenie o nabycie nieruchomos$ci za
wynagrodzeniem (ust. 1), a drugi raz uznano, Ze nastapito zasiedzenie (ust. 4'). Takie
rozwigzanie, ktore dla tej samej sytuacji prawnej przewiduje odmienne skutki, jest
sprzeczne ze standardami stanowienia prawa i przyzwoitej legislacji.

Rozwiazania zawarte w art. 35 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o spotdzielniach
mieszkaniowych podyktowane zostaly potrzeba powstania odpowiedniego prawa
spotdzielni do gruntéw, umozliwiajacego realizacj¢ przez nia roszczen lokatoréw o



ustanowienie prawa odrebnej wiasnosci lokalu. Pierwotny charakter nabycia wlasnosci w
wypadku zasiedzenia moglt by¢ przypuszczalnie powodem, dla ktérego ustawodawca
chciat siggna¢ do tej instytucji, gdyz pozwolilo to na uniknigcie problemu zaplaty
wynagrodzenia, ktore nalezalo si¢ Skarbowi Panstwa i gminom w $wietle art. 35 ust. 1
u.s.m. Chodzito o przewtaszczenie lokali zgodnie z koncepcja przyjeta w nowelizacji, aby
przewlaszczenie to nastgpito jak najmniejszym kosztem i jak najszybcie;.

Nalezy zauwazy¢, ze wlasciwa forma prawna pozbawienia wilasnosci gmin i
Skarbu Panstwa na rzecz spoétdzielni mieszkaniowych byto jednak, dla osiagnigcia
zamierzonych celow (przewlaszczenia lokali), przyznanie roszczenia spotdzielniom o
przeniesienie na nie wiasnosci lub uzytkowania wieczystego gruntdéw, a nie wypaczanie
instytucji zasiedzenia, jakie nastapito w zaskarzonym przepisie.

2.2.2. Zakwestionowany przepis oznacza pozbawienie gminy przystugujacej jej
wiasnosci wbrew jej woli. Pozbawia gming mozliwosci, jakie miala dotychczas w $wietle
art. 35 ust. 1 1 2 u.s.m., a wigc mozliwosci otrzymania wynagrodzenia z tytulu utraty prawa
wlasnos$ci na rzecz spotdzielni lub — w wypadku przymusowego ustanowienia na
nalezacym do niej gruncie uzytkowania wieczystego — oplat z tego tytutu. Ponadto
pozbawia gming czgsci dochoddw, ograniczajac tym samym mozliwo$¢ wykonywania
przez nia zadan wiasnych.

Powyzsze rozwiazanie nie znajduje uzasadnienia w $wietle wartoSci
konstytucyjnych. Przyznanie spotdzielcom roszczenia o przeksztalcenie spotdzielczego
prawa do lokalu w prawo wiasno$ci wymagato umozliwienia nabycia tego prawa przez
wszystkich lokatorow (a wigc réwniez tych, ktorzy zamieszkuja budynki wzniesione na
gruncie nienalezacym do spoéldzielni) i1 stworzenia w tym celu odpowiednich
mechanizmow, umozliwiajacych spotdzielni realizacj¢ tego prawa. Jednak wystarczajacym
srodkiem prawnym, mniej dolegliwym dla gmin, bylo przyznanie spotdzielniom
roszczenia o oddanie w takiej sytuacji gruntdéw w uzytkowanie wieczyste, ewentualnie o
przeniesienie wlasno$ci za wynagrodzeniem. Dlatego nawet przy zaakceptowaniu
powyzszej koncepcji nalezato uniknaé rozwiazania, jakim byto przymusowe wyzucie z
wlasnosci bez odszkodowania.

3. Prokurator Generalny w pismie z 21 stycznia 2009 r. zajat stanowisko, ze art. 35
ust. 4' u.s.m., dodany przez art. 1 pkt 29 lit. b ustawy zmieniajacej z 2007 r., w zakresie, w
jakim przewiduje zasiedzenie nieruchomosci gruntowej stanowiacej wlasnos¢ gminy, jest
niezgodny z art. 2, art. 165 1 art. 167 ust. 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 31 ust.
3 w zwiazku z art. 64 ust. 3 i art. 64 ust. 2 Konstytucji.

3.1. Przede wszystkim Prokurator Generalny wskazal, ze z uzasadnienia pytania
prawnego oraz charakteru sprawy, na ktorej tle sformutowano pytanie prawne, wynika, ze
chodzi o stwierdzenie nabycia przez zasiedzenie nieruchomosci bedacej wtasnoscia gminy.
Dlatego przedmiotem badania w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym
powinien byé art. 35 ust. 4' usm. w zakresie, w jakim przewiduje zasiedzenie
nieruchomosci gruntowej stanowiacej wlasnos¢ gminy.

Przyjety zakres konstytucyjnej kontroli zakwestionowanego przepisu uzasadnia
stwierdzenie, ze art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 64 ust. 3 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji nie
moga stanowi¢ wlasciwych wzorcow kontroli w niniejszej sprawie. Wymienione przepisy
ustawy zasadniczej odnosza si¢ tylko do tych podmiotéw, ktére sa adresatami
konstytucyjnych wolnosci i praw. Nie sa nimi za$ osoby prawne prawa publicznego, a w
szczegolnosci jednostki samorzadu terytorialnego, w tym gminy. Wzorcami kontroli art.
35 ust. 4' u.s.m. (w przyjetym wyzej zakresie) moga by¢ art. 2, art. 165 oraz art. 167 ust. 2
Konstytucji.



3.2. Poza tym uzasadnienie stanowiska Prokuratora Generalnego zostato oparte na
nast¢pujacych argumentach:

3.2.1. Nowelizacja ustawy o spoldzielniach mieszkaniowych, dokonana ustawa
zmieniajaca, byta efektem prac nad czterema projektami ustaw, tj. rzadowym (druk
sejmowy nr 766/V kadencja Sejmu) oraz poselskimi (druki sejmowe nr: 339/V kadencja
Seymu, 767 1 768/V kadencja Sejmu). Podstawowym celem regulacji zawartych w
projektach poselskich bylo przyspieszenie przeksztatcen wlasnosciowych w spotdzielniach
mieszkaniowych, przez wprowadzenie szeregu utatwien dla uzyskiwania przez osoby
uprawnione prawa odrgbnej wilasnosci lokali w zwiazku z zakazem ustanawiania
spotdzielczego wlasnosciowego prawa do lokalu.

Z materialow parlamentarnych wynika, ze przepis odpowiadajacy tresci
zaskarzonego art. 35 ust. 4' ustawy o spoldzielniach mieszkaniowych pojawit si¢ w
projekcie ustawy zmieniajacej w wyniku wprowadzenia poprawki poselskiej zgtoszonej
dopiero podczas drugiego czytania (por. Sprawozdanie Stenograficzne z 37. posiedzenia
Sejmu V kadencji, 15 marca 2007 r., s. 183, wystapienie posta Lukasza Zbonikowskiego).
W toku przeprowadzonej debaty sejmowej podnoszono, ze problemem wielu spotdzielni
mieszkaniowych jest nadal nieuregulowana sytuacja prawna gruntdow, na ktérych w
przesztosci zostaly przez nie zrealizowane inwestycje mieszkaniowe.

Analizujac proces ustawodawczy, mozna doj$¢ do wniosku, ze motywem wydania
zaskarzonego przepisu byto dazenie do stworzenia mozliwosci nabycia wlasno$ci przede
wszystkim tych nieruchomos$ci gruntowych, ktorych wtasciciel jest znany, a do ktérych
spotdzielni mieszkaniowej nie przysluguje tytut prawny (prawo wiasnosci badz
uzytkowania wieczystego), gdyz mimo podjetych staran nie zdolala ona uregulowaé
swojego prawa do gruntu.

Nalezy zauwazy¢, ze kwestionowany art. 35 ust. 4' ustawy o spotdzielniach
mieszkaniowych wprowadzono do ustawy nowelizujacej wbrew wyrazanej w trakcie
procesu legislacyjnego opinii Biura Legislacyjnego Kancelarii Sejmu, w ktorej
jednoznacznie zwracano uwage, ze przewidziane w tym przepisie pozbawienie prawa
wlasnosci bez odszkodowania wywotuje zastrzezenia natury konstytucyjnej (Biuletyn nr
1823/V kadencja Sejmu — stenogram posiedzenia Komisji Infrastruktury z 12 kwietnia
2007 r.).

3.2.2. W art. 35 u.s.m. znajduja si¢ przepisy majace stuzy¢ porzadkowaniu stanu
prawnego gruntdéw zabudowanych w przesztosci przez spoétdzielnie mieszkaniowe na
podstawie tytuléw prawnych do tych gruntéw, charakterystycznych dla poprzednich
rozwigzan prawnych badz w ogole bez tytutow prawnych. Tre$¢ tego przepisu wskazuje,
ze ustawodawca przewidzial dwa sposoby regulowania stanu prawnego takich gruntow.
Pierwszy z nich polega na przyznaniu roszczen dla wilasciciela gruntu o przeniesienie
whasnoéci lub ustanowienie uzytkowania wieczystego dziatki budowlanej (ust. 1', 1%, 1°),
drugi za$ — na nabyciu wiasnosci nieruchomosci w drodze ,,zasiedzenia” (ust. 4, 4' i 4%).
Zakwestionowany art. 35 ust. 4' u.s.m. dotyczy tego drugiego sposobu nabycia tytutu
prawnego do gruntu.

Argumenty sadu dotyczace naruszenia art. 2 Konstytucji przez art. 35 ust. 4' u.s.m.
sa przekonywajace 1 zastuguja na akceptacjg.

Dodatkowo mozna wskazaé, ze przyjety w zaskarzonym przepisie sposob nabycia
wlasnosci przez spoldzielnie mieszkaniowe byl przedmiotem szeregu krytycznych
wypowiedzi przedstawicieli doktryny (zob. K. Pietrzykowski, Spotdzielnie mieszkaniowe.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 290; S. Rudnicki, Komentarz do Kodeksu cywilnego,
Wtasnos¢ i inne prawa rzeczowe, Warszawa 2007, s. 180; M. Bednarek, Prawo do
mieszkania w Konstytucji i ustawodawstwie, Warszawa 2007, s. 790).



Ponadto z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze zasada zaufania do
panstwa i prawa jest wiazaca rowniez w stosunkach migdzy jednostkami samorzadu
terytorialnego a panstwem.

Nalezy tez zaznaczy¢, ze wydajac zaskarzony przepis, ustawodawca nie
zastosowat si¢ do zasad techniki prawodawczej, a w szczeg6dlnosci do § 9 zalacznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (Dz. U. Nr 100, poz. 908), nakazujacych postugiwanie si¢
okresleniami, ktore zostaty uzyte w ustawie podstawowej dla danej dziedziny spraw, w
szczegoOlnosci w ustawie okreslonej jako ,,kodeks” lub ,,prawo”.

Kierujac si¢ przedstawionymi wyzej wzgledami, nalezy uznaé, ze przyjete w
zaskarzonej regulacji odstgpstwo od systemowych zasad, konstruujacych nabycie
wlasnosci nieruchomo$ci w drodze zasiedzenia, nie mie$ci si¢ w granicach zasad
prawidlowej legislacji, zaufania jednostki samorzadu terytorialnego do panstwa i
stanowionego przez nie prawa oraz racjonalnego dziatania ustawodawcy, zobowiazanego
do stanowienia wewngtrznie spojnego systemu prawa (art. 2 Konstytucji).

3.2.3. Uregulowany w zaskarzonym przepisie wypadek pozbawienia wlasnosci
gruntéw na skutek ,,zasiedzenia” ich przez spotdzielnie mieszkaniowe z punktu widzenia
gmin jako dotychczasowych wilascicieli ma charakter przymusowy oraz nastgpuje bez
wymogu rekompensaty gminom warto$ci utraconego prawa wtasnosci. Ustawodawca — jak
wynika z przebiegu procesu legislacyjnego dotyczacego art. 35 ust. 4' u.s.m. — dazyt do
maksymalnego uwzglednienia woli spotdzielni mieszkaniowych. Realizacja zamiaru
ustawodawcy dokonala si¢ zatem kosztem catkowitego pominigcia interesoéw 1 potrzeb
lokalnej spotecznosci (a takze roszczen osob trzecich).

W Swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego za usprawiedliwione i
racjonalne nalezy uzna¢ oczekiwania gmin, ze nie dojdzie do radykalnej zmiany zasad
ksztattowania stosunkow prawnych migdzy tymi jednostkami samorzadu terytorialnego a
spotdzielniami mieszkaniowymi, ktore w przesztosci dokonaly inwestycji na gruntach
gminy i ze ustawodawca bedzie przestrzegat dotychczasowych regut ksztattowania migdzy
nimi stosunkéw wiasnosciowych w drodze uméw. Tymczasem, wprowadzajac zaskarzona
regulacje, dokonano wylomu w tym modelu.

Zagwarantowanie spotdzielniom mieszkaniowym posiadania tytutu prawnego do
nieruchomos$ci gruntowej, umozliwiajacego uzyskanie przez czlonkow spotdzielni
mieszkaniowych 1 inne osoby uprawnione ,,silniejszych” praw do zajmowanych lokali, nie
jest warto$cig konstytucyjna, ktorej urzeczywistnienie usprawiedliwiatloby naruszenie
samodzielnos$ci gmin.

Regulacja zawarta w art. 35 ust. 4' w.s.m. nie stuzy zatem legitymowanemu
konstytucyjnie celowi o charakterze publicznym, ma charakter $cisle cywilistyczny, w
pewnym sensie incydentalny. Ingeruje wigc w prawa wilascicielskie gmin bez
konstytucyjnego ku temu uzasadnienia, czym narusza zasadg ich samodzielnos$ci wyrazona
w art. 165 Konstytucji.

Ustawowe pozbawienie gmin czg$ci ich majatku, z ktérego dochody stanowia
jedno z przewidzianych w ustawie Zrédet finansowania ich zadan wilasnych, pozostaje w
kolizji takze z art. 167 ust. 2 Konstytucji.
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Na rozprawg nie stawit si¢ przedstawiciel, prawidlowo zawiadomionego, Sadu

Rejonowego wystgpujacego z pytaniem prawnym. Stanowisko sadu przedstawita sg¢dzia
sprawozdawca.



Podczas rozprawy przedstawiciel Sejmu podtrzymal stanowisko zajete na pisSmie,
natomiast przedstawiciel Prokuratora Generalnego skorygowal pisemne stanowisko w tym
kierunku, ze uznal, iz konstytucyjne uchybienia regulacji w odniesieniu do art. 2
Konstytucji przemawiaja za stwierdzeniem niekonstytucyjnosci co do calego zakresu
podmiotowego zakwestionowanego przepisu u.s.m.

11}
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiot pytania prawnego i kontroli Trybunatu Konstytucyjnego.

W sprawie zainicjowane] pytaniem prawnym Sadu Rejonowego dla Warszawy
Mokotowa w Warszawie, na wstgpie konieczne jest ustalenie, czy pytanie to speinia
wymagania jego dopuszczalnos$ci, okreslone w art. 193 Konstytucji i art. 3 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej:
ustawa o TK). Ustalenie to bgdzie miato wpltyw na okreslenie przedmiotu kontroli
konstytucyjnosci w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym.

1.1. Przestanka funkcjonalna pytania prawnego.

Stosownie do art. 193 Konstytucji (a takze powtarzajacego jego tres¢ art. 3 ustawy o
TK) pytanie prawne musi spetnia¢ tzw. przestank¢ funkcjonalna. To znaczy, ze tre§¢
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego ma mie¢ wplyw na rozstrzygnigcie sprawy
toczacej si¢ przed sadem przedstawiajacym pytanie. Zalezno$¢ ta jest oparta na
odpowiedniej relacji migdzy treScia kwestionowanego przepisu i stanem faktycznym
sprawy, w ktorej przedstawione zostalo pytanie prawne. Przedmiotem pytania prawnego
moze by¢ tylko taki przepis, ktorego wyeliminowanie z porzadku prawnego w wyniku
wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego wywrze wplyw na tres$¢ rozstrzygnigcia sprawy, w
ktorej przedstawiono pytanie. Inaczej moéwiac — niezbgdne jest, aby przepis, o ktorego
konstytucyjno$¢ pyta sad, musial by¢ zastosowany przez ten sad podczas rozstrzyganiu
sprawy, na ktorej tle wystgpuje z pytaniem prawnym.

Gdy rozstrzygnigcie sprawy jest mozliwe bez uruchamiania instytucji pytan
prawnych, a wigc gdy istnieje mozliwo$¢ usunig¢cia nasuwajacych si¢ watpliwosci przez
stosowna wyktadni¢ budzacego zastrzezenia aktu prawnego, dokonang przez sam sad, badz
tez jezeli istnieje mozliwo$¢ przyjecia za podstawg rozstrzygnigcia innego aktu —
przestanka funkcjonalna nie wystgpuje. Przestanka funkcjonalna obejmuje zatem m.in.
konieczno$¢ wykazania, ze zastrzezenia zgloszone wobec kwestionowanego przepisu sa
obiektywnie uzasadnione oraz na tyle istotne, ze zachodzi potrzeba ich wyjasnienia w
ramach procedury pytan prawnych do Trybunatu Konstytucyjnego.

Jezeli zatem sad orzekajacy ma co do przepisu, ktéry ma by¢ przestanka
rozstrzygnigcia, watpliwos$ci natury konstytucyjnej, powinien w pierwszej kolejnosci dazy¢
do ich usunigcia w drodze znanych nauce prawa regut interpretacyjnych i kolizyjnych, w
szczegllnosci — jezeli jest to mozliwe — w drodze dokonania samemu wykladni zgodnej z
Konstytucja. Takie zachowanie stanowi realizacj¢ nakazu dokonywania wyktadni ustaw w
sposob zgodny z Konstytucja i winno poprzedza¢é wystapienie do Trybunatu
Konstytucyjnego z pytaniem prawnym w trybie art. 193 Konstytucji. Proces wyktadni
tekstu prawnego, ktéry doprowadzil do zainicjowania przez sad postgpowania przed
Trybunatem, lezy u podstaw kontroli konstytucyjnosci prawa dokonywanej przez TK, i
dlatego tez rozumowanie sadu w tym zakresie podlega kontroli tego organu. Poglad
odmienny prowadzitby do stanu, w ktérym Trybunat Konstytucyjny musiatby
ustosunkowywac¢ si¢ merytorycznie do pytan prawnych opartych na niepelnej badz
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wadliwej wyktadni dokonywanej przez sady powszechne. Na tres¢ konkretnej normy
prawnej, ktora jest stosowana przez sad, sklada si¢ nie tylko literalne brzmienie
zaskarzonego przepisu, ale i jego systemowe uwarunkowania, przyjete poglady doktryny
oraz uksztaltowana w tej materii linia orzecznicza.

Trybunal jako organ dziatajacy na podstawie 1 w granicach prawa (art. 7
Konstytucji) ma kompetencje do oceny, czy istotnie zgodno$¢ z Konstytucja przepisu
zakwestionowanego w pytaniu prawnym ma znaczenie dla tresci orzeczenia majacego
rozstrzygnaé sprawe, w ktorej zostato przedstawione pytanie prawne. Do zadan Trybunatu
Konstytucyjnego nie nalezy wprawdzie wskazywanie sadom, ktore przepisy winny znalez¢
zastosowanie w konkretnej sprawie, ale z drugiej strony teza, ze o tym, czy dany przepis
moze by¢ przedmiotem pytania prawnego, decyduje wylacznie sad, ktéry pytanie
przedstawia, prowadzitaby do mozliwosci obejscia art. 193 Konstytucji przez wymaganie
od Trybunalu Konstytucyjnego rozstrzygania pytan prawnych dotyczacych kwestii
niemajacych bezposredniego znaczenia dla rozstrzygnigcia sprawy zawislej przed sadem.
To za$ zacieraloby réznicg migdzy przyjetym w Konstytucji rozrdznieniem uprawnienia do
inicjowania abstrakcyjnej 1 konkretnej kontroli konstytucyjnosci prawa.

1.2. Stan faktyczny sprawy a przestanka funkcjonalna.

Sad Rejonowy dla Warszawy Mokotowa w Warszawie zakwestionowat art. 35 ust.
4" ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o spétdzielniach mieszkaniowych (Dz. U. z 2003 r. Nr
119, poz. 1116, ze zm.; dalej: u.s.m.), dodany przez art. 1 pkt 29 lit. b ustawy z dnia 14
czerwca 2007 r. o zmianie ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych oraz o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 125, poz. 873, ze zm.; dalej: ustawa zmieniajaca z
2007 r.) w calym =zakresie jego treSci, regulujacym instytucj¢ quasi-zasiedzenia,
wprowadzona do u.s.m. przez ustawg zmieniajaca. Sad przedstawit pytanie prawne na tle
polaczonych spraw spétdzielni mieszkaniowej o stwierdzenie nabycia nieruchomosci przez
zasiedzenie, przy uczestnictwie Miasta Stotecznego Warszawy. Bezposrednia materialng
podstawa orzekania przez sad w sprawie jest przepis zakwestionowany w pytaniu
prawnym. Powodowe spotdzielnie wystapity bowiem o uzyskanie wyroku, ktorego trescia
ma by¢ potwierdzenie nabycia przez nie gruntow (uprzednio zabudowanych przez te
spotdzielnie), ktorych wilasdcicielem jest gmina. Przepis, ktérego konstytucyjnos$¢ jest
kwestionowana w pytaniu, jest tym wilasnie przepisem, ktoéry ma stanowi¢ prawna
podstawe rozstrzygnigcia, poniewaz sad pyta o konstytucyjnosé¢ dyspozycji art. 35 ust. 4’
u.s.m. Na tle stanu faktycznego sprawy nie zachodzi nawet w tej sytuacji koniecznos¢
analizy relacji migedzy norma, jaka mialby zastosowaé sad, a przepisem bedacym jej
nos$nikiem. Wskazany w petitum pytania jako przedmiot kontroli przepis jest bowiem
tozsamy z norma, jaka bedzie stosowat sad, rozstrzygajac o zawistym sporze. Wymagana
przez art. 193 Konstytucji zalezno$¢ migdzy stanem faktycznym sprawy a treScia
kwestionowanego przepisu jest wigc niewatpliwa.

1.3. Podmiotowy zakres zaskarzonego przepisu a przestanka funkcjonalna.

Na tle art. 35 ust. 4' u.s.m. przewidziane tam quasi-zasiedzenie nieruchomosci
gruntowej dotyczy trzech podmiotowo zrdznicowanych sytuacji wilascicielskich
nieruchomosci. A mianowicie: wlasnosci Skarbu Panstwa, wiasno$ci jednostki samorzadu
terytorialnego, wiasnosci, gdy wiasciciel nieruchomos$ci pozostaje nieznany (co moze
dotyczy¢ takze osoby fizycznej lub prawnej).

W pytaniu prawnym Sadu Rejonowego dla Warszawy Mokotowa w Warszawie
podniesiono zarzuty wobec ksztattu instytucji zasiedzenia przewidzianego w art. 35 ust. 4'
u.s.m. i wskazano przede wszystkim na naruszenie zasad poprawnej legislacji i
ograniczenie praw wlascicielskich. To znaczy, ze niezaleznie od tego, czy wlascicielem,
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przeciw ktoremu kieruje si¢ skutek art. 35 ust. 4' u.s.m., jest Skarb Panstwa, gmina czy
inny podmiot, watpliwo$ci konstytucyjne odnosza si¢ do samej konstrukcji zasiedzenia w
art. 35 ust. 4' u.s.m., identycznej w catym podmiotowym zakresie tego przepisu. Inng
sprawa jest natomiast kwestia adekwatno$ci poszczegdlnych wskazanych przez sad
wzorcoOw kontroli 1 tym samym argumentow uzytych w poszczegdlnych czgsciach
uzasadnienia pytania prawnego co do poszczegélnych sytuacji podmiotowych.
Uwzgledniajac — na tle wyzej przedstawionych zalozen — przede wszystkim to, ze zarzuty
niekonstytucyjnosci zostaty sformutowane co do samej konstrukcji zasiedzenia, a nie
okreslenia kregu podmiotow/wiascicieli nieruchomos$ci gruntowych, ktére w drodze
zasiedzenia nabywa spotdzielnia mieszkaniowa, a zarazem konstrukcja rozwazanego
zasiedzenia nie wykazuje zréznicowan bedacych konsekwencja tego, kto jest wtascicielem,
na tle zadanego pytania prawnego nalezy uzna¢ istnienie zwiazku migdzy koniecznoscia
kontroli konstytucyjno$ci wskazanego przepisu i rozstrzygnigciem, do ktérego wydania
jest zobowiazany pytajacy sad, a przepis ten w calym zakresie podmiotowym swej tresci
moze podlegaé kontroli konstytucyjnosci w niniejszym postgpowaniu.

W sprawach, w zwiazku z ktérymi sad przedstawil pytanie prawne, stany
faktyczne dotycza zasiedzenia nieruchomosci gruntowych stanowiacych wtasnos¢ gminy.
Sad formulujacy pytanie prawne zadal je na tle stanu faktycznego, jakim dysponowat.
Formutujac pytanie, zarzuty i wskazujac wzorce niekonstytucyjnosci, czyni to na tej
wlasnie podstawie faktycznej. Uczestnicy postgpowania w stanowiskach pisemnych (Sejm,
Prokurator Generalny) stwierdzili, ze ze wzgledu na to przedmiotem kontroli
konstytucyjnosci powinien by¢ art. 35 ust. 4' u.s.m. w zakresie, w jakim przewiduje
zasiedzenie nieruchomosci gruntowej stanowiacej wtasno$¢ gminy.

W sprawach rozpatrywanych przez Trybunal Konstytucyjny w trybie kontroli
konkretnej (tutaj: w postgpowaniu wszczetym na podstawie pytania prawnego),
przedmiotem zarzutu jest okreslona regulacja w ramach zakresu stosowania spornego
przepisu, odnoszaca si¢ do pewnej grupy sytuacji. Ta grupa sytuacji moze dotyczy¢
okreslonej struktury podmiotowej majacej znaczenie przy okre$laniu przez Trybunat
Konstytucyjny, zdeterminowany trescia i przestankami dopuszczalno$ci pytania prawnego,
przedmiotu kontroli konstytucyjnosci w sprawie wszczetej na podstawie takiego pytania.
W sytuacji, gdy zarzuty sa skierowane wobec regulacji (przepisu, normy prawnej)
dotyczacej tylko jakiego$ krggu podmiotow, ale dotycza nie kwestii podmiotowych, albo
podmiotowo zroznicowanych kwestii odnoszacych si¢ do przedmiotu regulacji,
relewantnego wobec catego kregu oséb (mimo ze w sprawie, w zwiazku z ktora zostato
przedstawione pytanie prawne, wystepuje tylko jeden z podmiotéw nalezacych do kregu
podmiotowego regulacji), mozliwa jest sytuacja, w ktérej — oczywiscie oceniajac to casu
ad casum — przedmiotem kontroli konstytucyjnosci Trybunatu Konstytucyjnego bedzie
kwestionowana regulacja (przepis, norma prawna) w catosci swego zakresu podmiotowego
(por. np. wyrok pelnego sktadu z 17 grudnia 2008 r., sygn. P 16/08, OTK ZU nr
10/A/2008, poz. 181 1 wyrok z 28 maja 2009 r., sygn. P 87/08, OTK ZU nr 5/A/2009, poz.
75). Pytajacy sad w niniejszej sprawie przedmiot zaskarzenia i watpliwo$ci konstytucyjne
formutowat na tle zaskarzonego przepisu w sposdb zgeneralizowany, bez refleksji
dotyczacej podmiotowosci wiasciciela. Jest to oczywiste, poniewaz zdeterminowany
konkretnym stanem faktycznym sad pyta o przepis, ktdry in concreto (w danym stanie
faktycznym) ma zastosowac.

Celem postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym jest eliminacja
niekonstytucyjnych przepiséw/norm prawnych z systemu prawa. Na tle pytan prawnych
spetniajacych przestanke funkcjonalna, lecz majacych zakres podmiotowy szerszy niz
wynikajacy z konkretnego stanu faktycznego stanowiacego przedmiot sprawy zawistej
przed sadem, pojawia si¢ konieczno$¢ oceny przez Trybunal, czy kontrola
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konstytucyjnosci na podstawie pytania prawnego odnosi si¢ jedynie do fragmentu
zaskarzonego przepisu (zakres podmiotowy determinowany podniesionymi zarzutami i
stanem faktycznym sprawy), czy tez do catosci przepisu. Trybunal, dokonujac kontroli
konstytucyjnosci, musi wigc bra¢ pod uwagg, iz:

— na tle okre$lonych sytuacji zawg¢zenie zakresu kontroli ze wzgledow czysto
podmiotowych (wystepujacych tylko na tle konkretnej sprawy, w zwiazku z ktéra
sformutowano pytanie prawne) byloby niezrozumiate 1 miatoby niekorzystne skutki z
punktu widzenia spdjnosci systemu prawa; konieczno$¢ ewentualnego drugiego
postgpowania kontrolnego, obejmujacego inny podmiotowo zakres tych samych przepisow
(jezeli oczywiscie zroznicowanie podmiotowych zakreséw kontrolowanego przepisu nie
wiaze si¢ ze zréznicowaniem rezimow prawnych poddawanych kontroli konstytucyjnosci)
— przy uwzglednieniu faktu, ze wynik bytby w zasadzie przesadzony przez wyrok wydany
W niniejszej sprawie — bylaby réwniez niezgodna z postulatem ekonomii procesowej (por.
np. wyrok TK z 31 pazdziernika 2001 r., sygn. K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217 i
powotany wyrok w sprawie o sygn. P 16/08);

— postugiwanie si¢ podczas kontroli konstytucyjnosci wyrokiem zakresowym bywa
przyczyna watpliwos$ci co do znaczenia i skutkow wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.

W tej sytuacji pojawia si¢ konieczno$¢, aby Trybunal Konstytucyjny dokonal w
ramach kontroli konstytucyjnosci oceny, czy i dlaczego poglad stanowiacy odpowiedz na
watpliwos¢ pytajacego sadu odnosi si¢ takze do zakresu podmiotowego (hipoteza)
kontrolowanego przepisu pozostajacego poza zakresem wyznaczonym stanem faktycznym
sprawy, w ktorej orzeka pytajacy sad. Na tyle niniejszej sprawy oznacza to, ze Trybunal
Konstytucyjny musi wypowiedzie¢ si¢ co do znaczenia dokonanej oceny konstytucyjnosci
zakwestionowanego przepisu przewidujacego quasi-zasiedzenie z punktu widzenia
zgodnosci ze wskazanymi wzorcami, dla catego zakresu podmiotowego kontrolowanego
przepisu (por. konkluzje pkt 4.9.,5, 6 tej cze$ci uzasadnienia).

2. Kwestionowana regulacja i praktyka jej stosowania.

2.1. Kwestionowany przepis — charakter prawny wprowadzonej instytucji.

Zakwestionowany przepis, wprowadzony przez ustawe zmieniajaca z 2007 r., jest
czedcig art. 35 u.s.m. umieszczonego w przepisach przejsciowych i koncowych u.s.m.
Artykut 35 u.s.m. dotyczy sytuacji, gdy spotdzielni mieszkaniowej nie przystuguje tytut
prawny do gruntu, na ktérym wzniosta budynki lub inne urzadzenia. Jest to rozwiazanie
szczegolne, dodatkowe. W podobnej sytuacji spotdzielnie mieszkaniowe moga bowiem
korzysta¢ ze zwyktych uregulowan cywilnoprawnych, przystugujacych podmiotom
ubiegajacym si¢ o nabycie cudzej nieruchomosci, tj. roszczenia o wykup (art. 231 k.c.) 1
zasiedzenia (art. 172 k.c.). Przepisy art. 35 u.s.m. nawiazuja do tych instytucji prawnych.
Ustanawiaja podobne instrumenty prawne w postaci quasi-roszczenia o wykup (art. 35 ust.
1 u.s.m.) oraz quasi-zasiedzenia (art. 35 ust. 4-4% u.s.m.).

Art. 35 po kolejnych nowelizacjach, w tym nowelizacji z 2007 r., i wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z 15 lipca 2009 r. w sprawie o sygn. K 64/07 (OTK ZU nr
7/A/2009, poz. 110) ma nastgpujace brzmienie:

»1. Spotdzielnia mieszkaniowa, ktora w dniu 5 grudnia 1990 r. byta posiadaczem
gruntéw stanowiacych wiasnos¢ Skarbu Panstwa, gminy, osoby prawnej innej niz Skarb
Panstwa, gmina albo zwiazek migdzygminny lub osoby fizycznej oraz przed tym dniem
wybudowata sama lub wybudowali jej poprzednicy prawni, budynki lub inne urzadzenia
trwale zwiazane z gruntem, moze zada¢, aby wiasciciel zajgtej na ten cel dziatki
budowlanej przenidst na nia jej wlasnos¢ za wynagrodzeniem. Przepis stosuje sig, jezeli
przed dniem ztozenia wniosku przez spoldzielni¢ nie zostata wydana decyzja o nakazie
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rozbidrki budynkow. Przepis art. 4 pkt 3a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543) stosuje si¢ odpowiednio.

1'. Jezeli budynki spelniajace warunki okreslone w ust. 1 polozone sa na kilku
nieruchomos$ciach, z ktérych czg$¢ stanowi wilasnos¢ spoétdzielni, a czg$¢ przedmiot
uzytkowania wieczystego, spoOldzielnia moze zada¢ nabycia wlasnosci dziatek
znajdujacych si¢ w jej uzytkowaniu wieczystym. Przepis art. 69 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami stosuje si¢ odpowiednio.

12. Jezeli budynki spelniajace warunki okre§lone w ust. 1 polozone sa na gruncie
oddanym w uzytkowanie wieczyste innej osobie niz spoldzielnia mieszkaniowa bedaca
posiadaczem tych budynkow, spotdzielnia moze zadaé, aby osoba ta przeniosta na nia
prawo uzytkowania wieczystego za wynagrodzeniem.

1°. Jezeli budynki stanowiace whasno$é spotdzielni potozone sa na kilku dziatkach
gruntu, do ktérych spotdzielni przystuguje prawo uzytkowania wieczystego, a w umowach
0 oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste ustalono roézne terminy uzytkowania
wieczystego, spoOldzielnia moze zada¢ od wiasciciela gruntu zmiany postanowien
umownych w celu ujednolicenia termindw uzytkowania wieczystego poprzez przyjgcie
terminu us$rednionego.

2. Jezeli wilascicielem dziatek budowlanych, o ktérych mowa w ust. 1, jest Skarb
Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego lub ich zwiazki, zamiast przeniesienia
wlasnosci tych dziatek na rzecz spotdzielni dziatki te na wniosek spotdzielni
mieszkaniowej zostaja jej oddane w uzytkowanie wieczyste.

2'. (utracit moc).

3. Wynagrodzenie z tytutu nabycia praw do dziatek gruntu, o ktérych mowa w ust.
1-1%, ustala si¢ w wysokosci rownej wartoéci rynkowej tych dziatek, przy czym nie
uwzglednia si¢ warto$ci budynkéw i innych urzadzen, o ile zostaly wybudowane lub
nabyte przez spotdzielnig¢ lub jej poprzednikéw prawnych. Jezeli wlascicielem zbywanych
dziatek jest Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego, wtasciwy organ moze
udzieli¢  bonifikaty na zasadach okreSlonych w przepisach o gospodarce
nieruchomos$ciami.

4. Jezeli nieruchomos¢, o ktérej mowa w ust. 1, posiada nieuregulowany stan
prawny w rozumieniu art. 113 ust. 6 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, spotdzielnia
mieszkaniowa nabywa wilasno$¢ tej nieruchomos$ci przez zasiedzenie, jezeli spelnia
kryteria wymagane w ust. 1. Przepisu art. 511 Kodeksu postgpowania cywilnego, w
zakresie zobowiazujacym do wskazania we wniosku o wszczgcie postgpowania
zainteresowanych w sprawie, nie stosuje sig.

4'. Spotdzielnia mieszkaniowa, ktéra w dniu 5 grudnia 1990 r. byta posiadaczem
nieruchomos$ci gruntowej, stanowiacej wiasnos¢ Skarbu Panstwa albo gminy, albo gdy
wlasciciel tej nieruchomos$ci pozostaje nieznany, pomimo podjetych staran o jego
ustalenie, 1 przed tym dniem, na podstawie pozwolenia na budoweg i1 decyzji lokalizacyjnej
spotdzielnia ta wybudowala budynek, nabywa wlasno$¢ tej nieruchomos$ci przez
zasiedzenie. Orzeczenie sadu stwierdzajace nabycie wilasnosci tej nieruchomosci jest
podstawa wpisu do ksiggi wieczystej.

4%, Jezeli osoba uprawniona do lokalu spotdzielczego wystapita z wnioskiem o
przeniesienie prawa odrgbnej wlasnosci, a spotdzielni nie przyshuguje prawo wlasnosci lub
uzytkowania wieczystego gruntu, na ktérym znajduje si¢ objety wnioskiem lokal, a
spotdzielnia spetnia warunki, o ktorych mowa w ust. 4', to zarzad spotdzielni obowiazany
jest, w ciagu 3 miesigcy od dnia zlozenia wniosku, do wystapienia do sadu z wnioskiem o
stwierdzenie zasiedzenia gruntu, na ktéorym znajduje si¢ budynek, ktorego dotyczy
wniosek.
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5. Jezeli spotdzielnia mieszkaniowa nie wystapita z zadaniem przeniesienia na nia
wlasnos$ci dzialek budowlanych, o ktorych mowa w ust. 1, nabycia przez spotdzielnig
mieszkaniowa wlasnos$ci tych dziatek za wynagrodzeniem, ustalonym zgodnie z ust. 3,
moga zadac¢ ich wlasciciele”.

Art. 35 u.s.m. ustanawia dodatkowe, szczegolne mozliwosci prawne pozyskiwania
przez spotdzielnie praw do gruntow. Dzigki nim spoéldzielnie moga uzyskac tytul prawny
do gruntu takze wtedy, gdy na podstawie ogolnych regulacji art. 231 i art. 172 k.c. byloby
to niemozliwe, np. z powodu braku wymaganych przestanek: dobrej wiary, posiadania
samoistnego lub nieprzerwanego posiadania przez czas okreslony w przepisach k.c. W
Swietle art. 35 u.s.m. wymienione kwalifikacje prawne (rodzaj posiadania, czas posiadania
i dobra wiara) nie maja znaczenia. Zarowno orzecznictwo SN (zob. pkt 2.4 tej czgsci
uzasadnienia), jak i doktryna przyjmuja, ze przewidziane w art. 35 ust. 4' u.s.m. nabycie
wiasnosci, jakkolwiek zostalo nazwane ,,zasiedzeniem”, nie jest w istocie ta klasyczna
instytucja, ani jej odmiana (K. Pietrzykowski, Spodfdzielnie mieszkaniowe. Komentarz,
Warszawa 2008, s. 290; S. Rudnicki, Komentarz do Kodeksu cywilnego, Wiasnos¢ i inne
prawa rzeczowe, Warszawa 2007, s. 180).

2.2. Przyczyny kreowania dla spotdzielni mieszkaniowych specjalnych prawnych
instrumentéw nabywania nieruchomosci zabudowanych.

Rozszerzenie uprawnien spotdzielni mieszkaniowych — w poréwnaniu z
uprawnieniami innych budujacych na cudzym gruncie i bez tytulu prawnego — jest
konsekwencja sposobu gospodarowania gruntami na rzecz spotdzielni mieszkaniowych w
przesztosci (w okresie PRL). Wéwecezas (zwlaszcza do lat 80.) nie przywiazywano wielkiej
wagi do porzadkowania w aspekcie formalnym stanow prawnych nieruchomosci, w tym
takze nie urzadzano dla nieruchomosci panstwowych ksiag wieczystych. Nie zawsze tez
wydawano sformalizowane decyzje o przekazaniu gruntu na rzecz spotdzielni
mieszkaniowej (w uzytkowanie, o ktorym nizej). W efekcie spotdzielnie miaty trudnosci z
wykazaniem swych uprawnien do gruntow, ktore zajmowaty. Ponadto w minionym okresie
spotdzielnie mieszkaniowe najczeséciej pozyskiwaly grunty od panstwa. Grunty te byly
przekazywane zazwyczaj w postaci uzytkowania. Byla to podstawowa forma
gospodarowania nieruchomosciami na rzecz podmiotéw niepanstwowych (dla ktoérych
zarzad 1 zarzad operatywny nie byt dostgpny). Status prawny owego uzytkowania
(podobnie jak zarzadu) nigdy nie zostat jednoznacznie okre§lony. Wspotczesnie dominuje
zapatrywanie, iz uzytkowanie przekazywane przez panstwo jednostkom spotecznym, w
tym spoldzielniom mieszkaniowym, kreowato posiadanie zalezne. Ten za$ rodzaj
posiadania wykluczat i wyklucza obecnie mozliwo$¢ korzystania z art. 172 1 art. 231 k.c.

Te dwie przyczyny spowodowaly, ze ulatwieniami prawnymi (poprzez kreacj¢
szczegolnych sposobow 1 tryboéw nabycia nieruchomosci, dostgpnych dla spoétdzielni
mieszkaniowych) zamierzano zréwnowazy¢ faktyczne trudnosci w wykorzystaniu
klasycznych metod nabywania nieruchomosci zabudowanych przez spoétdzielnig.
Zagadnienie uregulowania prawa do gruntow zajmowanych przez spotdzielnie
mieszkaniowe zyskatlo na znaczeniu z momentem, gdy pojawily si¢ mozliwosci
uwlaszczenia spoldzielcow na zajmowanym mieszkaniu. Wymagalo to bowiem
uregulowania praw do gruntu samych spoétdzielni, na ktérych rzecz dokonywano
uwlaszczenia.

2.3. Otoczenie normatywne kwestionowanego przepisu.
2.3.1. Wielo$¢ przystugujacych spotdzielniom szczegdlnych instrumentéw
nabywania nieruchomos$ci w celu uporzadkowania stanu prawnego.
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W ustawie z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomos$ci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, ze zm.; dalej: u.g.g.) stworzono dla
spotdzielni mieszkaniowych drogg uzyskania tytulu prawnego do gruntu. W ustawie z dnia
13 lipca 1988 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci
(Dz. U. Nr 24, poz. 170) do 6wczesnego art. 87 dodano m.in. nowy ust. 2 w brzmieniu: ,,2.
Posiadaczom gruntéw panstwowych, ktorzy w dniu 1 sierpnia 1988 r. nie legitymuja si¢
dokumentami o przekazaniu gruntow wydanymi w formie prawem przewidzianej i nie
wystapia w terminie do dnia 31 grudnia 1988 r. o uregulowanie stanu prawnego, moga by¢
przekazane grunty bedace w ich posiadaniu odpowiednio w zarzad, uzytkowanie [to dla
spotdzielni mieszkaniowych] lub uzytkowanie wieczyste. Przekazanie nastepuje na
podstawie decyzji terenowych organow administracji panstwowej, wydanych bez
konieczno$ci uprzedniego ztozenia wnioskéw o przekazanie, w granicach okre§lonych
linlami rozgraniczajacymi 1 ustalonymi w miejscowych planach szczegdétowych
zagospodarowania przestrzennego lub w planach realizacyjnych”.

W 1990 r. (ustawa z dnia 29 wrze$nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce
gruntami 1 wywlaszczaniu nieruchomo$ci, Dz. U. Nr 79, poz. 464, ze zm.),
przeprowadzono (w zwiazku ze zmiana ustroju) akcje porzadkujaca prawa do gruntow w
obrgbie jednostek spotecznych:

1) 5 grudnia 1990 r. (wejscie w zycie ww. noweli) uwlaszczono panstwowe osoby
prawne (nabycie ex lege prawa uzytkowania wieczystego gruntéw), czyli zarzad
»Zamieniono” na uzytkowanie wieczyste,

2) uzytkownicy gruntéw panstwowych 1 komunalnych (np. spotdzielnie
mieszkaniowe) pozostali uzytkownikami (nie wzmocnili swego tytutu prawnego),

3) jednakze niektorym podmiotom, w tym zwlaszcza spoldzielniom
mieszkaniowym, ktére 5 grudnia 1990 r. byly uzytkownikami gruntow panstwowych i
komunalnych, przyznano roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntu i
przeniesienie wilasnosci budynkow (art. 2¢ noweli z 1990). Roszczenia te wygasaty
poczatkowo 31 grudnia 1994 r., a potem termin ten wydtuzono do 31 grudnia 1996 r.

W kolejnym roku (ustawa z 4 pazdziernika 1991 r. o zmianie niektorych
warunkow przygotowania inwestycji budownictwa mieszkaniowego w latach 1991-1995
oraz o zmianie niektorych ustaw, Dz. U. Nr 103, poz. 446, ze zm.) dodano do u.g.g. art.
88a, ktory stanowit, ze osoby prawne (w tym spoldzielnie mieszkaniowe), ktore do 5
grudnia 1990 r. uzyskaly ostateczne decyzje lokalizacyjne na dzialki budowlane,
stanowiace wlasno$¢ Skarbu Panstwa lub gminy, otrzymuja te dziatki w uzytkowanie
wieczyste.

Zblizone przepisy przewidziano réwniez w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.; dalej: u.g.n.),
ktora zastapita u.g.g. (u.g.n. weszta w zycie 1 stycznia 1998 r.). Chodzi tu zwlaszcza o:

— art. 204: 1. Spotdzielni, zwiazkowi spoldzielczemu oraz innym osobom
prawnym, ktore w dniu 5 grudnia 1990 r. byly uzytkownikami gruntow, stanowiacych
wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub gminy, przystuguje roszczenie o ustanowienie uzytkowania
wieczystego gruntu oraz o przeniesienie wilasnosci znajdujacych si¢ na nim budynkdéw,
innych urzadzen i lokali.

2. Zawarcie umowy o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste nastgpuje bez
przetargu.

3. Przeniesienie wtasnosci budynkow, innych urzadzen i lokali nastepuje odptatnie,
chyba ze obiekty te zostaly wybudowane lub nabyte ze $rodkow wiasnych spotdzielni,
zwiazkow spoldzielczych oraz innych oséb prawnych.

5. Roszczenia, o ktorych mowa w ust. 1, wygasty, jezeli wnioski w tej sprawie nie
zostaty ztozone do dnia 31 grudnia 1996 .
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—art. 205: ,,1. Roszczenia spotdzielni, zwiazkéw spotdzielczych oraz innych osob
prawnych o ustanowienie uzytkowania wieczystego, powstate przed dniem wejScia w
zycie niniejszej ustawy, podlegaja z tym dniem jej przepisom.

2. Przepisy art. 204 stosuje si¢ odpowiednio do nastgpcoOw prawnych spotdzielni,
zwiazkow spoldzielczych oraz innych osdb prawnych, ktore istniaty w dniu 24 grudnia
1992 r. i istnieja w dniu wejécia w zycie niniejszej ustawy”

— art. 206: ,,Rada Ministrow okresli, w drodze rozporzadzenia, szczegotowe
zasady 1 tryb stwierdzania dotychczasowego prawa zarzadu panstwowych i komunalnych
0s0b prawnych do nieruchomosci, a takze prawa uzytkowania nieruchomos$ci przez
spotdzielnie, zwiazki spotdzielcze oraz inne osoby prawne, uznawania srodkow, o ktorych
mowa w art. 200 ust. 1, art. 201 ust. 2 i art. 204 ust. 3, za Srodki wlasne, okre$lania
warto$ci nieruchomosci oraz wysokosci kwot naleznych za nabycie wtasnosci budynkow,
innych urzadzen i lokali, zabezpieczenia wierzytelnos$ci z tego tytutu, a takze rodzaje
dokumentow stanowiacych niezbedne dowody w tych sprawach”;

— art. 207: 1. ,,Osoby, ktore byly posiadaczami nieruchomosci stanowiacych
wlasno$¢ Skarbu Panstwa lub wiasno§¢ gminy w dniu 5 grudnia 1990 r. i pozostawaly nimi
nadal w dniu 1 stycznia 1998 r., moga zada¢ oddania nieruchomos$ci w drodze umowy w
uzytkowanie wieczyste wraz z przeniesieniem wlasnosci budynkéw, jezeli zabudowaly te
nieruchomosci na podstawie pozwolenia na budowg z lokalizacja stata. Nabycie wtasnosci
budynkéw wybudowanych ze srodkow wiasnych posiadaczy nastgpuje nieodptatnie”.

la. Jezeli nieruchomo$¢ zostata zabudowana na podstawie pozwolenia na budoweg
z lokalizacja czasowa, zawarcie umowy, o ktérej mowa w ust. 1, jest uzaleznione od
zgodnosci tej lokalizacji z ustaleniami planu miejscowego obowiazujacego w dniu
zgloszenia zadania.

2. Posiadacze, o ktorych mowa w ust. 1, moga by¢ zwolnieni z pierwszej oplaty z
tytulu uzytkowania wieczystego, jezeli ztoza wnioski o oddanie im nieruchomos$ci w
uzytkowanie wieczyste przed uptywem roku od dnia wejscia w zycie ustawy.”;

(Przepis ten dwukrotnie byt przedmiotem rozwazan Trybunalu Konstytucyjnego, a
mianowicie w wyroku z 3 czerwca 2002 r., sygn. K 26/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 40
oraz w wyroku z 10 kwietnia 2006 r., sygn. SK 30/04, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 42.
Problem konstytucyjno$ci poddanej kontroli regulacji zostat w obydwu sprawach
naswietlony z roznych stron. W pierwszej sprawie wnioskodawca dazyt do wykazania, ze
wskutek zmiany art. 207 u.g.n. doszto do uszczuplenia wladztwa gmin nad powierzonym
im mieniem. Tu stwierdzona zostala zgodno$¢ z art. 2 i art. 165 ust. 1 Konstytucji. W
drugiej — skarzacy dazyt do przywrocenia prawa do nabycia uzytkowania wieczystego
posiadaczom nieruchomos$ci stanowiacych wlasnos¢ Skarbu Panstwa 1 gmin. Tu
stwierdzona zostata niezgodno$¢ z art. 2 Konstytucji, w zakresie odnoszacym si¢ do
wszczetych, a nie zakonczonych przed wejsciem w zycie nowelizacji spraw dotyczacych
nabycia uzytkowania wieczystego nieruchomosci stanowiacych wiasnos¢ Skarbu Panstwa
lub wlasno$¢ gminy niezabudowanych przez posiadaczy).

— art. 208: ,,1. Osobom fizycznym oraz prawnym, ktére do dnia 5 grudnia 1990 r.
uzyskaty ostateczne decyzje lokalizacyjne lub pozwolenia na budowe na nieruchomosci
stanowiace wlasno$¢ Skarbu Panstwa lub wlasno$¢ gminy, oddaje si¢ te nieruchomosci w
uzytkowanie wieczyste w trybie bezprzetargowym, jezeli wnioski o oddanie tych
nieruchomos$ci zostaly zlozone przed dniem utraty waznos$ci tych decyzji, jednak nie
p6zniej niz do dnia 31 grudnia 2000 r.

2. Spotdzielniom, ich zwiazkom oraz Krajowej Radzie Spoétdzielczej i innym
osobom prawnym, ktore na gruntach stanowiacych wiasno§¢ Skarbu Panstwa lub wiasnos¢
gminy do dnia 5 grudnia 1990 r. wybudowaty same lub wybudowali ich poprzednicy
prawni z wilasnych $rodkow, za zezwoleniem witasciwego organu nadzoru budowlanego
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budynki, przystuguje roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntow oraz o
nieodptatne przeniesienie wiasnosci znajdujacych si¢ na nich budynkéw. Roszczenie
przystuguje tym osobom w stosunku do gruntow bedacych w dniu zgloszenia roszczenia w
ich posiadaniu w rozumieniu art. 207 i obejmuje grunty niezbgdne do prawidtowego
korzystania z budynku.

3. W sprawach, o ktéorych mowa w ust. 2, zawarcie umowy o oddanie gruntu w
uzytkowanie wieczyste oraz o przeniesienie wiasnosci budynkow nastgpuje bez przetargu
oraz bez obowiazku wniesienia pierwszej oplaty.

4. Roszczenia, o ktorych mowa w ust. 2, wygasly, jezeli wnioski w tej sprawie nie
zostaty ztozone do dnia 31 grudnia 1996 r.”.

Wskazane przepisy u.g.n. nadal obowiazuja.

2.3.2. Porownanie dotychczasowych instrumentéw ulatwiajacych spotdzielniom
nabywanie zabudowanych przez nie gruntow w celu uporzadkowania stanu prawnego z
zaskarzong instytucja quasi-zasiedzenia.

W cytowanych przepisach ustawy o u.g.g. i u.g.n. jest charakterystyczne, ze
specjalne unormowania dla spoétdzielni mieszkaniowych odnosily si¢ tylko do gruntow
panstwowych 1 komunalnych. Sytuacje zwiazane z gruntami prywatnymi podlegaty wigc
zwyklym regutom cywilnoprawnym. Utlatwienia dla spotdzielni nastgpowaly zatem
kosztem wlasnosci pafistwowej i komunalnej. Tymczasem art. 35 u.s.m. (ktérego ust. 4’
zaskarzono w niniejszej sprawie) obejmuje takze grunty prywatne, w praktyce ,,wyjmujac”
je ze zwyklego trybu postepowania. To znaczy, ze na tle niniejszej sprawy przedmiot
szczegllnego quasi-zasiedzenia zostal ujety znacznie szerzej niz przy wczesniejszych,
dotychczasowych  regulacjach  specjalnych, utatwiajacych  spotdzielni  nabycie
zabudowanego przez nia gruntu.

Kolejna réznica migdzy unormowaniami art. 35 u.s.m. a u.g.g. i u.g.n. odnosi si¢
do rodzaju praw, jakie moga uzyska¢ spotdzielnie mieszkaniowe. W wymienionych
wczesniejszych ustawach mowa jest tylko o uzytkowaniu wieczystym. W art. 35 u.s.m. za$
na pierwsza pozycj¢ wybija si¢ prawo wilasnosci gruntu (publicznego). Oznacza to
intensyfikacj¢ $rodka przyslugujacego spotdzielni — co do skutku jego zastosowania
(rodzaj nabytego przez spotdzielnig prawa: nie uzytkowanie wieczyste, lecz wtasno$¢).

Kolejna réznica migdzy dotychczasowymi $rodkami nabywania gruntu przez
spotdzielni¢ 1 rezimem art. 35 u.s.m. dotyczy inicjatywy nabycia prawa do gruntu. Prawo
uzytkowania wieczystego spotdzielnie mieszkaniowe moga uzyska¢ w zasadzie jedynie na
swoOj wniosek. Tymczasem w u.s.m. nie wlasciciel gruntu publicznego realizuje okreslona
polityke gospodarowania gruntami publicznymi, lecz pojedynczy podmiot prywatny.

W pierwotne] wersji u.s.m. wystgpowata gradacja sytuacji prawno-faktycznych
prowadzacych do uzyskania praw do gruntu. W ust. 1 przewidziano roszczenie o wykup
gruntu; w art. 35 ust. 4 — zasiedzenie o nieco innym rezimie prawnym niz zasiedzenie
klasyczne, przewidziane w k.c. Rezim prawny instytucji przewidzianej w pierwotnej wersji
art. 35 ust. 4 u.s.m. przewidywal, ze spotdzielnia mieszkaniowa, ktéra nie legitymowala si¢
prawem do gruntu, zostala wyposazona ,,jedynie” w roszczenie o przeniesienie na nia
prawa wilasno$ci gruntu za wynagrodzeniem (rynkowym). Roszczenie to, sita rzeczy, bylo
skierowane przeciwko wiascicielowi gruntu (zaréwno publicznemu, jak i prywatnemu).
Dopiero gdy nieruchomo$¢ posiadana przez spotdzielni¢ miata nieuregulowany stan
prawny w rozumieniu art. 113 u.g.n., spotdzielnia nabywata wtasnos¢ takiej nieruchomosci
w drodze ,,zasiedzenia”. Przez nieruchomos$¢ o nieuregulowanym stanie prawnym w art.
113 u.g.n. nalezy rozumie¢ nieruchomos$é, dla ktorej — ze wzgledu na brak ksiggi
wieczystej, zbioru dokumentéw albo innych dokumentéw — nie mozna ustali¢ o0sob,
ktorym przystuguja prawa rzeczowe. Innymi stowy, ,,zasiedzenie” w pierwotnej wersji
u.s.m. (art. 35 ust. 4) wchodzito w gre¢ dopiero wtedy, gdy nie wiadomo bylo, kto jest
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wiascicielem nieruchomosci. Pomiedzy art. 35 ust. 1 1 art. 35 ust. 4 u.s.m. zachodza dalsze
réznice:

1) odptatno$¢ — roszczenie z art. 35 ust. 1 jest odptatne; spotdzielnia mieszkaniowa
musi zaptaci¢ wlascicielowi nieruchomo$ci wynagrodzenie (warto$¢ rynkowa
nieruchomosci), natomiast zasiedzenie jest nieodptatne;

2) skutek prawny — zasiedzenie, czyli nabycie wtasnos$ci gruntu przez spétdzielnig,
nastgpuje ex lege (zob. odmienny poglad R. Dziczek, Spoldzielnie mieszkaniowe.
Komentarz, Warszawa 2000, s. 274, ktory twierdzi, ze ,,zasiedzenie” z art. 35 ust. 4 u.s.m.
nie nast¢puje z mocy prawa, lecz na mocy 1 w dniu orzeczenia sadu), w przypadku za$
roszczenia z art. 35 ust. 1 u.s.m. — z chwila przeniesienia przez wtasciciela nieruchomosci
jej wlasnosci na rzecz spotdzielni (umowa lub orzeczeniem sadu wydanym w trybie art. 64
k.c. 1 art. 1046 k.p.c.). Do zasiedzenia z art. 35 ust. 4 u.s.m. dochodzi, cho¢by spotdzielnia
mieszkaniowa byla posiadaczem zaleznym (a nie samoistnym), cho¢by posiadata krocej
niz minimalne kodeksowe 20 lat i niezaleznie od tego, czy w dobrej wierze.
»Nieustalonym” wilascicielem ,,zasiadywanej” nieruchomosci moze by¢ tak podmiot
publiczny, jak 1 prywatny. Wystarczajace przesltanki to, by spoldzielnia mieszkaniowa
posiadata grunt 5 grudnia 1990 r. i przed ta data wybudowata budynki, co do ktérych nie
wydano nakazu ich rozbidrki.

Ustawa zmieniajaca z 2007 r. dodano dwa nowe ustepy do art. 35 u.s.m., tj. ust. 4’
(zaskarzony w niniejszej sprawie) i ust. 4°. Zmiany te polegaly na wprowadzeniu
kolejnych postaci ,,zasiedzenia”, o nieco innym — w poréwnaniu z dotychczasowym —
rezimie prawnym. [ tym razem ustawodawca nie okreslit daty, w ktorej zasiedzenie si¢
urzeczywistnia. W art. 35 ust. 4' u.s.m. cze$ciowo powtdrzono (w $lad za art. 35 ust. 4
u.s.m.) przestanki ,zasiedzenia”. Wspolny jest wymog posiadania przez spdtdzielnig
mieszkaniowa gruntu 5 grudnia 1990 r. Rowniez i w tym wypadku moze by¢ to posiadanie
samoistne lub zalezne (czg$ciej). Ponadto identycznie w obu przepisach wymaga si¢ od
spotdzielni mieszkaniowej wybudowania budynku przed 5 grudnia 1990 r., ale w art. 35
ust. 4' u.s.m. nie ma — w przeciwienstwie do ust. 4 — odestania do ust. 1 tegoz przepisu. To
powoduje, Ze rezimu prawnego nabycia z art. 35 ust. 4' u.s.m. nie stosuje si¢ do nabycia
przez spoétdzielni¢ gruntow zabudowanymi ,,innymi urzadzeniami trwale zwiazanymi z
gruntem”.

Poza wskazanymi elementami wspolnymi, przepisy art. 35 ust. 4 i 4' u.s.m.
roznicuje przewidziana w nich instytucje quasi-zasiedzenia. W art. 35 ust. 4' u.s.m.
wymaga si¢, by budynek byl wybudowany na podstawie pozwolenia na budowg lub
decyzji lokalizacyjnej, podczas gdy w art. 35 ust. 4 w zwiazku z art. 35 ust. 1 u.s.m.
wymaga si¢ tylko, by nie zostal wydany nakaz rozbidrki, co oznacza, ze w ostatnio
wymienionych przepisach (art. 35 ust. 4 w zwiazku z art. 35 ust. 1) dopuszcza si¢ budowg
,»ha dziko” (bez pozwolen). Tymczasem wedtug art. 35 ust. 4! u.s.m. budowa ,,ha dziko”
nie uzasadnia ,,zasiedzenia”.

Najwazniejsza jednak réznica zachodzaca migdzy obydwoma ,,zasiedzeniami” jest
to, ze — w przeciwienstwie do art. 35 ust. 4 u.s.m., ktéry dopuszczatl ,zasiedzenie”
(wprawdzie co do nieruchomos$ci materialnoprawnie zaré6wno publicznych, jak i
prywatnych) tylko w stosunku do nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym (o
nieustalonym wilascicielu) — art. 35 ust. 4' u.s.m. pozwala na ,,zasiedzenie” nieruchomosci
o znanym wilascicielu w osobie Skarbu Pafistwa albo gminy. Na podstawie art. 35 ust. 4'
u.s.m. mozna zatem ,zasiedzie¢” nieruchomo$¢ przeciwko wtlascicielom publicznym.
Ponadto przedmiotem ,,zasiedzenia” na podstawie art. 35 ust. 4" y.s.m. sa nieruchomosci o
»hieznanym” wiascicielu (prywatnym lub publicznym), mimo podjgtych wczesniej staran o
jego ustalenie.
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W art. 35 ust. 4' u.s.m. zastosowano takze troch¢ odmienna terminologi¢. Uzywa
si¢ stowa ,,nieznany” wiasciciel, podczas gdy w art. 35 ust. 4 u.s.m. operowano kategoria
nieuregulowanego stanu prawnego (nieustalonego wiasciciela) w rozumieniu art. 113
u.g.n. Nie ma pewnosci, czy ustawodawca miat na mysli ten sam rodzaj ,,nieustalonosci”
,,hieznanosci”.

Artykut 35 ust. 4' u.s.m. w odniesieniu do gruntow, ktérych whasciciela nie da sig
ustali¢, powtarza rozwigzania zawarte w art. 35 ust. 4 u.s.m., tylko w wezszym zakresie.
Bo w art. 35 ust. 4 u.s.m. przewidziano nabywanie przez spotdzielni¢ przez zasiedzenie
gruntu o nieuregulowanym stanie prawnym (a wigc takze gruntu, ktérego wlasciciela nie
da si¢ ustali¢) takze w przypadku, gdy spotdzielnia wybudowata na tym gruncie budynek
w oparciu o pozwolenie na budowg i decyzje lokalizacyjna (bo pozwolita spoétdzielni
naby¢ grunt w drodze zasiedzenia we wszystkich przypadkach wymienionych w art. 35
ust. 1 u.s.m.). W opisanym zakresie regulacja ta wydaje si¢ zbgdna (zob. E. Bonczak-
Kucharczyk, Spoldzielnie mieszkaniowe. Komentarz, Warszawa 2008, zob. tez M.
Wrzotek-Romanczuk, Niewykorzystane szanse nowelizacji. Uwagi do ustawy z 14 czerwca
2007 r. o zmianie ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych oraz o zmianie niektorych
innych ustaw, cz. 2, Palestra 2007, nr 9-10, s. 149). Analiza procesu legislacyjnego
wskazuje jednak na inna zakladana przez ustawodawce ratio. Mozna tu wskazaé tez
wypowiedz M. Wrzotek-Romanczuk, ze ,,ustawodawcy chodzilo przede wszystkim o
stworzenie mozliwos$ci nabycia przez zasiedzenie wlasno$ci nieruchomosei, ktorych
wilasciciel jest znany, a do ktorych spoétdzielni nie przystuguje tytut prawny w postaci
prawa wiasnosci (lub uzytkowania wieczystego) i mimo podjetych staran nie zdotata ona
uregulowac tej sytuacji (op.cit. s. 150).

Przy sformutowaniu naruszenia zasady panstwa prawnego w aspekcie zasad
poprawnej legislacji i okreslono$ci przepisow prawnych nie bez znaczenia pozostaja
powstajace na tle kwestionowanego przepisu takze inne watpliwos$ci interpretacyjne, poza
wskazanymi w pytaniu prawnym.

Wspdlne dla obu przepisow ,,zasiedzeniowych” zawartych w art. 35 u.s.m. (w tym
takze dla przepisu zaskarzonego w niniejszym postepowaniu) jest jednak to, ze nie
precyzuja one trybu postgpowania majacego na celu skonstatowanie faktu, ze witasciciel
jest nieznany/nieustalony. W szczegoélnosci nie wiadomo, kto, w jakim trybie 1 formie ma
podejmowaé ,starania” o ustalenie wlasciciela nieruchomos$ci posiadanej przez
spoldzielni¢ mieszkaniowa (art. 35 ust. 4' w.s.m.) ani kto i w jakim trybie miatby
wypowiadac si¢ o przeprowadzeniu w tym wzgledzie wystarczajacych staran, jak rowniez
tego, jaki stopien intensywnosci, w jakim stadium lub jakim aktem zakonczony miatby
przesadza¢ o zrealizowaniu przestanki nieefektywnych ,,staran”.

W art. 35 ust. 4' u.s.m. dodano tez (niewystepujace w art. 35 ust. 4 u.s.m.) zdanie o
tym, ze orzeczenie sadu stwierdzajace nabycie wtasno$ci nieruchomosci na podstawie art.
35 ust. 4' u.s.m. jest podstawa wpisu do ksiegi wieczystej.

2.3.3. Obserwacja dotychczasowej dziatalnosci legislacyjnej w rozwazanym
zakresie wskazuje na wielo$¢ 1 nawarstwianie si¢ kolejnych nowych instrumentow
nadzwyczajnego nabywania gruntdw dzigki nast¢pujacym po sobie nowym regulacjom, a
takze rozszerzanie si¢ rodzaju gruntéw, w stosunku do ktorych instrumenty te znajduja
zastosowanie (nie tylko grunty panstwowe i komunalne, ale i prywatne). Jednocze$nie
nastgpuje intensyfikacja skutku (nabywanie nie tylko uzytkowania wieczystego, ale i
wlasnosci) oraz rozszerzanie kregu podmiotow uprawnionych do zainicjowania
postgpowania (nie tylko spotdzielnie, ale i spoldzielcy) oraz ograniczanie sekwencyjnosci
wyboru $rodka i jednoczesne slabnigcie gwarancji proceduralnych towarzyszacych
postgpowaniu ,,zasiedzeniowemu”. Z przedstawionego historycznego rozwoju legislacji
wynika, ze mimo kolejnych regulacji i zawartych w nich narastajacych ulatwien w
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nabywaniu uprawnien do gruntu zabudowanego przez spoidzielnie mieszkaniowe, nie
doprowadzitlo to do uporzadkowania stanu prawnego gruntéw znajdujacych si¢ we
wladaniu spotdzielni. Art. 35 ust. 4' u.s.m. nie jest li tylko poszerzeniem sytuacji
przeksztalcen nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym (obowiazujacy juz przed
nowelizacja art. 35 ust. 4 u.s.m.). Oznacza wprowadzenie w tym zakresie nowych
mozliwosci co do przedmiotu uwlaszczenia si¢ przez spoldzielnig, prawnej
instytucjonalizacji tego uwlaszczenia, kosztem nie tylko oso6b prawnych prawa
publicznego, ale takze osob fizycznych i 0séb prawnych prawa prywatnego. Instytucja
wprowadzona w art. 35 ust. 4' u.s.m. radykalizowata (kosztem wiascicieli, przeciw ktorym
kierowato sig ,,zasiedzenie) sam cel, ktérym byto dokonanie uwtaszczenia spotdzielni w
celu dokonania przeksztalcen tytutu do mieszkania spotdzielcow.

2.3.4. Niejasnosci regulacji. Oczywiscie sam fakt istnienia r6znych instrumentow
prowadzacych do uregulowania sytuacji wtasno$ciowej zabudowanych przez spoétdzielnig
gruntdw 1 roéznych rezimdéw prawnych quasi-zasiedzenia sam w sobie nie stanowi
naruszenia Konstytucji. Problemem jest jednak to, ze nie bedac ze soba zsynchronizowane,
naktadajace si¢ na siebie i niedostatecznie zoperacjonalizowane od strony proceduralnej
instytucje powoduja niejasnos$¢ co do tego, ,,w jakim stanie prawnym” spotdzielnia moze
porzadkowa¢ swoje uprawnienia do gruntu przez siebie zabudowanego. Istniejaca
regulacja odnoszaca si¢ do specjalnego rezimu nabywania wilasnosci zabudowanych
gruntdw przez spoétdzielnie nie wyjasnia wzajemnej relacji migdzy tymi instrumentami.
Zakres przedmiotowy art. 35 ust. 4' u.s.m. pokrywa si¢ cze$ciowo z art. 35 ust. 1 u.s.m. (w
czgsci, gdzie mowa o znanym/ustalonym wiascicielu w osobie Skarbu Panstwa 1 gminy)
oraz z art. 35 ust. 4 u.s.m. (w cz¢sci dotyczacej nieustalonego/nieznanego wtasciciela).

W pierwszym przypadku (art. 35 ust. 4' a art. 35 ust. 1 u.s.m.) powstaje pytanie o
relacje migdzy nieodptatnym ,,zasiedzeniem” nieruchomo$ci przez spotdzielnig
mieszkaniowa (na podstawie art. 35 ust. 4' u.s.m.) i art. 35 ust. 1 u.s.m., jesli spotdzielnia
zdazyta juz zawrze¢ odptatng umowe o przeniesieniu na nig wtasnosci (lub uzytkowania
wieczystego) nieruchomosci.

Niejasne jest tez pierwszenstwo obu przepisow (art. 35 ust. 1 czy art. 35 ust. 4’
u.s.m.), jesli spotdzielnia mieszkaniowa w dniu ,,zasiedzenia” (przyjmujac, ze jest to dzien
wejscia w zycie ustawy zmieniajacej z 2007 r. ) nie zawarla jeszcze umowy, o ktérej mowa
w art. 35 ust. 1 u.s.m.

W drugim za$ przypadku (art. 35 ust. 4 i art. 35 ust. 4' u.s.m.) wchodzi w gre
watpliwos¢ co do daty ,,zasiedzenia” nieruchomosci przez spotdzielni¢ mieszkaniowa, jesli
budynek zostal wybudowany na podstawie pozwolenia na budowg lub decyzji
lokalizacyjnej. W takim wypadku pojawiaja si¢ dwa ,,zasiedzenia” w odmiennych datach.

SN w uchwale z 26 listopada 2008 r. (sygn. akt III CZP 115/08) zajat np.
stanowisko, ze porownujac art. 35 ust. 1 1 2 oraz ust. 4 i 4! u.s.m., trzeba stwierdzi¢, ze
odnosza si¢ one do innych sytuacji faktycznych i prawnych, maja inne zakresy i
przewiduja roézne roszczenia oraz uprawnienia dla spoétdzielni, wzajemnie si¢
wykluczajace; jezeli spotdzielnia nabyla z mocy prawa wlasno$¢ nieruchomosci przez
,zasiedzenie” na podstawie art. 35 ust. 4 albo ust. 4' u.s.m., nie przystuguje jej roszczenie
o przeniesienie wtasnosci nieruchomosci lub zawarcie umowy o uzytkowanie wieczyste na
podstawie art. 35 ust. 1 lub ust. 2 u.s.m. Przepisy te tworza regulacje prawna, ktora w
r6znych stanach faktycznych i prawnych pozwala spotdzielniom uzyska¢ prawo do gruntu.

2.3.5. Dla kontroli konstytucyjnosci dokonywanej przez Trybunal Konstytucyjny
istnienie tego rodzaju watpliwosci na tle nawarstwiajacych si¢ regulacji prawnych ma
dwojakie znaczenie.

Po pierwsze, powstaje kwestia gtownego nurtu praktyki sadowej rozstrzygajacej
wskazane watpliwosci; o ile bowiem jaka$ praktyka odczytania przepisu (i eliminacji
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istniejacych watpliwos$ci) ma charakter staty 1 powszechny, o tyle takie wiasnie utrwalone
rozumienie przepisu jest przedmiotem oceny konstytucyjnosci dokonywanej przez
Trybunat (tak zwtaszcza wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98, OTK ZU nr
3/1999, poz. 40; 3 pazdziernika 2000 r., sygn. K 33/99, OTK ZU nr 6/A/2000, poz. 188
oraz postanowienie TK w pelnym sktadzie z 4 grudnia 2000 r., sygn. SK 10/99, OTK ZU
nr 8/2000, poz. 300; o uksztaltowaniu przez praktyke tresci przepisu kontrolowanego w
niniejszej sprawie por. nizej, pkt 2.4.).

Po drugie, istniejace watpliwosci co do wzajemnego usytuowania i znaczenia
przepisow regulujacych zblizone lub tozsame kwestie same w sobie nie moga stanowic
przedmiotu kontroli konstytucyjnosci (pozioma kontrola konstytucyjnosci). Nie chodzi tu
zatem 0 samo istnienie w u.s.m. réoznych instrumentdw majacych stuzy¢ porzadkowaniu
uprawnien do gruntow zabudowanych przez spoldzielni¢ czy rdéznych typodw quasi-
zasiedzenia. Wskazane niejasnosci 1 watpliwosci na tle regulacji ustawowej moga
natomiast by¢ brane pod uwage podczas badania zarzutu nierzetelnos$ci legislacyjnej (art. 2
Konstytucji), zwlaszcza gdy z przebiegu prac legislacyjnych wynika, ze trudno jest
twierdzi¢, ze wystegpuje tu zamierzona i celowa redundancja regulacji i instytucji.

2.3.6. Projekt zmiany zaskarzonych przepiséw. W poselskim projekcie nowelizacji
ustawy o spotdzielniach mieszkaniowych, zawartym w druku sejmowym nr 3494/VI
kadencja, ktory wplynal do Sejmu 5 pazdziernika 2010 r., przewidziano gruntowna zmiang
prawnego rezimu regulacji praw spétdzielni do gruntdow przez nia zabudowanych,
przewidziano takze zmiany zaskarzonego przepisu eliminujace niektére jego
postanowienia. Nie wkraczajac tu w oceng, czy proponowane rozwiazania maja szanse
uchwalenia w proponowanym ksztalcie, czy 6w ksztalt moze budzi¢ watpliwosci co do
swej konstytucyjnosci, czy efektywnosci, oraz czy i kiedy przedstawiony projekt w ogole
bedzie uchwalony (zwazywszy ze dopiero co zostal zlozony), nalezy wskaza¢ na
charakterystyczny argument uzasadnienia projektu. Na s. 23 powiedziano: ,,Obecne
unormowania, zamieszczone w art. 35, sa nie tylko kuriozalne, ale przede wszystkim
nieczytelne”. Oznacza to, ze kwestionowane w pytaniu prawnym watpliwosci nie sa
nieznane w krggach poselskich.

2.4. Orzecznictwo SN na tle kwestionowanego przepisu i jego znaczenie dla
przedmiotu oceny konstytucyjnosci.

2.4.1. W zwiazku z podnoszona w pytaniu prawnym, ktore zainicjowato niniejsza
sprawg, kwestia wymagania posiadania nieruchomos$ci przez spoétdzielni¢ nie tylko 5
grudnia 1990 r., ale i w dniu wejScia w zycie ustawy zmieniajacej (W kwestii tej
wypowiedziano si¢ negatywnie w stanowisku Sejmu), trzeba wskaza¢ na postanowienie
SN z 17 listopada 2009 r. (sygn. akt III CSK 71/09). Sad Najwyzszy stwierdzil brak
podstaw prawnych, aby z instytucji zasiedzenia unormowanej w art. 172 k.c. przenosi¢ na
grunt stosowania art. 35 ust. 4' u.s.m. przestanke nieprzerwanego posiadania i to przez
okres od 5 grudnia 1990 r. do dnia wejScia w zycie tego przepisu, czyli do 31 lipca 2007 r.
Przepis ten wymaga bowiem jedynie posiadania nieruchomosci 5 grudnia 1990 r. i w zaden
sposob nie odnosi si¢ ani do charakteru posiadania, ani do dobrej lub zlej wiary
posiadacza, ani dlugos$ci i1 trwatosci posiadania. Przy jego stosowaniu nie wystgpuje zatem
w ogoble problem biegu zasiedzenia przeciwko wiascicielowi nieruchomosci. Ponadto SN
uznal, ze nabycie nieruchomosci przez zasiedzenie na podstawie art. 35 ust. 4' u.s.m.
nastgpuje z mocy prawa (podobnie jak na podstawie art. 172 k.c. 1 jest to jedyne
podobienstwo obu tych regulacji), z dniem wejScia w zycie ustawy nowelizujace]
wprowadzajacej ten przepis, czyli 31 lipca 2007 r. Analogiczne stanowisko zajat SN w
uchwatach z 26 listopada 2008 r. (sygn. akt III CZP 115/08, OSNC nr 5/2009, poz. 71,
Biul. SN 2008/11/12), z 24 lutego 2009 r. (sygn. akt III CZP 138/08, Biul. SN 2009/2/8,
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M. Prawn. 2009/15/838) oraz z 20 maja 2009 r. (sygn. akt I CSK 420/08), w ktorych
przyjat, ze w razie podziatu spotdzielni, ktéra posiadata nieruchomo$¢ gminnag 5 grudnia
1990 r. 1 przed ta data, na podstawie pozwolenia na budowe oraz decyzji lokalizacyjnej,
wybudowata na tej nieruchomos$ci budynek, nabycie wlasnosci nieruchomosci na
podstawie art. 35 ust. 4' u.s.m. nastepuje na rzecz spoldzielni mieszkaniowej, ktora
powstata w wyniku podziahu.

2.4.2. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal w swym orzecznictwie, ze
jezeli okreslony sposob rozumienia przepisu ustawy utrwalit si¢ juz w sposdb oczywisty, a
zwlaszcza jesli znalazl jednoznaczny 1 autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sadu
Najwyzszego badz Naczelnego Sadu Administracyjnego, to nalezy uznaé, ze przepis ten —
w praktyce jego stosowania — nabrat takiej wlasnie tresci, jaka odnalazty w nim najwyzsze
instancje sadowe naszego kraju. Dlatego w dalszych rozwazaniach Trybunat
Konstytucyjny uwzglednia wykladnie art. 35 ust. 4' przyjmowana w dotychczasowym
orzecznictwie Sadu Najwyzszego. Tym samym Trybunal Konstytucyjny nie podziela
zarzutu pytajacego sadu, iz nie jest jasne (kwesti¢ t¢ bowiem wyjasnito juz orzecznictwo
SN), jakoby na tle art. 35 ust. 4' u.s.m. istniata przestanka posiadania gruntu takze w dniu
wejscia w zycie ustawy zmieniajacej z 2007 r. Trybunat Konstytucyjny przyjmuje takze, ze
quasi-zasiedzenie przewidziane w art. 35 ust. 4' u.s.m. nie jest szczegdlnym wypadkiem
zasiedzenia z art. 172 k.c.

2.4.3. Istniejace orzecznictwo SN bynajmniej jednak nie wyjasnito dotychczas
wszystkich wyzej zarysowanych watpliwosci co do znaczenia quasi-zasiedzenia
uregulowanego w art. 35 ust. 4' u.s.m. i jego stosunku do ,zasiedzenia” z art. 35 ust. 4
u.s.m., o ktérych byla wyzej mowa w punkcie 2.3.4. W szczegdlnosci za$ przedmiotem
interpretacji SN nie byla dotychczas kwestia procedury, w jakiej ma nastgpowac
stwierdzanie ,,nieustalenia” wtasciciela nieruchomosci, o ktérej zasiedzenie spotdzielnia
si¢ ubiega.

3. Zastrzezenia konstytucyjne na tle przedstawionego pytania prawnego.

Sad Rejonowy dla Warszawy Mokotowa w Warszawie, ktory przedstawil pytanie
prawne w niniejszej sprawie, podnidst watpliwosci konstytucyjne dotyczace kilku kwestii:

— wprowadzenia regulacji asystemowej, niespojnej, wywolujacej powazne
watpliwosci interpretacyjne (wzorzec rzetelno$ci legislacyjnej — art. 2 Konstytucji);

— wprowadzenia tej regulacji bez zastosowania okresu dostosowawczego,
wywolujacej bezposrednio skutki prawne w chwili wejScia w Zycie ustawy (wzorzec
rzetelnosci legislacyjnej — art. 2 Konstytucji);

— proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji) regulacji wylaczajacej ochrong
dotychczasowego wiasciciela nieruchomosci, w sytuacji skutkow nastepujacych ex lege w
okreslonej dacie, przy pozbawieniu wilasciciela wyzutego z wlasnosci jakiegokolwiek
wynagrodzenia (wzorzec gwarancji wlasnosci — art. 64 Konstytucji; wzorzec dotyczacy
gwarancji samodzielnos$ci samorzadu terytorialnego — art. 165 1 art. 167 Konstytucji);

— dopuszczalno$ci regulacji, ktora dokonuje wzbogacenia okreslonego kregu osoéb
kosztem majatku samorzadowego (gwarancja poszanowania samorzadnos$ci i gwarancja
ochrony wilasnosci art. 165 i 167 Konstytucji) oraz panstwowego (gwarancja ochrony
wiasnosci — art. 64 Konstytucji).

4. Zarzuty naruszenia art. 2 Konstytucji.
4.1. W 1997 r. zmienil si¢ status wlasnosci komunalnej. Od wejscia w zycie

Konstytucji pozostaje ona pod ochrona konstytucyjna — nie tylko jako witadztwo
majatkowe (art. 165 ust. 1 zdanie pierwsze), ale takze jako przedmiot 1 gwarancja
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upodmiotowienia (art. 165 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji) — (w tej kwestii por. blizej pkt
6 tej czesci uzasadnienia. Dzigki temu zasada zaufania do panstwa i prawa art. 2
Konstytucji) jest przez Trybunal Konstytucyjny uznawana za wiazaca réwniez w
stosunkach migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego a panstwem. W wyroku z 18
lipca 2006 r. (sygn. akt U 5/04, OTK nr 7/A/2006, poz. 80) Trybunal Konstytucyjny
przyjat, ze obowiazuje takze zasada zaufania spoteczno$ci lokalnej jednostki samorzadu
terytorialnego do panstwa i prawa, opierajaca si¢ ,,na pewnosci prawa, a wigc takim
zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja bezpieczenstwo prawne oraz
umozliwiaja jednostkom samorzadu terytorialnego decydowanie o swoim postgpowaniu w
oparciu o pelna znajomo$¢ treSci obowiazujacego tekstu prawnego oraz przestanek
dziatania organdéw panstwowych i konsekwencji prawnych, jakie ich dzialania moga
wywola¢”.

4.2. W wyroku petlnego sktadu w sprawie o sygn. P 16/08 Trybunal Konstytucyjny
zajal stanowisko, ze kolejne nowelizacje 1 zmiany normatywnych koncepcji
spotdzielczo$ci mieszkaniowej budza watpliwosci z punktu widzenia zasady pewnosci
prawa oraz zasady ochrony zaufania do panstwa i prawa (art. 2 Konstytucji). Wszystkie te
zmiany — tacznie z objetym ustawa zmieniajaca z 2007 r. przepisem obecnie zaskarzonym
— dotyczyly wszystkich stosunkéw spotdzielczych, niezaleznie od czasu powstania
spotdzielni, jej wielkosci czy czasu uzyskania mieszkania spotdzielczego, warunkow
finansowych tego uzyskania i zakresu pomocy ze $rodkéw publicznych udzielanej
beneficjentom prawa do mieszkania w momencie jego uzyskiwania. Na tle art. 2
Konstytucji powstaje pytanie o dopuszczalno$¢ kontynuacji nieustannego rozwiazywania
tego samego problemu (uporzadkowanie uprawnien spotdzielni do gruntu), a w ten sposob
ciaglego premiowania okreslonego rodzaju podmiotéw. Kwestionowany art. 35 ust. 4'
u.s.m. w istocie prowadzi do premiowania tych spdtdzielni mieszkaniowych, ktore mimo
tworzenia im w drodze ustawowej przez cate lata (o czym byla mowa w punkcie 2.3.1. tej
cze$ci uzasadnienia) dogodnych warunkéw uzyskania tytulu prawnego do gruntdw nie
skorzystaty z nich. Przeciwnie, nieodptatnie nabywaja ich wlasnos¢. Oznacza to
premiowanie opieszalo$ci i tych spotdzielni, ktére z oporami korzystaly z transformacyjnej
sanacji stosunkoéw spoétdzielczych. W tej sytuacji odpada argument, ze mamy tu do
czynienia z ustawodawstwem wymuszonym konieczno$cia wynikajaca z aksjologii
transformacji ustrojowej. Kwestionowane rozwiazanie (nabycie przez spoétdzielnie prawa
do gruntu w postaci nie uzytkowania, ale wlasnosci, w sposob pierwotny, a wigc bez
obciazen i ex lege, tj. przy iluzorycznych gwarancjach poszanowania praw osob trzecich w
czasie postgpowania sadowego) pozbawia szans osoby zglaszajace rewindykacje
historyczne do spornego gruntu, co wystepuje zwlaszcza wobec gruntéw komunalnych 1
panstwowych. Nie da si¢ wyjasni¢, dlaczego uprawnienia 0sob wystgpujacych z tymi
rewindykacjami maja doznawaé stabszej ochrony niz aspiracje wlasnosciowe spotdzielni,
takze zglaszane w imig¢ potrzeb transformacyjnych. Zaskarzenie w niniejszej sprawie
quasi- zasiedzenia z art. 35 ust. 4' u.s.m. oznacza umocnienie podstaw zarzutu naruszenia
art. 2 Konstytucji ze sprawy o sygn. P 16/08 z identycznych wzgledow (naruszenie
pewnosci prawa i zasady zaufania).

4.3. Z uptywem czasu od dokonania transformacji ustrojowej coraz ostrozniej
nalezy traktowac postulat ,,powszechnego uwtaszczenia”. Innymi slowy — wymagania
gwarancyjne wobec tego typu posuni¢¢ ustawodawczych powinny w coraz wyzszym
stopniu spetnia¢ standardy demokratycznego panstwa prawnego, takze co do wazenia
konkurujacych ze soba wartosci, réwniez takich jak ,,dobro wspolne”, i charakteryzowaé
si¢ skrupulatno$cia w szafowaniu uproszczonymi formami nabywania wilasnos$ci przez
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jedne podmioty kosztem drugich (spotdzielnia — a nastgpnie, w dalszej kolejnosci —
uwlaszczeni spoldzielcy). Tymczasem kwestionowana w niniejszej sprawie regulacja jest
nacechowana szczeg6lna, narastajaca intensywnoscia, o czym byla mowa w tej czesci
uzasadnienia w pkt. 2.3.1.-2.3.3., w ktérych poréwnywano konstrukcje przyjeta w u.s.m. z
konstrukcjami przyjetymi we wczesniejszych ustawach (w tym takze nowelizacjach u.g.g.
i u.g.n. dokonanych przed 1997 r., a wigc przed konstytucjonalizacja gwarancji wlasnosci,
takze komunalnej), a takze na tle kolejnych zmian u.s.m. ze szczeg6lnym uwzglednieniem
ustawy zmieniajacej z 2007 r. Intensywno$¢ ta zaznacza si¢ na kilku ptaszczyznach. Po
pierwsze, w postgpujacym rozszerzaniu puli gruntow (obecnie takze grunty prywatne),
ktoérych dotycza uproszczone sposoby nabywania uprawnien spotdzielni. Po drugie — w
umacnianiu nabywanych przez spoétdzielnie uprawnien. Poczatkowo byto to uzytkowanie
wieczyste — obecnie najmocniejsze prawo majatkowe: wtasnos$¢ (tu m.in. zachodzi réznica
w ocenie obecnej sytuacji z punktu widzenia art. 2 Konstytucji, w poréwnaniu z ocena
konstytucyjno$ci nowelizacji art. 207 u.g.n., dokonanej na tle sprawy o sygn. K 26/01). Po
trzecie, nabycie jest uksztaltowane jako pierwotne, co eliminuje mozliwo$¢ ochrony praw
0soOb trzecich, roszczacych sobie uprawnienia do gruntow — zwlaszcza zwigzane jest to z
rewindykacjami historycznymi (co wyklucza argument z konieczno$ci transformacyjne;j,
poniewaz lezy on takze u genezy rewindykacji historycznych). Po czwarte, nastgpuje
wzmocnienie §rodka dzialania, przez wprowadzenie nabycia ex lege. Ta forma nabycia z
natury rzeczy nie stwarza na etapie postgpowania sadowego mozliwosci wazenia oceny
przez sad orzekajacy w sprawie, ktory tylko stwierdza istnienie przestanek ustawowych.
Tym samym uksztalttowanie nastgpienia skutku wlasno$ciowego ex lege pozbawia
przewidziane tu postgpowanie sadowe efektywnosci gwarancyjnej. Bylo to juz
przedmiotem negatywnej oceny przez Trybunal Konstytucyjny (por. wyrok z 17 marca
2008 r., sygn. K 32/05, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 27 oraz z 13 marca 2007 r., sygn. K
8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26).

Tego rodzaju poslugiwanie si¢ nieadekwatnymi konstrukcjami i instytucjami
prawnymi stanowi naruszenie art. 2 Konstytucji.

4.4. Wprowadzanie rozwigzan asystemowych byto przedmiotem krytycznej oceny
Trybunatu, jako naruszenie art. 2 Konstytucji. Nalezy tu przypomnie¢ charakterystyczna
wypowiedz (sformutowana co do instytucji hipoteki), ze racjonalny ustawodawca nie moze
w szczegdlnosci tworzy¢ przepisdw sprzecznych z uksztaltowanym systemem prawnym,
naruszajacych istot¢ danej instytucji prawnej. To podwaza takze zasade zaufania do
panstwa i prawa wyrazong w art. 2 Konstytucji (zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z
26 listopada 2007 r., sygn. P 24/06, OTK nr 10/A/2007, poz. 126). Zasady poprawnej
legislacji to nie tylko zasady wilasciwego redagowania tekstu normatywnego, ale takze
reguty postugiwania si¢ adekwatnymi (z uwagi na cel) konstrukcjami prawnymi.

Instytucja zasiedzenia uregulowana w k.c. byla przedmiotem wypowiedzi
Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z 14 grudnia 2005 r. (sygn. SK 61/03, OTK ZU nr
11/A/2005, poz. 136) TK stwierdzit, ze art. 172 k.c. jest zgodny z Konstytucja,
przypominajac, ze instytucja zasiedzenia ma stuzy¢ — przede wszystkim — usuwaniu
niezgodnosci pomigdzy dlugotrwatym stanem faktycznym nieuprawnionego i samoistnego
posiadania a stanem prawnym; w tym aspekcie stuzy porzadkowaniu sytuacji prawnej.
Paralelnie stymulowa¢ winno wlascicieli (i inne podmioty praw rzeczowych) do
wykonywania ich uprawnieh wobec rzeczy, a zarazem — przeciwdziata¢ (zapobiegac)
dhlugotrwatym poniechaniom realizacji uprawnien wtascicielskich lub pochodnych.

Analiza art. 35 ust. 4' usm. (jego miejsca wobec rozwiazan dotychczas
obowiazujacych, w tym do pozostatych ustepow tego przepisu, w szczegdlnosci art. 35 ust.
4 u.s.m — zob. pkt 2.3.2. tej czgSci uzasadnienia) dowodzi, ze ustawodawca — pozornie
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kontynuujac pewne zatozenia — wprowadzit kolejna, radykalna zmiang systemowa, bez
dostatecznego uzasadnienia i w sposob nieudatny.

4.5. Naruszeniem art. 2 Konstytucji jest takze brak regulacji przejSciowe;j
(pomijajac t¢ specyficzna sytuacje, ze jest to kolejna zmiana przepisu i tak formalnie
umieszczonego w przepisach przejsciowych u.s.m.). Jak trafnie zauwaza M. Bednarek
,Dokonana w art. 35 ust. 4 i 4' ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o spoldzielniach
mieszkaniowych modyfikacja tradycyjnych przestanek zasiedzenia narusza prawo do
uzasadnionego oczekiwania przez wiascicieli nieruchomosci, ze bez zaistnienia przestanek
zasiedzenia okre$lonych w kodeksie cywilnym, tak co do rodzaju posiadania, jak i okresu
nieprzerwanego posiadania (samoistnego) nieruchomosci przez osobg trzecia, nie utraca oni
prawa wlasno$ci na rzecz posiadacza gruntu, a przynajmniej ze nie nastapi to w
zaskakujacy sposob (a wigc bez poszanowania dla wlasciwej w tym wypadku zasady
dalszego dziatania ustawy dawnej) oraz w drodze nadzwyczajnych i incydentalnych
rozwiazan prawnych (art. 2 Konstytucji). Tymczasem przepisy art. 35 ust. 4 i 4' ustawy z
dnia 15 grudnia 2000 r. o spdidzielniach mieszkaniowych, ktéore w tym wypadku
arbitralnie odwoluja si¢ do daty 5 grudnia 1990 r., dopuszczajac zarazem skrocenie okresu
nieprzerwanego posiadania nieruchomosci przez spoéidzielni¢ mieszkaniowa ktory bytby
wymagany w mys$l zasad ogolnych, zostaty uchwalone w 2000 r. i w 2007 r. i weszly w
zycie bez odpowiednio dlugiej vacatio legis. Uniemozliwilo to dotychczasowym
wiascicielom efektywne przeciwstawienie si¢ skutkom »zasiedzenia«, statuowanego w
wymienionych przepisach art. 35 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r. o spéidzielniach
mieszkaniowych” (M. Bednarek, Prawo do mieszkania w konstytucji i ustawodawstwie,
Warszawa 2007, s. 789-790).

4.6. Na tle stosowania zaskarzonego przepisu szczegolne niejasnosci powstaja na
tle trybu 1 zakresu orzekania sadowego. Przypadki utraty wiasnos$ci gruntow na podstawie
art. 35 ust. 4' uw.s.m. z punktu widzenia rzeczywistego wiasciciela nieruchomosci maja
charakter przymusowy 1 nieodptatny. Nastepuja bez poszanowania dla tradycyjnych
instytucji prawnych (zasiedzenie i roszczenie o wykup w sensie kodeksowym), ktore — jak
mozna si¢ spodziewa¢ — sa znane witascicielom wyzuwanym z wlasnosci na podstawie
tradycyjnych instytucji umozliwiajacych nabycie cudzego gruntu.

Wiascicielem prywatnym, ktory moze utraci¢ prawo do gruntu wskutek
»zasiedzenia” przez spotdzielni¢ mieszkaniowa, moze by¢ m.in. dawny wlasciciel
nieruchomosci, majacy nadzieje na odzyskanie nieruchomosci, niezasadnie mu odebrane;j
po Il wojnie $wiatowej wskutek ekscesywnego stosowania 6wczesnego prawa, jak rowniez
osoba wywlaszczona. Z wnioskiem o stwierdzenie niewaznos$ci decyzji nacjonalizacyjnej
lub wywtaszczeniowej z powodu np. razacego naruszenia prawa (art. 156 k.p.a.) mozna
wystapi¢ bezterminowo. W art. 35 u.s.m. nie ma stosowanej we wszystkich przepisach
uwlaszczeniowych wzmianki o nienaruszaniu praw osob trzecich. Zatem w stosunku do tej
grupy moze si¢ okazaé, ze zostana one ,,pokrzywdzone na tej samej nieruchomosci”
dwukrotnie, za PRL-u i za III RP, na skutek pozbawienia szans na rewindykacj¢
historyczna. Trybunat Konstytucyjny nie moze si¢ doszuka¢ innych aktow starannosci,
jakie miatl na mys$li ustawodawca w ramach ustalania wlasciciela nieruchomosci. W
szczegoOlnosci, czy brak wpisu wiasciciela w ewidencji gruntow jest wystarczajacy do
stwierdzenia ,,nieustalono$ci” wilasciciela, czy tez istnieje powinnno$¢ sprawdzenia
»starych” dokumentow, np. dawnych ksiag hipotecznych (zarchiwizowanych) lub
archiwow urzedow zajmujacych si¢ gospodarka gruntami, czy choéby tylko sprawdzenia
czy aby kto$ nie zlozyl w stosunku do spornej nieruchomosci jeszcze nierozpatrzonego
wniosku rewindykacyjnego. Tymczasem w takiej sytuacji wylaczone zostalo stosowanie
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art. 511 k.p.c. w zakresie zobowiazujacym do wskazania we wniosku o wszczgcie
postgpowania o ,zasiedzenie” zainteresowanych w sprawie. Rozwiazanie to rodzi
watpliwosci, czy w Polsce istnieja nieruchomosci niczyje i kto, w jakim trybie, z jakim
wysitkiem 1 staranno$cia stwierdza, ze nie mozna ustali¢ wilasciciela nieruchomos$ci. Na
tym tle przedmiotem watpliwosci jest, czy analizowana instytucja u.s.m. wymaga
wytoczenia na podstawie art. 189 k.p.c. powddztwa o ustalenie prawa wtasnosci, czy tez
konstatacje t¢ ma poczyni¢ sad wskutek nieowocnego zastosowania trybu z art. 609 k.p.c.
(ogloszenie o postgpowaniu). Wszystkie te watpliwosci maja swe zrodto w przyjeciu
konstrukcji nastapienia skutku ex lege quasi-zasiedzenia, przy deklaratoryjnosci orzeczenia
sadowego w tej sprawie.

4.7. Niezaleznie od okoliczno$ci omoéwionych wyzej, a Swiadczacych o naruszeniu
przez zaskarzony przepis art. 2 Konstytucji, nalezy wskaza¢ na inne jeszcze niezgodnosci z
zasada poprawnej legislacji, towarzyszace jego uchwaleniu. Nowelizacja u.s.m., dokonana
ustawa zmieniajaca z 2007 r., byla efektem prac nad czterema projektami ustaw, trzema
projektami poselskimi zawartymi w drukach sejmowych V kadencji: nr 339 (opatrzony
data 22 listopada 2005 r.), nr 767 (opatrzony data 11 maja 2006 r.), nr 768 (opatrzony data
22 maja 2006 r.) oraz projektem rzadowym zawartym w druku sejmowym nr 766
(opatrzony data 29 czerwca 2006 r.). W zadnym z nich nie proponowano wprowadzenia
quasi-zasiedzenia, o ktorym mowa w zaskarzonym przepisie. Przepis zostal wprowadzony
w toku prac parlamentarnych (podczas drugiego czytania na 37 posiedzeniu Sejmu 15
marca 2007 r., kiedy to zgloszono 110 poprawek). Proponowane rozwiazanie budzito
zastrzezenia ekspertéw 1 shuzb legislacyjnych Sejmu 1 Senatu. W komisjach nad
poprawkami glosowano bez przeprowadzenia merytorycznej dyskusji (gtosowanie en bloc,
i to takze w wypadku poprawek, w stosunku do ktoérych wszyscy eksperci w procesie
legislacyjnym zglaszali zastrzezenia). Na marginesie nalezy tylko przypomnie¢, ze zgodnie
z art. 3 pkt 5 ustawy z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionow
Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 90, poz. 759) do zadan Komisji nalezy m.in. opiniowanie
projektow aktow normatywnych dotyczacych problematyki samorzadu terytorialnego. W
wypadku noweli, ktora gleboko ingeruje w prawo wlasnosci gmin, pozbawiajac je ex lege
wlasnosci — opinii takiej nie zazadano, co stanowi kolejne uchybienie trybowi
legislacyjnemu — o ustawowej genezie (z punktu widzenia kontroli konstytucyjnosci tego
rodzaju uchybienie podlega ocenie zgodnosci art. 2 Konstytucji).

4.8. Tres¢ zaskarzonego art. 35 ust. 4' u.s.m., dotykajac nie tylko praw Skarbu
Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, ale takze (co najmniej potencjalnie) praw
0osOb prawa prywatnego, wykazuje podobienstwa do rozwiazania zdyskwalifikowanego
jako naruszajace prawa czlowiecka w czterech wyrokach ETPC przeciwko Francji w
sprawach: Lecarpentier, 67847/01, z 14 lutego 2006 r., Cabourdin, sygn. akt 60796/00, z
11 kwietnia 2006 r., Vezon, sygn. akt 66018/01, z 18 kwietnia 2006 r. oraz Saint-Adam i
Millot, 72038/01, z 2 maja 2006 r. (zob. omdéwienie - P. Miklaszewicz, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” nr 9/2006, s. 55-61). W tych sprawach chodzito o interwencje
ustawodawcy, ktorej skutkiem byla ingerencja w istniejace stosunki majatkowe,
uprzywilejowujaca jedna ze stron stosunku prawnego z uszczerbkiem dla majatku strony
drugiej. W powotanych orzeczeniach stwierdzono, ze Konwencja o ochronie praw
cztowieka i podstawowych wolnosci pozostawia panstwom cztonkowskim Rady Europy
pewna swobode w zakresie ingerencji w prawa jednostek uksztaltowane na podstawie
przepisow krajowych i pozostajace pod ochrona tej Konwencji, ale nie oznacza zgody na
arbitralno$¢ takich dziatan. Dotyczy to zwlaszcza wladczego wkraczania przez
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prawodawce krajowego w tres¢ uksztaltowanych na podstawie obowiazujacych wczesniej
przepisOw praw i1 obowiazkéw jednostek zwigzanych umowa. Ustawa francuska nie
zawierala przepisow przejSciowych i charakteryzowata si¢ — podobnie jak polskie
rozwiazanie dzialajace ex lege — automatyzmem dziatania. Ustawodawca — wedle ETPC —
ma obowiazek rzetelnego 1 wiarygodnego wykazania, ze ingerencja realizuje konkretny
interes publiczny 1 jest proporcjonalna do zamierzonego celu. Opis takiego interesu
publicznego powinien by¢ przedstawiony w toku prac prawodawczych i1 musi by¢
wystarczajaco szczegotowy, sprawdzalny, wiarygodny 1 przewidywalny. Takim
wymaganiom nie odpowiadat ani tryb prac legislacyjnych nad ustawa zmieniajaca z 2007
r. (sposob zgloszenia poprawki), ani globalny i niepoprzedzony dyskusja sposob
glosowania, ani okoliczno$¢, ze w toku prac parlamentarnych nie uswiadamiano sobie, iz
zakwestionowana w niniejszej sprawie instytucja quasi-zasiedzenia oznacza wyzucie z
wlasnosci jednych wilascicieli, aby wlasnos$¢ t¢ przyzna¢ innym, co jest wykluczone nawet
na tle wywlaszczenia, opatrzonego jednak niezbgdnymi gwarancjami proceduralnymi,
ktérych brak na tle art. 35 ust. 4' u.s.m.

4.9. Biorac pod uwage sume¢ wskazanych okoliczno$ci, omowionych wyzej w pkt
4.1.-4.7., Trybunal Konstytucyjny uznal, ze art. 35 ust. 4' u.s.m. jest niezgodny z zasada
zaufania do panstwa i prawa oraz zasada poprawnej legislacji wynikajacymi z art. 2
Konstytucji. Przejawia si¢ to w:

- przyjeciu, ze quasi-zasiedzenie z art. 35 ust. 4' u.s.m. zostato ustanowione jako
dzialajace ex lege, z moca wsteczna przy deklaratoryjnym orzeczeniu sadu je
stwierdzajacym i ograniczonych gwarancjach towarzyszacych wyjasnianiu przestanek je
konstytuujacych (to ostatnie oznacza zwtaszcza prowadzenie poszukiwan w celu ustalenia
wiasciciela);

— braku precyzji regulacji (por. pkt 2.3.4. 1 2.3.5. tej czgsci uzasadnienia), co byto
skutkiem m.in. przebiegu prac legislacyjnych (praca nad poprawkami).

Wadliwoséci te dotycza calego zakresu podmiotowego tego przepisu. Na tej
ptaszczyznie mozna podzieli¢ zarzuty pytajacego sadu odnoszace si¢ do nieprawidtowosci
tego rodzaju sytuacji z punktu widzenia art. 2 Konstytucji, nie tylko co do wtasnosci
prywatnej, ale takze wlasnosci komunalnej i panstwowej, poniewaz uprawnienia
spotdzielni konstruowano niezaleznie od tego, kto byt wiascicielem.

5. Zarzut naruszenia art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art.
64 ust. 2 Konstytucji.

Wskazane wyzej uchybienia odnoszace si¢ do art. 2 Konstytucji owocuja brakiem
efektywnosci ochrony w zakresie wilasno$ci, przeciw ktorej biegnie quasi-zasiedzenie.
Skutkiem quasi-zasiedzenia przewidzianego w kwestionowanym przepisie jest bowiem
utrata wilasnosci przez rzeczywistego wlasciciela, i to nieodptatnie. Wiascicielem tym
moze by¢ zarowno podmiot publiczny (gmina, Skarb Panstwa), jak i prywatny. Ingerencja
we wlasno$¢ przybiera tu najbardziej dotkliwa postaé (z punktu widzenia skali objetej art.
31 ust. 3 Konstytucji); quasi-zasiedzenie powoduje bowiem utrate wtasnosci poprzedniego
whasciciela na rzecz osoby wykonujacej uprawnienie z art. 35 ust. 4' u.s.m. Ten skutek
dotyczy kazdego wiasciciela, przeciw ktéremu kieruje si¢ uprawnienie z 35 ust. 4' u.s.m. —
Skarbu Panstwa, gminy i osoby prywatnej mieszczacej si¢ w kategorii ,,nieznanych
whascicieli”. Nalezy zaznaczy¢, ze stan ,,pozostawania nieznanym” (art. 35 ust. 4' u.s.m.
zdanie pierwsze in fine) z uwagi na nieskuteczno$¢ staran o ustalenie wtasciciela (zob.
analiza treSci przepisu dokonana w pkt. 4.6. tej czg$ci uzasadnienia) dotyczy¢ moze
kazdego podmiotu (Skarbu Panstwa, gminy, osoby fizycznej, osoby prawnej). W dodatku
ustawodawca nie naktada obowiazku przeprowadzenia rzetelnego postgpowania majacego
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na celu ustalenie stanu prawnego nieruchomosci i ,,wykrycie” wilasciciela. W istocie wigc
prawdziwy wlasciciel nieruchomosci ponosi negatywne skutki za to, Ze sam nie wystapit
albo z roszczeniem windykacyjnym (ktore si¢ nie przedawnia), albo z ,,roszczeniem o
wykup” na podstawie art. 35 ust. 1 u.s.m.

Naruszenie art. 64 ust. 2 Konstytucji (zasada ,,rownej” ochrony prawnej wiasnosci,
co wynika ze wskazanych wyzej uchybien) nalezy upatrywaé z punktu widzenia
wiasciciela gruntu. Ochrona jego witasnosci w wypadku, gdy dotyczy gruntu
zabudowanego budynkami mieszkalnymi bez tytutu prawnego doznaje zréznicowania w
zaleznodci od tego, czy budujacym byla spotdzielnia (uprawniona z art. 35 ust. 4' u.s.m.),
czy tez byl to inny podmiot, nieuprawniony do korzystania z uprzywilejowanego trybu
uzyskania wlasno$ci. Naruszeniem art. 64 ust. 2 Konstytucji (gwarancja wlasnosci) jest tez
okoliczno$¢, ze odmiennie, gorzej (w sensie braku stosownych gwarancji ) traktuje si¢
whascicieli pozbawianych wiasnosci w trybie art. 35 ust 4' ws.m. niz wihascicieli
pozbawianych wlasnosci takze bez ich woli, lecz w innym trybie (budowa na cudzym
gruncie, zasiedzenie, wywlaszczenie). Gwarancja wlasnosci, przewidziana w art. 64 ust. 2
Konstytucji dotyczy wlasnosci osob fizycznych, osdb prawnych oraz — dzigki odestaniu
zawartemu w art. 165 ust. 1 zdanie drugie — jednostek samorzadu terytorialnego.

6. Zarzut naruszenia art. 165 ust. 112 oraz art. 167 ust. 1 Konstytucji.

Odnoszac si¢ do zgloszonego zarzutu niezgodnosci zakwestionowanego art. 35 ust.
4" usm. z zasada samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165
Konstytucji), nalezy zauwazy¢, ze na zasade samodzielno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym gmin, sktada si¢ przyznanie im osobowosci prawnej, ze szczegdlnym
zaakcentowaniem  przystugiwania im  praw  podmiotowych o  charakterze
prywatnoprawnym, tj. wlasnosci i innych praw majatkowych, a przyznanie sadowe;j
ochrony tej samodzielno$ci wzmacnia pozycj¢ jednostek samorzadu terytorialnego (zob.
wyrok TK z 15 marca 2005 r., sygn. K 9/04, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 24). Uprawnienia
wlascicielskie, w ktorych obrgbie gmina podejmuje sama decyzje, czerpie korzysci z
posiadanego mienia, sa gwarancja posiadania realnej samodzielnosci. Ustanowienia
wlasno$ci gwarancja samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego dokonano w
Konstytucji z 1997 r. Uczestnictwo za$ — w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢
(co wszak nie jest mozliwe bez wtasno$ci przystugujacej ponoszacemu odpowiedzialnosc)
— w sprawowaniu wiladzy publicznej nalezy do zasad ustrojowych (art. 16 ust. 2
Konstytucji). Ustawowe pozbawienie gmin czgsci ich majatku, z ktorego dochody stanowia
jedno z przewidzianych w ustawie zrddet finansowania ich zadan wilasnych, pozostaje w
kolizji takze z art. 167 ust. 2 Konstytucji.

Zasada samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego nie ma charakteru
absolutnego. Ochrona wtlasno$ci komunalnej nie moze wyklucza¢ lub znosi¢ prawa
ustawodawcy do ksztattowania stosunkow majatkowych w panstwie. W szczego6lnosci nie
narusza konstytucyjnej zasady samodzielnosci gminy ograniczenie wynikajace z ustawy,
wtedy jednakze, jezeli znajduje uzasadnienie w konstytucyjnie chronionych celach i
warto$ciach, ktorych pierwszenstwo przed zasada samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego musi znajdowac uzasadnienie w przepisach konstytucyjnych. Zatem ocena,
czy dana regulacja spelnia warunek usprawiedliwionej ingerencji w sfer¢ samodzielnosci
gminy, nie moze by¢ dokonana bez wyktadni odwotujacej si¢ do celu i aksjologii ustawy
wprowadzajacej ograniczenia.

W wyroku z 21 pazdziernika 2008 r. (sygn. P 2/08, OTK ZU nr 8/A/2008, poz.
139) Trybunal Konstytucyjny, wypowiadajac si¢ w sprawie konstytucyjnosci regulacji
naktadajacej na gming obowiazek przejgcia wbrew jej woli ,,niechcianych” nieruchomosci,
wskazal, ze ,,nie mozna obecnie twierdzi¢, ze dzi§ gminy musza liczy¢ si¢ z daleko
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idacymi ograniczeniami przyznanych im praw majatkowych, ilekro¢ jeszcze wymaga tego
porzadkowanie spuscizny okresu PRL, nieprzystajacej do obecnych warunkéw
ustrojowych”.

Teza ta zachowuje aktualno$¢ takze na tle obecnej sprawy. Po pierwsze bowiem,
nie mozna twierdzi¢, jakoby uporzadkowanie praw spoétdzielni do gruntu (traktowane jako
element porzadkowania spuscizny okresu PRL) wymagato koniecznie wprowadzenia tak
niejasnej i zle uregulowanej instytucji jak quasi-zasiedzenia z art. 35 ust. 4' u.s.m. (tym
bardziej, ze nie jest to wylaczny instrument stuzacy temu celowi realizowanemu przez
spoldzielni¢, natomiast jest to instrument najbardziej uciazliwy dla pozbawianego
wlasnosci wilasciciela). Po drugie za$, jezeli dalszym celem porzadkowania praw
spotdzielni do gruntu jest umozliwienie uwlaszczenia spotdzielcdéw na mieszkaniach, to
zndw — uwlaszczenie to w wypadku spotdzielni o nieuregulowanym prawie do gruntu —
niekoniecznie wiaze sie z wykorzystaniem instytucji quasi-zasiedzenia z art. 35 ust. 4'
u.s.m. Juz tylko na marginesie nalezy wskaza¢, ze nie mozna tu art. 75 Konstytucji,
formutujacemu zasade popierania dziatan obywateli zmierzajacych do uzyskania wlasnego
mieszkania, przypisywa¢ znaczenia mogacego prowadzi¢ do sanacji uchybien
konstytucyjnych stwierdzonych w niniejszej sprawie. Dotychczasowe orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego podkreslato przy tym, ze ,,prawo do wtasnego mieszkania” — o
ktorym mowa w art. 75 Konstytucji, nie przesadza o konkretnej formie prawnej, w jakiej
ma nastgpowac uzyskiwanie uprawnienia do wtasnego mieszkania (zob. np. wyroki TK z:
15 lipca 2009 r., sygn. K 64/07, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 110, 17 grudnia 2008 r., sygn.
P 16/08, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 181, 24 kwietnia 2005 r., sygn. K 42/02, OTK ZU nr
4/A/2005, poz. 38, 29 maja 2001 r., sygn. K 5/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 87).

7. Konkluzja.

Naruszenie art. 2 Konstytucji w wyniku uchybien rzetelnosci legislacji co do jej
jasnosci i efektywnosci gwarancji proceduralnych oznacza w konsekwencji naruszenie
gwarancji wlasnosci i jest wystarczajace do stwierdzenia, ze art. 35 ust. 4' u.s.m. jest
niezgodny z art. 2, a przez to z art. 64 ust. 2, art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3, art.
165 ust. 112 oraz art. 167 ust. 2 Konstytucji.

8. Skutki wyroku.

W wyniku stwierdzenia niekonstytucyjnosci przepisu, sad ktory miatl watpliwosci
konstytucyjne, uzyskat potwierdzenie swoich konstytucyjnych zastrzezen. Przepis, jaki
zamierzat sad zastosowac, okazat si¢ niekonstytucyjny.

Niekonstytucyjno$¢ jest tu zwigzana z sama instytucja quasi-zasiedzenia,
wprowadzona przez zaskarzony przepis, niezaleznie od tego, do kogo w rzeczywistosci
naleza grunty, o ktorych wlasno$¢ ubiega si¢ spotdzielnia. Naruszenia art. 2 Konstytucji
maja tu charakter uniwersalny (w stosunku do wszelkich wtascicieli, przeciw ktoérym
kieruje si¢ zasiedzenie). Przepis ten traci zatem moc w calym zakresie podmiotowym.

Niekonstytucyjnosé art. 35 ust. 4' u.s.m. aktualizuje skutki wyroku, o ktérych
mowa w art. 190 ust. 4 w odniesieniu do postgpowan, w ktérych na podstawie tego
przepisu stwierdzono realizacj¢ przestanek quasi-zasiedzenia wobec spoldzielni.
Orzeczenie Trybunatu nie ma natomiast ani automatycznego, ani wywiedzionego z art. 190
ust. 4 Konstytucji skutku w sferze praw osob-mieszkancow domow spotdzielni, ktore
dokonaty uwtaszczen mieszkania.

9. Zwazywszy powyzsze okolicznosci, Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w
sentencji.
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Zdanie odrebne
sedzi TK Marii Gintowt-Jankowicz
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 29 pazdziernika 2010 r., w sprawie o sygn. P 34/08

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zgltaszam zdanie
odrgbne do cato$ci wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z 29 pazdziernika 2010 r., w
sprawie o sygn. P 34/08. W niniejszej sprawie nie znajduj¢ argumentéw wystarczajacych
do obalenia domniemania konstytucyjnosci zakwestionowanego art. 35 ust. 4' ustawy z
dnia 15 grudnia 2000 r. o spétdzielniach mieszkaniowych (Dz. U. z 2003 r. Nr 119, poz.
1116, ze zm.; dalej: ustawa o spétdzielniach mieszkaniowych albo u.s.m.).

1. Niniejsza sprawa zostala zainicjowana pytaniem sadu. Kontrola
konstytucyjno$ci w trybie pytania prawnego musi odpowiada¢ warunkom okreslonym dla
tego rodzaju postgpowania w Konstytucji, a takze w ustawie o Trybunale Konstytucyjnym.
Podstawowa przestanka umozliwiajaca przedstawienie Trybunalowi pytania prawnego jest
uzaleznienie rozstrzygnigcia sprawy zawistej przed sadem od odpowiedzi na to pytanie
(przestanka funkcjonalna — art. 193 Konstytucji).

Sad pytajacy w petitum zakwestionowal caly art. 35 ust. 4' u.s.m. Przepis ten
dotyczy trzech réznych rodzajéw nieruchomosci: wlasnosci Skarbu Panstwa, wlasnosci
gminy oraz nieruchomosci, ktorych wiasciciel pozostaje nieznany, pomimo podjgtych
staran o jego ustalenie. Z uzasadnienia pytania prawnego wynika jednak, ze w sprawie, na
tle ktorej sformutowano pytanie prawne, chodzi o stwierdzenie nabycia przez zasiedzenie
nieruchomos$ci bedacej wiasnoscia gminy. Nie moge zgodzi¢ si¢ z przedstawionym w
wyroku pogladem Trybunatu, ze podmiotowy zakres przepisu nie ma znaczenia z uwagi na
to, ze zarzuty sadu pytajacego dotycza samej konstrukcji zasiedzenia, a nie okre$lenia
kregu podmiotow/wiascicieli nieruchomosci, ktére w drodze =zasiedzenia nabywa
spotdzielnia mieszkaniowa.

Przede wszystkim zakwestionowany przepis odnosi si¢ z jednej strony do dwoch
zasadniczo réznych podmiotéw: Skarbu Panstwa i1 gminy, z drugiej za$ strony do
wlasciciela nieruchomosci, ktory pozostaje nieznany. Nie ulega watpliwosci, ze status
prawny kazdego z tych podmiotow jest inny, a w konsekwencji rowniez inny jest zakres
ochrony przystugujacych mu praw majatkowych. Sad pytajacy, podnoszac zarzuty pod
adresem konstrukcji zasiedzenia w art. 35 ust. 4' u.s.m., odnosi je wylacznie do jednego z
podmiotow, tj. do sytuacji, gdy zasiedzenie dotyczy nieruchomo$ci gminy, a zatem
odpowiednio do stanu faktycznego rozpoznawanej sprawy. Obszerne wywody na temat
skutkow bezposrednich 1 posrednich, jakie kwestionowany przepis ma dla gmin, zwiencza
wskazanie jako wzorcow kontroli przepiséw regulujacych sytuacje¢ gmin, tj. art. 165 ust. 1
12 oraz art. 167 ust. 2 Konstytucji.

A zatem wskazany przepis moze by¢ przedmiotem oceny Trybunalu tylko w
odniesieniu do nieruchomosci bgdacych wilasnoscia gmin. Tylko w takim zakresie ma on
bowiem znaczenie dla sprawy zawistej przed sadem pytajacym. Ocena regulacji w
szerszym zakresie ma charakter kontroli abstrakcyjnej, co w przypadku pytania prawnego
jest niedopuszczalne.

W tym aspekcie podzielam stanowisko Marszatka Sejmu, ze wyrok powinien by¢
zakresowy. Co wigcej, jest to wlasnie ten przypadek, gdy konstytucyjna procedura pytania
prawnego wymusza zakresowa formute sentencji.

2. Niezaleznie od uwag dotyczacych zakresu kontroli przepisu wskazanego w
pytaniu prawnym, nie zgadzam si¢ takze z merytorycznym rozstrzygnigciem niniejszej
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sprawy, przy czym z przyczyn wyzej wskazanych, uwagi te ograniczam do kwestii, ktére
mieszcza si¢ w formule wyroku zakresowego.

2.1. Przede wszystkim ocena konstytucyjnosci art. 35 ust. 4' u.s.m. nie moze
abstrahowa¢ ani od kontekstu historyczno-spotecznego, ktory doprowadzit do szczegolnie
ztozonego stanu prawnego, ani od oczywistego faktu, ze finalnym adresatem i
beneficjentem ,kreowania dla spdldzielni mieszkaniowych specjalnych prawnych
instrumentéw” nabywania zabudowanych przez nie nieruchomosci jest spotdzielca. Te
przestanki znalazty si¢ rowniez u podstaw mojego zdania odrgbnego od wyroku TK z 17
grudnia 2008 r., sygn. P 16/08 (powotywany w niniejszym wyroku).

Sytuacja spotdzielni mieszkaniowych posiadajacych budynki na cudzym gruncie
bez tytulu prawnego jest konsekwencja sposobu gospodarowania gruntami na rzecz
spotdzielni mieszkaniowych w przesztosci, tj. w okresie PRL. Spotdzielnie niejednokrotnie
dokonywaly inwestycji na gruntach, do ktorych nie mialy odpowiedniego tytutu prawnego.
W efekcie takiego dzialania liczne spotdzielnie mieszkaniowe nadal maja nieuregulowana
sytuacj¢ prawna gruntdow, z ktorych korzystaja. Taki stan rzeczy w wielu przypadkach
utrudnia, a czgsto uniemozliwia wywiazanie si¢ spotdzielni z wynikajacego z art. 42
ustawy o spoétdzielniach mieszkaniowych obowiazku okres$lenia przedmiotu odrgbnej
wlasnosci wszystkich lokali, a czlonkom spotdzielni uniemozliwia uzyskanie prawa
wiasnosci lokalu.

Nalezy podkresli¢, ze ustawodawca od lat poszukuje efektywnych $rodkow
uporzadkowania stanu prawnego nieruchomos$ci bedacych w posiadaniu spotdzielni
mieszkaniowych. Liczne proby zreformowania spoétdzielczosci mieszkaniowej, ktorych
pierwszoplanowym celem jest przeksztalcenie spoldzielczych praw do lokalu w pelne
prawo wilasnos$ci, prowadza do wniosku, ze nie jest to proces ani tatwy, ani krotkotrwaty.
Niemniej jednak wcze$niejsze orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego popierato
przeksztalcenia wlasno$ciowe w ramach spéidzielni mieszkaniowych. Co wigcej, to
wlasnie dazenie do likwidacji spotdzielczego wiasnosciowego prawa do lokalu
zashugiwalo — zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — nie tylko na akceptacje, ale miato
legitymacj¢ konstytucyjna (zob. m.in. wyrok TK z 29 maja 2001 r., sygn. K 5/01, OTK ZU
nr 4/2001, poz. 87 oraz wyrok TK z 20 kwietnia 2005 r., pelny sktad, sygn. K 42/02, OTK
ZU nr 4/A/2005, poz. 38).

Nie ulega watpliwosci, ze zakwestionowany art. 35 ust. 4' ustawy o spotdzielniach
mieszkaniowych stuzy temu wiasnie celowi. Cecha charakterystyczna rozwiazan
stawianych do dyspozycji spoldzielni mieszkaniowych przed dodaniem w 2007 r.
kwestionowanego ust. 4' bylo nalozenie na zarzady spoldzielni obowiazku inicjatywy i
konsekwentnej aktywnos$ci tak, aby doprowadzi¢ do rezultatu zaktadanego przez
ustawodawcg. Skoro jednak kolejne, zrdéznicowane rozwigzania okazywaly sig
nieskuteczne, ustawodawca zdecydowat si¢ na regulacj¢ dalej idaca. Mianowicie, jezeli
spotdzielnia mieszkaniowa w dniu 5 grudnia 1990 r. byla posiadaczem nieruchomosci
gruntowej stanowiacej wlasnos¢ Skarbu Panstwa albo gminy lub gdy wtasciciel pozostaje
nieznany 1 przed tym dniem legalnie, tj. na podstawie pozwolenia na budowg i decyzji
lokalizacyjnej wybudowata budynek, wowczas na podstawie art. 35 ust. 4' u.s.m. z mocy
prawa nabywa wlasno$¢ tej nieruchomosci przez zasiedzenie. Regulacja ta zredukowata
obowiazki zarzadu spoétdzielni do wystapienia do sadu z wnioskiem o stwierdzenie nabycia
wlasnos$ci nieruchomos$ci przez zasiedzenie, a orzeczenie sadu jest podstawa wpisu do
ksiegi wieczystej. Co wiecej, rownoczesnie ta sama nowela wprowadzita ust. 4°, ktory
ustanowil 3-miesigczny termin wystapienia przez zarzad spotdzielni do sadu z wnioskiem
o stwierdzenie zasiedzenia gruntu na podstawie ust. 4', jezeli osoba uprawniona do lokalu
spotdzielczego wystapita z wnioskiem o przeniesienie odrgbnej wiasnosci lokalu. Bez
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watpienia zakwestionowany przepis wraz z ust. 4 moze by¢ skutecznym narzedziem
definitywnego rozwiazania zywotnego problemu spotecznego.

Podstawowe watpliwosci sadu pytajacego dotycza rdznic, jakie ustawodawca
wprowadzit w konstrukcji zasiedzenia w art. 35 ust. 4' u.s.m. w stosunku do regulacji
macierzystej, tj. przepisow art. 172-176 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: kodeks cywilny). Scislej, watpliwosci te
dotycza ustanowienia ,,odmiennej podstawy nabycia prawa wlasnos$ci niebedacej tozsama
z dotychczas istniejaca instytucja prawna zasiedzenia”. Z kolei krytyczna ocena tego braku
tozsamosci ma uzasadnia¢ zarzuty niezgodnos$ci zakwestionowanej regulacji z art. 2
Konstytucji.

Jesli chodzi o te pierwsza plaszczyznge podstawowych watpliwosci sadu
pytajacego, to wyjasnit je Sad Najwyzszy. W orzeczeniach majacych za przedmiot r6zne
aspekty stosowania art. 35 ust. 4' u.s.m. SN stwierdzit m.in.:

— regulacje wczesniejsze (przed nowelizacja w 2007 r.) zawarte w art. 35 u.s.m.
okazaly si¢ ,,niewystarczajace do zapewnienia spotdzielniom mozliwos$ci uzyskania praw
do gruntu, a tym samym do realizacji ustawowego obowiazku okreslenia odrgbnej
wlasnosci  wszystkich lokali, koniecznego do osiagnigcia podstawowego celu
ustawodawcy, ktorym jest uwlaszczenie cztonkoéw spotdzielni”,

— zasiedzenie, o jakim mowa w art. 35 ust. 4' u.s.m. jest instytucja szczegolna, inna niz
zasiedzenie przewidziane w kodeksie cywilnym,

— jezeli wyktadnia jezykowa art. 35 ust. 4' u.s.m. nie jest wystarczajaca, aby rozwiac
wszelkie watpliwosci, to — zgodnie z zasadami wyktadni prawa — konieczne jest postuzenie si¢
takze wyktadnia funkcjonalna, uwzgledniajaca cel 1 funkcje regulacji zawartej w tym przepisie
(zob. postanowienie SN z 17 listopada 2009 r., sygn. akt I CSK 71/09, Lex nr 551122;
uchwata SN z 26 listopada 2008 ., sygn. akt III CZP 115/08, Lex nr 465364).

Nie ulega watpliwosci, ze Sad Najwyzszy, w sposob miarodajny dla sadow
powszechnych, wyjasnit wigkszo$¢ watpliwosci interpretacyjnych przedstawionych w
pytaniu prawnym, odnoszacych si¢ do samej instytucji zasiedzenia przewidzianej w
zakwestionowanym przepisie, a takze do zakresu przedmiotowego tej regulacji.

Podsumowujac te cz¢s¢ mojego zdania odrgbnego, w powotywanym orzecznictwie
Sadu Najwyzszego znajduje istotne potwierdzenie dla mojego stanowiska. Mianowicie
rozpoznajac sprawe¢ dotyczaca spotdzielczo$ci mieszkaniowej, a wigc dziedziny o
szczegolnym znaczeniu spotecznym, ztozonym i trudnym stanie prawnym (w czym ma
swoj udzial rowniez orzecznictwo TK), konieczne jest uwzglednienie funkcji i celu
kontrolowanego przepisu. W moim przekonaniu to nieskuteczno$¢ wczesniejszych
regulacji doprowadzita ustawodawce do rozwiazania, ktore — cho¢ nie jest wolne od
uchybien legislacyjnych — nie narusza Konstytucji.

2.2. W niniejszym wyroku Trybunal w znacznej czgsci podzielit zarzuty
sformutowane w pytaniu prawnym m.in. przeprowadzajac analiz¢ poszczegdlnych
elementow zasiedzenia, uksztattowanych przez zrodta prawa co do zasady tej samej rangi:
ustawa o spoldzielniach mieszkaniowych 1 ustawa kodeks cywilny. Wynikajace z tej
»poziomej” analizy niezachowanie spojnos$ci regulacji pozniejszej (spoldzielczej) z
regulacja cywilistyczna jest podstawowa ptaszczyzna uzasadnienia niezgodnosci art. 35
ust. 4' u.s.m. z Konstytucja.

Nie moge zgodzi¢ si¢ z taka metoda kontroli konstytucyjno$ci w niniejszej
sprawie, a tym bardziej z jej wynikiem. Zasiedzenie jest instytucja regulowana wytacznie
na poziomie ustawy zwyklej. Natomiast wiasciwo§¢ Trybunatu jest ograniczona do
hierarchicznej kontroli norm (art. 188 Konstytucji). Trybunal podkresla, ze kontrola
konstytucyjnosci norm ,,nie obejmuje (...) rozwigzania kwestii poziomej niespdjnosci
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przepisow ustawowych”, gdyz badanie ,horyzontalnej niezgodno$ci 1 niespdjnosci w
systemie zrodet prawa” prowadzitoby nie tyle do oceny z punktu widzenia
konstytucyjnosci, ile ,,udatnosci” (zob. wyrok TK z 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK
ZU nr 3/A/2007 r., poz. 26, powolane tam orzecznictwo i literatura). Wyrok w niniejszej
sprawie jest odejsciem od tych podstawowych regut.

Z drugiej strony trudno nie zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem Trybunalu, ze wewngtrzna
spOjnos¢ systemu prawnego jest cecha pozadana. Niemniej jednak w praktyce stanowienia
prawa i jego interpretacji czgsto nalezy da¢ pierwszenstwo innym warto$ciom, szczegolnie
jezeli sa to wartosci, prawa lub zasady konstytucyjne. Tak wiasnie powinno by¢ w
niniejszej sprawie, gdzie przede wszystkim nie mozna nie wziag¢ pod uwage, ze cel
zakwestionowanej regulacji znajduje zakotwiczenie w Konstytucji.

Art. 75 ust. 1 Konstytucji zaktada prowadzenie przez wtadze publiczne polityki
sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczego6lnosci popierania
dzialan obywateli zmierzajacych do uzyskania wlasnego mieszkania, przyjmujac
rozumienie pojecia ,,wlasnego” zgodne z wykladnia jezykowa. To konstytucyjne
umocowanie miesci si¢ w idei sprawiedliwosci spolecznej. Trzeba uwzglednié¢ fakt, ze to
spotdzielnie mieszkaniowe, a nie ich cztonkowie, skorzystalty z dobrodziejstwa zmian
ustroju spoteczno-gospodarczego. Najpierw w okresie PRL znaczna czg¢s¢ budynkow
spotdzielni powstata dzigki bezzwrotnej pomocy materialnej panstwa, a nastgpnie po
przemianie ustrojowej spotdzielnie skutecznie, poprzez nieuregulowanie stanu prawnego
nieruchomos$ci, na ktorych znajdowaty si¢ budynki mieszkalne, pomimo licznych
mozliwos$ci stworzonych przez ustawodawce, niejednokrotnie blokowaly przeksztalcenia
praw spotdzielczych do lokalu w prawo wlasnos$ci lokalu.

Kolejnym argumentem przeciwko uznaniu art. 35 ust. 4' u.s.m. za niezgodny z
Konstytucja jest charakter tego przepisu. W mojej ocenie, jest to przepis szczegoélny i
incydentalny. Dodany jako kolejny ustep rozbudowanego art. 35 miesci si¢ w ,,Przepisach
przejsciowych i koncowych”. Nie ulega watpliwosci, ze wraz z postepujacym
porzadkowaniem stanu prawnego gruntow, na ktérych znajduja si¢ budynki spotdzielni,
przepis ten tracilby na znaczeniu. Trudno zatem moéwi¢ o radykalnej zmianie systemowe;.

Majac na uwadze powyzsze, uwazam, ze zaprezentowane w wyroku uchybienia
legislacyjne kwestionowanego przepisu nie sa wystarczajace do orzeczenia o jego
niezgodnosci z art. 2 Konstytucji. Istnienie niespdjnosci w systemie prawa, cho¢ z punktu
widzenia jako$ci i sprawno$ci tego systemu niepozadane, wymaga przede wszystkim
stosowania przez sady odpowiednich regul wykladni prawa, tak jak to uczynil Sad
Najwyzszy, odwolujac si¢ w tym wypadku do wykladni celowosciowej. Natomiast
Trybunal oceniajac taki przepis nie powinien kierowaé si¢ wylacznie zasadami
dotyczacymi poprawnej legislacji, ale wzia¢ pod uwagg takze inne warto$ci konstytucyjne,
w ktorych kwestionowany przepis znajduje zakotwiczenie.

3.1. Konfrontujac zakwestionowany przepis z Kkonstytucyjnymi wzorcami
wyrazajacymi samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy podkresli¢, ze
samodzielno$¢ ta nie ma i nie moze mie¢ charakteru absolutnego.

Gminy powotane zostaly do realizacji zadan i sprawowania funkcji o charakterze
publicznym na rzecz wspolnoty samorzadowej, czyli spotecznos$ci lokalnej. Stad wiasno$ci
komunalnej nie mozna traktowac tylko w aspektach cywilistycznych. Wrecz przeciwnie,
wykorzystanie wlasno$ci komunalnej dla realizacji zadan publicznych sprawia, ze pozycja
jednostki samorzadu terytorialnego jako podmiotu wiasnosci istotnie roézni si¢ od sytuacji
podmiotoéw prywatnoprawnych (zob. wyrok z 29 maja 2001 r., sygn. K 5/01, OTK ZU nr
4/2001, poz. 87).
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W zwiazku z tym, w mojej ocenie, w niniejszej sprawie zachodzi koniecznos¢
szerszego — niz prezentowane jest to w tresci wyroku — spojrzenia na zaskarzona regulacjg.
Czynnik finansowo-ekonomiczny cho¢ jest niewatpliwie istotny, nie moze przestaniaé
innych aspektow dziatan podejmowanych w sferze administracji publicznej. Jednym z nich
powinno by¢ dazenie gminy do zaspokajania potrzeb mieszkaniowych jej mieszkancow,
wsrod ktorych znajduja sig takze spotdzielcy.

Nie ulega watpliwosci, ze celem art. 35 ust. 4' u.s.m. jest uregulowanie zaszlosci
sprzed komunalizacji, tj. przed 5 grudnia 1990 r., usprawiedliwione dlugotrwatym
posiadaniem 1 wybudowaniem budynku na podstawie udzielonego spétdzielni pozwolenia
na budowg i decyzji lokalizacyjnej. Jednak podkresli¢ trzeba raz jeszcze — zmierza to do
finalizacji transformacji spotdzielczo$ci mieszkaniowej, w tym do umozliwienia cztonkom
spotdzielni przeksztalcenia spotdzielczych praw do lokalu w prawo wlasnosci lokalu. Cel
ten bez watpienia jest spolecznie pozadany i ma legitymacj¢ konstytucyjna. A zatem,
jakkolwiek przekazanie spétdzielniom wiasno$ci nieruchomosci w drodze swoistego
»zasiedzenia” uszczupla prawa majatkowe gmin, a tym samym dotyczy ich
samodzielno$ci, nie mozna uznaé, ze uszczuplenie to jest nadmierne lub
nieusprawiedliwione innymi warto$ciami konstytucyjnymi.

Tym samym nalezato uzna¢, ze art. 35 ust. 4' u.s.m. jest zgodny z art. 165 ust. 112
iart. 167 ust. Konstytucji.

3.2. Nie podzielam pogladu, ze art. 31 ust. 3 w zw. z art. 64 ust. 3 1 art. 64 ust. 2
Konstytucji sa adekwatnymi wzorcami kontroli w niniejszej sprawie. Konieczne jest
bowiem odréznienie konstytucyjnej ochrony wiasnosci osob prawa prywatnego i 0sob
prawa publicznego, takich jak gmina, a tym bardziej Skarb Panstwa. Utozsamienie takiej
ochrony moze prowadzi¢ do absurdalnych sytuacji, w ktorych bedziemy hipotetycznie
rozwaza¢ dopuszczalno$¢ z punktu widzenia zasady proporcjonalno$ci kazdego
ograniczenia, a tym bardziej wyzucia si¢ z wtasno$ci (np. w drodze reprywatyzacji) Skarbu
Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. Idac ta droga rozumowania mozna by
ocenia¢ np. ustaw¢ komunalizacyjna, na mocy ktorej 5 grudnia 1990 r. uwlaszczone z
majatku Skarbu Panstwa jednostki samorzadu terytorialnego.

4. Na zakonczenie nalezy podkresli¢, ze rozstrzygnigcie Trybunatu budzi
zasadnicze watpliwosci takze ze wzgledu na skutki, ktore z punktu widzenia uzyskania
pelnej wilasnosci praw spotdzielcow moga by¢ niekorzystne, a z cala pewnoscia
skomplikuja istniejacy stan prawny.

Z powyzszych wzgledéw zdecydowatam sig ztozy¢ zdanie odrgbne.



