WYROK
z dnia 8 grudnia 2011 r.
Sygn. akt P 31/10

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Zbigniew Cieslak — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat — sprawozdawca
Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem sadu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Sejmu i Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniach 25 pazdziernika i 8 grudnia 2011 r., pytania prawnego
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie:

czy art. 8 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztatceniu prawa

uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci nieruchomosci (Dz. U. Nr

175, poz. 1459, ze zm.) jest zgodny z art. 2, art. 21 ust. 1 1 art. 64 ust. 2

Konstytucji oraz z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw

czlowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze

zm.),

orzeka:

Art. 8 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci (Dz. U. Nr 175, poz. 1459, z 2007 r. Nr 191,
poz. 1371, z 2009 r. Nr 206, poz. 1590, z 2010 r. Nr 21, poz. 109 oraz z 2011 r. Nr 187, poz.
1110) w zakresie, w jakim nakazuje stosowanie tej ustawy w brzmieniu sprzed wejscia w
zycie ustawy z dnia 28 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 187, poz. 1110) do spraw wszczetych na
podstawie ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego przyslugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci (Dz. U. z 2001 r. Nr
120, poz. 1299 oraz z 2002 r. Nr 113, poz. 984) dotyczacych nieruchomosci zabudowanej
budynkiem biurowo-warsztatowym niewymienionej w art. 1 ust. 1 ustawy z 29 lipca
2005 r. w pierwotnym brzmieniu i zakonczonych ostateczng decyzja przed dniem
wejScia w zycie ustawy z 28 lipca 2011 r., jest niezgodny z art. 2 w zwigzku z art. 21 ust.
1 oraz z art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale

Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, 22009 r. Nr 56, poz. 459 1 Nr 178, poz.

) Sentencja zostata ogloszona dnia 20 grudnia 2011 r. w Dz. U. Nr 272, poz. 1614.
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1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie postanowieniem z 27 maja 2010
r. (sygn. akt I SA/Wa 518/10) zwroécit si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z pytaniem
prawnym, czy art. 8 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wilasnos$ci nieruchomosci (Dz. U. Nr 175, poz. 1459, ze zm.; dale;j:
ustawa przeksztalceniowa z 2005 r.) jest zgodny z art. 2, art. 21 ust. 1 1 art. 64 ust. 2
Konstytucji oraz z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka i
podstawowych wolnos$ci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.; dalej: Protokot nr 1). Sad
pytajacy wskazal, ze od odpowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego zalezy rozstrzygnigcie
sprawy toczacej si¢ przed tym sadem w przedmiocie odmowy przeksztalcenia w prawo
wlasnosci prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci zabudowanej budynkiem biurowo-
warsztatowym.

1.1. Sprawa zawista przed WSA w Warszawie dotyczyla sposobu rozpatrzenia
wniosku skierowanego do Prezydenta m.st. Warszawy o wydanie decyzji o przeksztatceniu
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci nieruchomos$ci zabudowanej budynkiem
biurowo-warsztatowym, ztozonego na podstawie, z zachowaniem termindéw i po speinieniu
przestanek podmiotowych i przedmiotowych ustawy z 4 wrze$nia 1997 r. o przeksztatceniu
prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wtasnosci (Dz.
U. z 1999 r. Nr 65, poz. 746, ze zm.; dalej: ustawa przeksztalceniowa z 1997 r.). Prezydent
m.st. Warszawy w decyzji z 4 czerwca 2008 r. (nr 83/2008) odmowit przeksztalcenia prawa.
Decyzja ta zostata utrzymana w mocy przez SKO w Warszawie w decyzji z 24 lipca 2008 r.
(nr KOC 3182/Go/08).

Organy administracji wskazaly na zmiang stanu prawnego po zlozeniu wniosku o
przeksztalcenie. Ustawa przeksztalceniowa z 2005 r. w art. 9 uchylita m.in. ustawg
przeksztatceniowa z 1997 r. W art. 1 ust. 1 ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. okreslono
zakres nieruchomosci, w przypadku ktorych przystuguje mozliwo$¢ zgloszenia zadania
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci we wlasnos$¢. Art. 8 ustawy
przeksztalceniowej z 2005 r. nakazuje stosowanie przepisOw nowej ustawy do spraw
wszczgtych na podstawie ustawy przeksztatceniowej z 1997 r., niezakonczonych ostateczna
decyzja przed 13 pazdziernika 2005 r. Z uwagi na brzmienie art. 1 ust. 1 tej ustawy, od 13
pazdziernika 2005 r. nie jest mozliwe przeksztatcenie prawa do nieruchomos$ci zabudowane;j
budynkiem niebgdacym budynkiem mieszkalnym lub garazem ani niebgdacej nieruchomoscia
rolna. Osoby, ktore posiadaty poprzednio uprawnienia do zadania przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci nieruchomosci innych niz mieszkaniowe,
zabudowane garazami lub rolne, od 13 pazdziernika 2005 r. uprawnienie to utracily, gdyz
znajduje do nich zastosowanie art. 1 ust. 1a ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. przewidujacy
w drodze wyjatku przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego niektorych nieruchomosci
niezaleznie od ich funkcji i przeznaczenia.

1.2. Wystegpujacy z pytaniem prawnym WSA w Warszawie podzielil stanowisko
organéw administracji 1 oddalil skarge uzytkownikow wieczystych na decyzjg SKO w
Warszawie wyrokiem z 9 grudnia 2008 r. (sygn. akt I SA/Wa 1317/08). Po rozpoznaniu
skargi kasacyjnej, NSA w wyroku z 22 grudnia 2009 r. (sygn. akt I OSK 386/09) uchylit
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orzeczenic WSA w Warszawie z powodu nierozpoznania przez ten sad zarzutow
podnoszonych przez skarzacych w trakcie dotychczasowego postgpowania dotyczacych
niezgodnos$ci art. 8 ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. z przewidzianymi przez Konstytucje
zasadami panstwa prawnego: pewnosci prawa, zaufania obywateli do panstwa, ochrony praw
nabytych (art. 2 Konstytucji) oraz zasada roéwnosci wobec prawa (art. 32 Konstytucji).
Przekazujac sprawg do ponownego rozpoznania i podzielajac ,istotne watpliwosci”
skarzacych co do konstytucyjnosci normy zawartej w art. 8 ustawy przeksztatceniowej z 2005
r. ingerujacej w prawa nabyte na podstawie ustawy przeksztalceniowej z 1997 r., NSA
wskazal konieczno$¢ rozpoznania przez WSA w Warszawie wniosku skarzacych o
wystapienie przez ten sad do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym dotyczacym
zgodnosci wskazanego przepisu z Konstytucja.

1.3. WSA w Warszawie, wyst¢pujac z niniejszym pytaniem prawnym, wyrazit
watpliwos¢, czy art. 8 ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. jest zgodny z art. 2, art. 21 ust. 1,
art. 64 ust. 2 Konstytucji, a takze z art. 1 Protokotu nr 1, w szczego6lnosci czy przepis ten
respektuje nakaz poprawnej legislacji oraz zasade zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji). Zasady te nakazuja ustawodawcy nalezyte
zabezpieczenie ,,interesOw w toku”, a zwlaszcza zabezpieczenie realizacji raz nabytych
uprawnien, dopoki wazny interes publiczny nie przewaza nad interesem jednostki. Ponadto
konieczna jest ocena tego, czy nie naruszono zasady ochrony praw slusznie nabytych w
powiazaniu z ochrona prawa wtasnosci (art. 2, art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji)
oraz zasady réwnej ochrony praw majatkowych (art. 64 ust. 2 Konstytucji). Zdaniem sadu
pytajacego, z zasady ochrony praw nabytych wynika zakaz zmiany przepisoOw okreslajacych
sytuacj¢ prawna uzytkownikéw wieczystych, ktorzy nabyli ,,maksymalnie uksztaltowana
ekspektatywe nabycia wlasnosci — roszczenie o przeksztalcenie prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci”. Ekspektatywa ta powinna takze podlega¢ takiej samej
(,,;ownej”) ochronie jak prawo wtasnosci.

Sad pytajacy wskazat, Zze po zloZeniu przez spetniajaca przestanki ustawowe osobg
fizyczna wniosku o przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego we wlasnos¢ w trybie
ustawy przeksztatceniowej z 1997 r. brak byto mozliwosci wydania przez organ administracji
decyzji odmownej w przedmiocie przeksztalcenia. Wydanie pozytywnej lub negatywnej
decyzji o przeksztalceniu na gruncie ustawy przeksztatceniowej z 1997 r. nie miescito si¢ w
zakresie swobodnego uznania organu administracji. Pozbawienie uzytkownikow wieczystych,
ktorzy prawidtowo ztozyli wnioski w trakcie obowiazywania ustawy z 1997 r., ekspektatywy
nabycia wlasno$ci narusza zasad¢ prawa do poszanowania mienia wynikajaca z art. 1
Protokolu nr 1, nie zostalo to w Zaden sposdb uzasadnione interesem publicznym ani
potrzebami wynikajacymi z og6lnego interesu spoteczenstwa. Mienie w rozumieniu tego
przepisu Protokotu nr 1 obejmuje zaréwno istniejace mienie, jak i roszczenia nabycia prawa
do nieruchomosci, jezeli zadajacy realizacji roszczenia moze udowodni¢, ze posiada
»uzasadniong prawnie ekspektatywe” nabycia tego prawa (tak ETPC w wyroku Marckx
przeciwko Belgii z 13 czerwca 1979 r., Seria A, nr 31, s. 27-28, § 63, oraz w wyroku Pine
Valley Developments przeciwko Irlandii z 29 listopada 1991 r., Seria A, nr 222, s. 23, § 51).
Z kolei w wyroku Djidrovski przeciwko Republice Macedonii z 24 lutego 2005 r., nr
46447/99, ETPC wyraznie wskazal, Zze uzasadnione prawnie roszczenie nabycia prawa
wiasnosci nieruchomosci podlega ochronie gwarantowanej przez art. 1 Protokotu nr 1.

2. Marszatek Sejmu w pismie z 29 pazdziernika 2010 r. wniost o uznanie, ze art. 8
ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. w zakresie, w jakim wylacza prawo do przeksztalcenia
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci wobec podmiotow, ktorych sprawa
zostala wszczgta na podstawie ustawy przeksztatlceniowej z 1997 r. 1 nie zostala zakonczona
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decyzja ostateczna do dnia wejscia w zycie ustawy przeksztalceniowej z 2005 r., jest
niezgodny z wywodzonymi z art. 2 Konstytucji zasadami ochrony praw stusznie nabytych,
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz poprawnej legislacji, a takze z art.
21 ust. 1, art. 64 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 1 Protokotu nr 1.

Zdaniem Marszatka Sejmu, organ rozpatrujacy wnioski w trybie ustawy
przeksztatlceniowej z 1997 r. nie mogt dziala¢ na zasadzie swobodnego uznania
administracyjnego, lecz mial obowiazek dokonania przeksztalcenia. Z chwila ztozenia takiego
wniosku powstawalo — zdaniem Marszalka Sejmu — konkretne roszczenie majatkowe w
postaci zadania wydania pozytywnej decyzji administracyjnej. Jezeli nie wystgpowata
sytuacja przewidziana w art. 3 ustawy przeksztalceniowej z 1997 r., wnioskodawcy mogli
zasadnie oczekiwaé, ze ich zadanie zostanie w catosci uwzglednione, a zatem w niniejszej
sprawie wystepuje ekspektatywa nabycia prawa majatkowego (wlasnosci), maksymalnie
uksztatltowana po zlozeniu w ustawowym terminie wniosku o przeksztalcenie. Do tak
uksztattowanej ekspektatywy nalezy odnie$¢ ten sam rezim konstytucyjnych gwarancji, ktory
ma zastosowanie do praw podmiotowych, a zatem peten zakres ochrony praw stusznie
nabytych bez wzgledu na modyfikacje stanu prawnego w przysztosci.

Marszatek Sejmu podkreslit, ze przepisy ustawy przeksztalceniowej z 2005 r.
ograniczyly katalog nieruchomosci mogacych podlega¢ przeksztatceniu. Tym samym zmiana
przepisOw przez postuzenie si¢ przez ustawodawce zasada bezposredniego dzialania nowego
prawa spowodowala pogorszenie sytuacji prawnej pewnej grupy zainteresowanych
podmiotéw. Zdaniem Marszatka, w nastepstwie ingerencji ustawodawcy doszio do
niezgodnego z Konstytucja ograniczenia ekspektatywy prawa podmiotowego, ktéra ma
charakter maksymalnie uksztalttowany. Ustawodawca pozbawit pewna grupe podmiotéw tej
ekspektatywy 1 nie przewidzial procedury kontynuacji ,toczacych si¢” postgpowan na
dotychczasowych warunkach, tzn. z zastosowaniem prawa dawnego. Nie zaproponowatl
rowniez zadnego innego rozwiazania, ktore mogloby stanowi¢ ewentualny ekwiwalent
utraconej ekspektatywy.

3. Prokurator Generalny w pi$mie z 10 maja 2011 r. wnidst o uznanie, ze art. 8
ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. w zakresie, w jakim nakazuje stosowanie art. 1 ust. 1 tej
ustawy do spraw wszczetych na podstawie ustawy przeksztalceniowej z 1997 r. i
niezakonczonych decyzja ostateczna, jest niezgodny z art. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 2 1 art. 21
ust. 1 Konstytucji. Postgpowanie w zakresie badania art. 8 ustawy przeksztalceniowej z 2005
r., w czg$ci odnoszacej si¢ do spraw wszczetych na podstawie ustawy z dnia 26 lipca 2001 r.
0 nabywaniu przez uzytkownikéw wieczystych prawa wilasnosci nieruchomosci (Dz. U. Nr
113, poz. 1209, ze zm.; dalej: ustawa przeksztatlceniowa z 2001 r.) i niezakonczonych decyzja
ostateczna powinno podlega¢ umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.
Postgpowanie w zakresie badania zgodno$ci art. 8 ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. z art.
1 Protokotu nr 1, powinno podlega¢ umorzeniu ze wzglgdu na zbgdnos¢ wydania wyroku.

Prokurator Generalny wskazat, ze ustawodawca w art. 8 ustawy przeksztatceniowej z
2005 r. dopuscit si¢ ingerencji w prawa nabyte w zwiazku z zasada ochrony wtasnos$ci (art. 2
w zwiazku z art. 64 ust. 2 1 art. 21 ust. 1 Konstytucji), poniewaz nie zapewnit pewnej grupie
uzytkownikéw wieczystych, po ktérych stronie istniata juz ekspektatywa maksymalnie
uksztattowana, kontynuacji toczacych si¢ administracyjnych postgpowan o przeksztatcenie
uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci. Grupa ta obejmuje uzytkownikdéw wieczystych
nieruchomo$ci innych niz ,nieruchomos$ci zabudowane na cele mieszkaniowe lub
zabudowane garazami albo przeznaczone pod tego rodzaju zabudoweg oraz nieruchomosci
rolne”, ktérzy w terminie zlozyli wniosek o przeksztalcenie i nie zostal on rozpatrzony przed
wejsciem w Zycie nowej ustawy.
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Zdaniem Prokuratora Generalnego, konstytucyjna zasada ochrony praw nabytych nie
ma charakteru absolutnego i moze by¢ ograniczona przez inne warto$ci konstytucyjne, za
ktore mozna w niniejszej sprawie uzna¢ ochrong interesow Skarbu Panstwa i1 jednostek
samorzadu terytorialnego doznajacych ingerencji 0s6b prywatnych uprawnionych do
przeksztalcenia. Podczas wprowadzania ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. nie wystgpowata
konieczno$¢ przyznania takiej ochrony wskazanym interesom, ktéra usprawiedliwiataby
wytaczenie mozliwosci przeksztalcenia w tych sprawach, w ktorych wnioski juz zlozono.
Ustawodawca naruszyl takze zasad¢ poprawnej legislacji, opierajac si¢ na zasadzie
bezposredniego dziatania nowego prawa. Naruszenie ochrony praw nabytych stanowi
jednoczes$nie naruszenie zasady zaufania jednostki do panstwa i prawa. Ponadto skoro zostat
osiagnigty cel, jakim jest wskazanie niekonstytucyjnej normy, mozna zaniecha¢ dalszej
merytorycznej oceny kwestionowanej regulacji z art. 1 Protokotu nr 1. Postgpowanie podlega
zatem umorzeniu w tym zakresie ze wzgledu na zbedno$¢ wyrokowania.

4. W pismie z 30 listopada 2011 r. Marszatek Sejmu wnidést o uznanie, ze art. 8
ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. jest zgodny z wywodzonymi z art. 2 Konstytucji
zasadami ochrony praw stusznie nabytych, zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, poprawnej legislacji, a takze z art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 2 Konstytucji oraz z art. 1
Protokotu nr 1.

W ocenie Marszatka Sejmu, wejscie w zycie 9 pazdziernika 2011 r. ustawy z dnia 28
lipca 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz niektoérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 187, poz. 1110; dalej: nowelizacja z 2011 r.) oznacza zmiang legislacyjna, ktora
znosi ograniczenia co do rodzaju nieruchomosci, ktére moga by¢ przedmiotem roszczenia o
przeksztalcenie. Ustawa nowelizujaca zawiera przepis przejSciowy — art. 5 ust. 1 —
okreslajacy, ktore regulacje moga znajdowaé zastosowanie do postgpowan wszczgtych na
podstawie dotychczasowego stanu prawnego. Znowelizowane przepisy dotycza rowniez
postepowan wszczetych przed wejsciem w zycie nowelizacji, w tym takze postgpowania, w
zwiazku z ktorym przedstawione bylo pytanie prawne.

Zarzuty sadu pytajacego sa obecnie bezprzedmiotowe, gdyz jego argumentacja
zostata oparta na zatozeniu, ze niedopuszczalna jest sytuacja, w ktorej ustawodawca pozbawit
pewna grupe oséb maksymalnie uksztaltowanej ekspektatywy. Kierunek dokonanych zmian
legislacyjnych oraz tre§¢ przepisoOw przejsciowych do ustawy nowelizujacej kaza uznac, ze
podniesione w pytaniu prawnym watpliwosci konstytucyjne sa nieaktualne w obowiazujacym
stanie prawnym. Zasadne okazalo si¢ zatem zmodyfikowanie stanowiska Sejmu w
odniesieniu do oceny konstytucyjnosci art. 8 ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. z uwagi na
zmiang kontekstu normatywnego. W konsekwencji Marszatek Sejmu wnidst o uznanie art. 8
ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. za zgodny ze wskazanymi wzorcami kontroli
konstytucyjnosci.

I

Na rozprawie 25 pazdziernika 2011 r. przedstawiciele Sejmu i Prokuratora
Generalnego podtrzymali swoje stanowiska zajete w pismach procesowych. Przedstawiciel
sadu pytajacego nie stawil si¢ na rozprawg. Po wystuchaniu uczestnikow postgpowania
Trybunat Konstytucyjny postanowil odroczy¢ rozprawg na czas nieokreslony.

Po wznowieniu rozprawy 8 grudnia 2011 r. przedstawiciel sadu pytajacego
podtrzymat swoje stanowisko zajete w pytaniu prawnym. Uznal jednak, ze wejscie w zycie
ustawy z dnia 28 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 187, poz. 1110) ma pewien wplyw na rozstrzygnigcie
sprawy zawistej przed tym sadem i poddat pod rozwage Trybunatu umorzenie postgpowania
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na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.). W jego ocenie, bezprzedmiotowos$¢ orzekania przez
Trybunal Konstytucyjny wynikataby stad, ze po wejsciu w zycie nowelizacji ustawy
przeksztatlceniowej z 2005 r. skarzacy przed WSA w Warszawie maja mozliwos¢
przeksztalcenia posiadanej przez nich nieruchomosci biurowo-warsztatowej takze poza
toczacym si¢ postgpowaniem sadowym w sprawie ze skargi na decyzje odmowna odno$nie
przeksztalcenia prawa do nieruchomosci. Na podstawie znowelizowanych przepiséw moga
bowiem skierowa¢ do organu administracji ponowne (nowe) zadanie o przeksztatcenie prawa.

Z kolei przedstawiciel Sejmu podtrzymal zmodyfikowane stanowisko zajete w
piSmie z 30 listopada 2011 r. W jego ocenie zarzuty WSA w Warszawie wobec
kwestionowanego przepisu sa bezprzedmiotowe po wejsciu w zycie nowelizacji z 2011 r. Art.
8 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. odsyta obecnie do znowelizowanych przepiséw, ktore
sa bezposrednio stosowane w postgpowaniach wszczegtych przed wejsciem w zycie tej
nowelizacji. Dlatego obecnie art. 8 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. nie narusza
wskazanych wzorcéw konstytucyjnych.

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Kwestionowany przepis 1 zakres jego zastosowania.

Zgodnie z art. 8 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wilasnos$ci nieruchomosci (Dz. U. Nr 175, poz. 1459, ze zm.; dale;j:
ustawa przeksztatceniowa z 2005 r.), do spraw wszczetych na podstawie ustaw, ktore utracity
moc obowiazujaca na podstawie art. 9 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. — a wigc do spraw
wszczgtych na podstawie ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wiasnosci (Dz. U. z
2001 r. Nr 120, poz. 1299, ze zm.; dalej: ustawa przeksztatceniowa z 1997 r.) oraz ustawy z
dnia 26 lipca 2001 r. o nabywaniu przez uzytkownikéw wieczystych prawa wlasnosci
nieruchomosci (Dz. U. Nr 113, poz. 1209; ze zm.; dalej: ustawa przeksztatlceniowa z 2001 r.)
— 1 niezakonczonych decyzja ostateczna, stosuje si¢ przepisy ustawy przeksztalceniowej z
2005 1.

Kwestionowany jest zatem przepis intertemporalny regulujacy sposob zalatwienia
ostateczng decyzja pewnych kategorii spraw bedacych jeszcze w toku w dniu wejscia w zycie
nowej ustawy (tj. 13 pazdziernika 2005 r.). Chodzi o sprawy wszczgte na podstawie
nieobowiazujacych juz ustaw przeksztalceniowych, w ktérych wydanie ostatecznej decyzji
administracyjnej nastapito po wejsciu w zycie ustawy przeksztatceniowej z 2005 r.

Przepis ten obejmuje takze sprawy zakonczone wydaniem ostatecznej decyzji do 12
pazdziernika 2005 r., ktore zostaly nastgpnie uchylone przez sad administracyjny i
przywrocono im status ,spraw w toku”. Sprawa rozstrzygnigta decyzja, ktora zostata
uchylona moca wyroku sadowego, przestaje bowiem by¢ sprawa zakonczona ostateczna
decyzja (por. postanowienie WSA we Wroclawiu z 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt II SA/Wr
686/08, Lex nr 555932, a takze R. Skwarto, Ustawa o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci. Komentarz, Warszawa 2008, s. 104).
Retrospektywny charakter art. 8 ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. nie budzi zatem
watpliwosci, skoro nalezy go stosowa¢ do wszelkich stosunkéw prawnych, takze do tych,
ktore powstaty przed wejsciem w zycie nowego prawa i trwaja nadal w czasie dokonania
zmiany prawa (por. wyrok NSA w Warszawie z 24 wrzesnia 2008 r., sygn. akt I OSK
1369/07, Lex nr 509708 oraz A. Lorek, Podstawa prawna przeksztatcenia prawa uzytkowania

www.inforlex.pl



wieczystego w prawo wlasnosci oraz ustalenia wysokosci optaty i bonifikaty z tego tytutu,
»Nowe Zeszyty Samorzadowe — Opinie Prawne” nr 3/2009, s. 41).

2. Problem konstytucyjny.

Zgodnie z zasada bezposredniego dzialania nowego prawa, wyrazona w
kwestionowanym art. 8 ustawy przeksztatceniowej z 2005 r., od 13 pazdziernika 2005 r. do
spraw bedacych w toku zastosowanie znalazly wszystkie przepisy nowej ustawy, w tym takze
art. 1 ust. 1 ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. w jego pierwotnym brzmieniu. Przepis ten, w
przeciwienstwie do nieograniczonego zasiggu przedmiotowego ustawy przeksztalceniowej z
1997 r., przewidywat enumeratywnie wyliczony katalog nieruchomosci podlegajacych
przeksztalceniu. Uwtlaszczeniu nie podlegaly zabudowane nieruchomosci komercyjne
(gospodarcze), inne niz garaze, w szczegllnosSci objgte niniejszym pytaniem prawnym
nieruchomosci zabudowane na cele biurowo-warsztatowe.

Na podstawie art. 1 ust. 1 ustawy przeksztatlceniowej z 2005 r. z zadaniem
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci w prawo wiasnosci mogly
wystapi¢ osoby fizyczne bedace w dniu wejsScia w zycie ustawy, tj. 13 pazdziernika 2005 r.,
uzytkownikami wieczystymi nieruchomos$ci zabudowanych na cele mieszkaniowe lub
zabudowanych garazami albo przeznaczonych pod tego rodzaju zabudoweg oraz
nieruchomoéci rolnych. Zadanie mogly zgtosi¢ osoby fizyczne bedace nastepcami prawnymi
tych oséb (art. 1 ust. 3 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r.). Ponadto, zgodnie z art. 1 ust. 2
tej ustawy, z zadaniem przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci mogly
takze wystapi¢ osoby fizyczne 1 prawne bedace wiascicielami lokali, ktorych udziat w
nieruchomos$ci wspolnej obejmuje prawo uzytkowania wieczystego, oraz spotdzielnie
mieszkaniowe bedace wiascicielami budynkéw mieszkalnych lub garazy. Zadanie takie
mogly zglosi¢ rowniez osoby fizyczne i prawne bgdace nastgpcami prawnymi tych osob (art.
1 ust. 3 tej ustawy).

Art. 1 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. znalazt zastosowanie, na podstawie art. 8
badanej ustawy, takze do tych nieruchomosci, ktore podlegaly przeksztatceniu na podstawie
ustawy przeksztatceniowej z 1997 r., wobec ktorych ztozono odpowiedni wniosek do organu
administracji, ten za$ nie wydal w sprawie ostatecznej decyzji do chwili wejécia w zycie
ustawy przeksztatlceniowej z 2005 r. Brak wymienienia okreslonych nieruchomos$ci w art. 1
ust. 1 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. w pierwotnym brzmieniu oznaczatl konieczno$é¢
wydania decyzji odmownej takze w sprawie przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego
objgtego wnioskiem ztozonym do konca 2002 r. Skutkiem tego nastapilo ,,wygaszenie” 13
pazdziernika 2005 r. mozliwosci uzyskania pozytywnej decyzji o przeksztatceniu prawa
uzytkowania wieczystego we wlasno$¢ w sprawie wszczetej na skutek wniosku ztozonego na
podstawie ustawy przeksztatceniowej z 1997 r. W ocenie sadu pytajacego, taki ksztalt
regulacji intertemporalnej zawartej w art. 8 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. narusza
okres§lone wzorce kontroli konstytucyjnosci.

3. Zmiana stanu prawnego po wszczgciu postgpowania przed Trybunatem.

3.1. Juz po skierowaniu do Trybunalu Konstytucyjnego niniejszego pytania
prawnego, nastapita nowelizacja ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. Ustawa z dnia 28 lipca
2011 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz niektdrych innych ustaw (Dz.
U. Nr 187, poz. 1110, dalej: nowelizacja z 2011 r.) dokonata zmiany brzmienia art. 1 ustawy
przeksztatceniowej z 2005 r. i dodata w nim kilka nowych ustgpow; zmieniono takze
brzmienie art. 2 oraz art. 4. Pozostale przepisy pozostaly niezmienione, w tym
kwestionowany art. 8 ustawy przeksztatceniowej z 2005 .
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Nowelizacja z 2011 r. rozszerza prawo do przeksztalcenia na wszystkich
uzytkownikdéw wieczystych, ktorzy byli nimi 13 pazdziernika 2005 r., a takze na kazdy rodzaj
nieruchomosci, niezaleznie od jej funkcji lub przeznaczenia. Celem nowelizacji jest bowiem
,udroznienie procesoOw przeksztatcania uzytkowania wieczystego w prawo wlasnos$ci
nieruchomosci, poszerzenie podmiotowe 1 przedmiotowe uprawnionych do przeksztatcen”
(uzasadnienie projektu ustawy, druk sejmowy VI kadencji Sejmu, nr 4352, s. 5). Nadanie
prawu zadania ,,powszechnego wymiaru” (jak okreslono w uzasadnieniu projektu nowelizacji,
s. 6) nastapito wprawdzie z zastrzezeniem kilku wyjatkow, ale odnosza si¢ one do zakresu
podmiotowego ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. uregulowanego w dodanym do tej ustawy
art. 1 ust. 1b. Ponadto nowelizacja z 2011 r. uchylita dotychczasowy art. 1 ust. 5 ustawy
przeksztatceniowej z 2005 ., ktory przewidywat termin zgloszenia zadania przeksztatcenia do
31 grudnia 2012 r. Wystapienie z zadaniem przeksztalcenia moze obecnie nastapi¢ w kazdym
czasie, co ma umozliwi¢ ,,podjecie przemyslanej decyzji (...), w sposob dostosowany do (...)
sytuacji materialnej i faktycznych potrzeb” (uzasadnienie projektu nowelizacji, s. 6).

Zgodnie ze znowelizowanym art. 1 ust. 1 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r., od 9
pazdziernika 2011 r. z zadaniem przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego we
wlasnos¢ nieruchomosci moga wystapi¢ takze uzytkownicy wieczysci ,,zabudowanych
nieruchomo$ci komercyjnych innych niz garaze”, ktorzy nie zostali wymienieni w
pierwotnym brzmieniu ustawy przeksztatceniowej z 2005 r., obowiazujacym przed wejsciem
w zycie nowelizacji z 2011 r. Jedyna przestanka wystapienia z zadaniem jest obecnie moment
ustanowienia prawa na nieruchomosci przed 13 pazdziernika 2005 r. Ustawa nie obejmuje
bowiem tych osdb, ktére nabyty prawo uzytkowania wieczystego od jednostek samorzadu
terytorialnego lub od Skarbu Panstwa od 13 pazdziernika 2005 r., ani ich nastgpcow
prawnych.

3.2. Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze od chwili wejscia w Zzycie nowelizacji z
2011 r., tj. od 9 pazdziernika 2011 r., do oceny spraw dotyczacych ,starych” wnioskow
wszczgtych na podstawie ustawy przeksztalceniowej z 1997 r. kwestionowany art. 8 ustawy
przeksztalceniowej z 2005 r. odsyta do stosowania art. 1 tej ustawy w jego nowym brzmieniu.

Jednoczesnie nowelizacja z 2011 r. zawiera przepis intertemporalny art. 5, zgodnie z
ktorym ,,W sprawach wszczetych i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie niniejszej
ustawy, prowadzonych na podstawie przepisow ustawy, o ktérej mowa w art. 2, stosuje si¢
przepisy ustawy, o ktérej mowa w art. 2 w brzmieniu nadanym niniejsza ustawa”’. Oznacza to,
ze w sprawach wszczgtych i niezakonczonych przed wejsciem w zycie nowelizacji z 2011 r.,
prowadzonych na podstawie przepiséw ustawy przeksztatceniowej z 2005 r., stosuje si¢
przepisy ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. w brzmieniu nadanym nowelizacja z 2011 r. (t].
nowe brzmienie ustawy z 2005 r.). Regulacja intertemporalna odnosi si¢ zar6wno do spraw
wszczgtych po wejSciu w zycie ustawy przeksztalceniowej z 2005 r., jak i do spraw ze
»starych” wnioskéw wszczetych na podstawie ustawy przeksztatceniowej z 1997 r.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze art. 5 nowelizacji z 2011 r. odnosi si¢ wytacznie do
»Spraw w toku”, tj. spraw wszczetych, lecz jeszcze niezakonczonych wydaniem ostatecznej
decyzji w toku postgpowania administracyjnego. Przepis ten jest stosowany do tych ,,starych”
wnioskow, ktore w dniu wejscia w zycie nowelizacji, tj. 9 pazdziernika 2011 r., nie zostaty
jeszcze zalatwione ostateczna decyzja lub w ktorych sprawa ponownie znalazta si¢ ,,w toku”
po wznowieniu juz raz zakonczonego post¢powania administracyjnego. W tych sprawach,
bedacych wciaz na etapie postgpowania administracyjnego w pierwszej lub drugiej instancji,
wywotuje bezposredni skutek rozszerzenie katalogu nieruchomosci podlegajacych
przeksztatceniu wynikajace z art. 1 ust. 1 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. w jego nowym
brzmieniu.
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Art. 5 nowelizacji z 2011 r. jest zatem przepisem szczegolnym (zarowno jako lex
posterior, jak i lex specialis) wobec kwestionowanego art. 8 ustawy przeksztalceniowej z
2005 r. Przepis ten nie odnosi si¢ do spraw wszczetych pod rzadem ustawy
przeksztatceniowej z 1997 r., ktore zostaly ostatecznie zakoficzone wydaniem decyzji
administracyjnej, w tym decyzji odmownej w przedmiocie przeksztatcenia, przed wejsciem w
zycie nowelizacji z 2011 r., tj. przed 9 pazdziernika 2011 r. Do wyzej wymienionych spraw,
w szczegolnosci do spraw zakonczonych wydaniem ostatecznej decyzji odmownej, ktéra
obecnie znajduje si¢ na etapie sadowej kontroli legalnosci przez sad administracyjny, jak w
sprawie zawistej przed WSA w Warszawie wystepujacym z niniejszym pytaniem prawnym,
nadal znajduje zastosowanie kwestionowany art. 8 ustawy przeksztatceniowej z 2005 r.

4. Ocena dopuszczalno$ci wydania orzeczenia w niniejszej sprawie.

4.1. Rozwazenia wymaga, czy obowiazujaca norma intertemporalna wyrazona w art.
8 w zwiazku z art. 1 ust. 1 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r., w brzmieniu
znowelizowanym w 2011 r., stanowi podstawg oceny prawidtowo$ci wydania przed 9
pazdziernika 2011 r. decyzji odmownej w sprawie przeksztalcenia prawa do nieruchomosci
biurowo-warsztatowe;.

Zgodnie z art. 193 Konstytucji in fine, ktérego tres¢ zostala powtoérzona w art. 3
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze
zm.; dalej: ustawa o TK), kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu
pytanie prawne co do zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi
umowami migdzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy
rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed tym sadem. Art. 193 Konstytucji oraz art. 32
ustawy o TK precyzuja przestanki formalne, od ktorych =zalezy dopuszczalnosé
merytorycznego rozpoznania pytania prawnego. Jedna z nich jest przestanka funkcjonalna
pytania prawnego, ktéra uzasadnia prowadzenie dalszego postgpowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym tylko wtedy, gdy od orzeczenia Trybunalu zalezy rozstrzygnigcie konkretnej
sprawy toczacej si¢ przed sadem. Brak tej zaleznoS$ci sprawia, ze prowadzenie postgpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym jest niedopuszczalne i1 stanowi podstawg do jego
umorzenia na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

4.2. Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze sad administracyjny ocenia legalno$é
wydania ostatecznej decyzji o odmowie przeksztatcenia na dzien jej wydania (zasada tempus
regit actum), a nowelizacja z 2011 r. nie wprowadza w tym zakresie szczegdlnej reguty
intertemporalnej. Ocena legalnosci wydania decyzji odmownej w sprawie zawistej przed
WSA w Warszawie wystgpujacym z niniejszym pytaniem prawnym nast¢puje na podstawie
kwestionowanego art. 8 w zwiazku z art. 1 ust. 1 ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. w
brzmieniu obowiazujacym w chwili wydania decyzji odmownej, tj. w pierwotnym brzmieniu.

W konsekwencji art. 8 w zwiazku z art. 1 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r., w
brzmieniu znowelizowanym w 2011 r., nie stanowi od 9 pazdziernika 2011 r. podstawy oceny
w sprawach ze ,starych” wnioskow zlozonych na podstawie ustawy przeksztalceniowej z
1997 r. legalnosci wydania ostatecznych decyzji migdzy 13 pazdziernika 2005 r. a 8
pazdziernika 2011 r., znajdujacych si¢ od 9 pazdziernika 2011 r. na etapie ich
sadowoadministracyjnej kontroli. Zaden przepis intertemporalny nie modyfikuje bowiem
ogolnych regut prawa migdzyczasowego.

4.3. Skoro od wydania orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny zalezy

rozstrzygnigcie sprawy zawistej przed WSA w Warszawie, spelniona jest przestanka
funkcjonalna pytania prawnego. Jedynie od wydania orzeczenia przez Trybunat
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Konstytucyjny zalezy to, czy kwestionowany przepis bedzie stosowany do oceny legalnosci
wydanej decyzji administracyjnej. Art. 8 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. jest zatem
przepisem wskazanym wilasciwie przez sad pytajacy takze po zmianie stanu prawnego w
wyniku wej$cia w zycie nowelizacji z 2011 r.

5. Tre$¢ wzorcoOw kontroli konstytucyjnosci w niniejszej sprawie (art. 2 w zwiazku z
art. 21 ust. 1 1 art. 64 ust. 2 Konstytucji).

5.1. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje si¢, ze skutki
retrospektywnego dziatania nowego prawa nalezy ocenia¢ z punktu widzenia konstytucyjnych
zasad panstwa prawnego, w tym ochrony praw stusznie nabytych i ochrony interesow
bedacych w toku, oraz ze nowe prawo nie powinno narusza¢ tych zasad (por. wyroki TK z: 23
listopada 1998 r., sygn. SK 7/98, OTK ZU nr 7/1998, poz. 114; 13 kwietnia 1999 r., sygn. K
36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40; 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999,
poz. 100; 24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 256; 10 kwietnia
2006 r., sygn. SK 30/04, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 42). Takze w orzecznictwie Naczelnego
Sadu Administracyjnego podkreslono, ze bezposrednie dziatanie nowego prawa nie powinno
prowadzi¢ do pogorszenia sytuacji prawnej osob, ktore pod rzadem poprzedniego prawa
wystapity o realizacje przystugujacych im wowczas uprawnien, a przed zmiana prawa nie
doczekaly si¢ ich realizacji wskutek przewleklego prowadzenia przez organy administracji
postgpowania administracyjnego i wydawania nieprawidlowych decyzji (por. wyroki NSA w
Warszawie z 24 wrzes$nia 2008 r., sygn. akt I OSK 1341/07, ONSAiWSA nr 4/2009, poz. 79
oraz 24 wrzes$nia 2008 r., sygn. akt I OSK 1369/07, Lex nr 509708; uchwaly NSA z 21 lutego
2000 r., sygn. akt OPS 6/99, ONSA z. 3/2000, poz. 89 oraz z 12 marca 2001 r., sygn. akt OPS
14/00, ONSA z. 3/2001, poz. 101, jak rowniez wyrok NSA z 26 lutego 2003 r., sygn. akt V
SA 1131/02 z glosa E. Letowskiej, OSP nr 7-8/2003, poz. 93).

5.2. Jak podkreslit Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 24 pazdziernika 2000 r.,
sygn. SK 7/00, przepisy przejsciowe musza obejmowaé wszystkie sytuacje, jakie moga si¢
pojawia¢ na tle wprowadzenia w zycie nowych uregulowan, i nie moga pomija¢ ochrony
praw zadnej grupy podmiotow dotknigtych tymi przepisami. Zasada panstwa prawnego, a
zwlaszcza wynikajace z niej zasady: zaufania obywateli do panstwa i1 stanowionego przez nie
prawa, pewnos$ci prawa, ochrony praw nabytych oraz rownosci wobec prawa, nakazuja, by
sytuacja prawna osoOb dotknigtych nowa regulacja byla poddana takim przepisom
przejsciowym, by byl czas na dokonczenie przedsigwzig¢ prawidtowo podjetych w celu
realizacji przyznanych uprawnien na podstawie wczesniejszej regulacji w przeswiadczeniu, ze
bedzie ona miata charakter stabilny.

Jednoczesnie w orzecznictwie Trybunatu podkresla sig, ze zasada ochrony praw
nabytych nie jest rownoznaczna z zakazem zmiany przez ustawodawce przepisow
okreslajacych sytuacje prawna osoby w zakresie, w jakim jej sytuacja nie wyraza si¢ w
przystugujacym tej osobie prawie podmiotowym. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego uksztaltowat si¢ jednak poglad o konieczno$ci objecia ochrong praw
nabytych takze tzw. ekspektatyw maksymalnie uksztattowanych, tj. takich, ktére spetniaja
wszystkie zasadnicze przestanki ustawowe nabycia prawa pod rzadami danej ustawy, bez
wzgledu na stosunek do nich pdzniejszej ustawy (por. wyroki z 22 czerwca 1999 r., sygn. K
5/99 1 z 23 listopada 1998 r., sygn. SK 7/98). Potrzeba objgcia ochrong takich ekspektatyw w
ramach zasady praw nabytych dotyczy w szczegodlnosci ekspektatywy nabycia prawa
wlasnosci, zwazywszy na ochrong tego prawa zagwarantowana w art. 21 ust. 1 1 art. 64 ust. 2
Konstytucji.
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Trybunal Konstytucyjny, kierujac si¢ swoim dotychczasowym dorobkiem
orzeczniczym, wskazuje, ze zasada ochrony praw nabytych zakazuje arbitralnego znoszenia
lub ograniczania praw podmiotowych i ekspektatyw maksymalnie uksztattowanych. Zasada
ochrony praw nabytych (ekspektatyw maksymalnie uksztaltowanych) nie ma charakteru
absolutnego 1 nie wyklucza wprowadzenia regulacji je ograniczajacych lub ich
pozbawiajacych, jesli wprowadzone ograniczenia znajduja podstawg w wartosciach
konstytucyjnych, ktorym w konkretnej sytuacji powinno si¢ przyznac pierwszenstwo przed
warto$ciami znajdujacymi si¢ u podstaw zasady ochrony praw nabytych, a ktérych realizacja
nie jest w inny sposoéb mozliwa. Nawet wowczas nalezy dodatkowo oceni¢, czy prawodawca
podjat niezbedne dziatania majace na celu zapewnienie jednostce warunkow do
przystosowania si¢ do nowej regulacji. Z powyzszych warunkoéw wynika, ze Konstytucja
poza gwarancjami nienaruszalno$ci pozostawia prawa nabyte niestusznie lub niegodziwie, a
takze bez oparcia w zatozeniach obowiazujacego porzadku konstytucyjnego. Zakres ochrony
tzw. praw tymczasowych dotyczy bowiem wylacznie oczekiwan usprawiedliwionych i
racjonalnych i nie obejmuje takich dziedzin zycia i sytuacji, w ktorych jednostka musi liczy¢
si¢ z tym, ze zmiana warunkoéw spolecznych lub gospodarczych moze wymaga¢ zmian
regulacji prawnych, w tym rowniez zmian, ktére znosza lub ograniczaja dotychczas
zagwarantowane prawa podmiotowe (por. przede wszystkim wyroki z 22 czerwca 1999 r.,
sygn. K 5/99; 20 grudnia 1999 r., sygn. K 4/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 165 oraz 10
kwietnia 2006 r., sygn. SK 30/04).

5.3. Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zwana
takze zasada lojalno$ci panstwa wzgledem obywateli, byta wielokrotnie przedmiotem
zainteresowania Trybunalu Konstytucyjnego. Trybunat jej istot¢ sprowadza do zakazu
zastawiania przez przepisy prawne putapek, formutowania obietnic bez pokrycia badz
naglego wycofywania si¢ przez panstwo ze zlozonych obietnic lub ustalonych regut
postepowania (por. wyroki z 3 grudnia 1996 r., sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52
oraz z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 157).

Trybunat wielokrotnie podejmowal rozwazania na temat wymagan, jakie
Konstytucja narzuca wprowadzaniu w  zycie nowych przepiséw, zwlaszcza
intertemporalnych, w zakresie, w jakim zawieraja one rozwiazania mniej korzystne dla ich
adresatow. Zmiana obowiazujacego prawa, ktora pociaga za soba niekorzystne skutki dla
sytuacji prawnej podmiotow, powinna by¢ dokonywana zasadniczo z zastosowaniem techniki
przepiséw przejSciowych, a co najmniej odpowiedniej vacatio legis. Sytuacja prawna osob
dotknigtych nowa regulacja winna by¢ poddana takim przepisom przejsciowym, by mogty
mie¢ one czas na dokonczenie przedsigwzig¢ podjetych na podstawie wczesniejszej regulacji
w przeswiadczeniu, ze bedzie ona miala charakter stabilny. Zasada zaufania obywatela do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa nakazuje ustawodawcy nalezyte zabezpieczenie
Hinteresow w toku”, a zwlaszcza nalezyta realizacj¢ uprawnien nabytych na podstawie
poprzednich przepisow (tak m.in. orzeczenia z 2 marca 1993 r., sygn. K 9/92, OTK w 1993 r.,
cz. I, poz. 6; z 15 lipca 1996 r., sygn. K 5/96, OTK ZU nr 4/1996, poz. 30 oraz wyrok z 24
pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00).

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego odnalezé mozna wiele szczegdtowych
implikacji tej zasady. Powinna by¢ ona tym silniej respektowana, im dtluzsza jest w danej
sferze zycia perspektywa czasowa podejmowanych dziatan (zob. wyrok z 7 lutego 2001 r.,
sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29). Niedopuszczalne jest to, aby najpierw namawiaé
obywateli do pewnego rozwiazania, a nast¢pnie traktowaé osoby, ktore ,.daly si¢ na to
nabra¢”, gorzej niz osoby, ktére zignorowaly zachgty ustawodawcy (zob. wyrok z 29 maja
2007 r., sygn. P 8/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 51). Prawodawca narusza wartosci,
znajdujace si¢ u podstaw omawianej zasady, ,,wtedy, gdy jego rozstrzygnigcie jest dla
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jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznos$ciach nie mogta go przewidzie¢, szczegdlnie
za$ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca mogl przypuszczaé, ze gdyby jednostka
przewidywata zmiang prawa, bylaby inaczej zadecydowata o swoich sprawach” (wyrok z 14
czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

5.4. Podstawowa tre§cia art. 64 Konstytucji jest wyrazenie prawa kazdego do
wlasnosci. W tym zakresie przepis ten stanowi powtorzenie i uszczegdtowienie ogodlnej
zasady i gwarancji ochrony wtasnos$ci, wyrazonych w art. 21 ust. 1 Konstytucji (zob. wyroki
z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98; 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999,
poz. 2; 21 maja 2001 r., sygn. SK 15/00, OTK ZU nr 4/2001, poz. 85; 18 marca 2010 r., sygn.
K 8/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 23). Art. 21 ust. 1 Konstytucji stanowi podstawowa
zasade ustrojowa, ktora chroni wlasno$¢ niezaleznie od jej podmiotu, takze wlasnosé
komunalna 1 panstwowa. Wiasnos$ci prywatnej nie mozna bowiem utozsamiaé¢ z wlasnoscia
przystugujaca osobie fizyczne;j.

Trybunat w dotychczasowym orzecznictwie stoi na stanowisku, ze relacja art. 64
(uzupelionego o gwarancje ochrony prawa wilasnosci wobec poziomu ochrony innych praw
majatkowych) oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji polega nie na wylaczeniu jednego przepisu przez
drugi, lecz na ich wzajemnym uzupehianiu si¢. Nie da si¢ jednak nie zauwazy¢, ze art. 64
Konstytucji nalezy rozumie¢ jako refleks ogolnej zasady ustrojowej, jaka jest uznanie
wlasnosci prywatnej za podstawowa instytucje porzadku gospodarczego Rzeczypospolitej 1
jedna z podstawowych wartosci porzadku spolecznego. Gwarantowanie ochrony wiasnosci
powinno by¢ urzeczywistniane przede wszystkim przez dzialania o charakterze
prawodawczym ksztaltujace podstawowe instytucje prawne konkretyzujace tres¢ wiasnosci i
okreslajace srodki ochrony tego prawa (zob. wyrok z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98).

Art. 64 ust. 2 Konstytucji ustanawia zasade ,,rownej dla wszystkich” ochrony
wlasnosci w pordwnaniu z zakresem regulacji innych praw majatkowych. Z dotychczasowego
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze oznacza on przede wszystkim zakaz
kategorialnego roznicowania poziomu ochrony tego prawa w stosunku do innych praw
majatkowych, w tym réwniez uzytkowania wieczystego (zob. wyroki z 2 czerwca 1999 r.,
sygn. K 34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94 oraz 29 czerwca 2001 r., sygn. K 23/00, OTK ZU
nr 5/2001, poz. 124). Ochrona wtasnosci sensu stricto nie moze by¢ stabsza w poréwnaniu z
poziomem ochrony innych praw majatkowych (zob. wyrok z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. K
33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217).

Trybunat Konstytucyjny jednocze$nie wskazywal, ze zrdéznicowanie charakteru
poszczegolnych praw majatkowych determinowa¢ moze zréznicowanie zakresu ich ochrony
(zob. wyrok z 25 lutego 1999 r., sygn. K 23/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 25), tym bardziej ze
nakaz réwnej ochrony praw majatkowych tej samej kategorii nie jest absolutny i dopuszcza
uzasadnione odstgpstwa. Jezeli mozna wykaza¢, ze zr6znicowanie ochrony jest uzasadnione
relewantnoscia, proporcjonalnoscia i powiazaniami z innymi zasadami konstytucyjnymi, to
zrdznicowanie takie jest dopuszczalne (zob. wyrok z 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK
ZU nr 1/2001, poz. 5).

6. Ocena zgodnosci kwestionowanej normy z Konstytucja.

6.1. Trybunal Konstytucyjny podziela watpliwosci sadu pytajacego co do
niezgodnosci art. 8 ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. z art. 2 w zwiazku z art. 21 ust. 1 1 z
art. 64 ust. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim kwestionowany przepis intertemporalny odsyta
do stosowania art. 1 ust. 1 ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. w jego pierwotnym brzmieniu
przez sad administracyjny oceniajacy na jego podstawie legalno$¢ wydania od 13
pazdziernika 2005 r. do 8 pazdziernika 2011 r. decyzji o odmowie przeksztalcenia prawa
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uzytkowania wieczystego nieruchomosci innych niz nieruchomos$ci rolne, a takze
nieruchomo$ci zabudowane na cele mieszkaniowe lub zabudowane garazami albo
przeznaczone pod tego rodzaju zabudowe, objetych wnioskiem o przeksztatcenie wniesionym
na podstawie ustawy przeksztalceniowej z 1997 .

Trybunal Konstytucyjny uznaje, ze na gruncie ustawy z 1997 r. uzytkownikom
wieczystym, ktdrzy w wyznaczonym ustawowym terminie do 31 grudnia 2002 r. prawidlowo
ztozyli wnioski o przeksztalcenie uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci,
przystugiwata maksymalnie uksztattowana ekspektatywa nabycia wlasnos$ci podlegajaca
ochronie z punktu widzenia konstytucyjnych zasad ochrony praw nabytych (art. 2
Konstytucji) oraz gwarancji ochrony praw majatkowych, w tym prawa witasnos$ci (art. 21 ust.
1 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji). Dotyczyto to wszystkich uzytkownikéw wieczystych bez
wzgledu na przedmiotowe cechy nieruchomosci objgtej wnioskiem (art. 1 ustawy
przeksztalceniowej z 1997 r.).

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego bezposrednie dzialanie nowego prawa z 2005
r. doprowadzito do pogorszenia sytuacji prawnej osob, ktore pod rzadem poprzedniego prawa
wystapity o realizacje przystugujacych im uprawnien i nabyly maksymalnie uksztalttowana
ekspektatywe nabycia prawa wilasnosci nieruchomosci. Osoby te nie doczekaty si¢ realizacji
swojego uprawnienia pod rzadem starego prawa, za§ nowa ustawa doprowadzita do
»Wygaszenia” przystugujacej im ekspektatywy.

Trybunat Konstytucyjny dostrzegt potrzebg ochrony tej ekspektatywy nabycia prawa
wlasnosci w $wietle art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji. Wprawdzie przepisy te, a
zwlaszcza art. 64 ust. 2 Konstytucji, nie sa zrodlem formutowania na gruncie Konstytucji
zadania uwlaszczenia, tj. nabycia posiadanej nieruchomos$ci publicznej na wlasnosé, ani tez
nie mozna z nich wywodzi¢ priorytetu ochrony wlasnosci panstwowej i komunalnej przed
przeksztalceniami, poniewaz zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego w wyroku
z 26 stycznia 2010 r., sygn. K 9/08 (OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 4), z perspektywy ustawy
zasadniczej nie mozna sformulowac ani zakazu, ani nakazu dokonywania przeksztalcen
uzytkowania wieczystego we wlasno§¢. Obydwie formy wladania nieruchomos$ciami
(wlasnos¢ 1 uzytkowanie wieczyste) podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej, a rola
Trybunatu Konstytucyjnego nie jest ustalanie ich hierarchii i wzajemnych proporcji. Art. 64
ust. 2 Konstytucji obejmuje jednak zakresem swej ochrony juz nabyte maksymalnie
uksztattowane ekspektatywy prawa wlasnosci.

6.2. Trybunat Konstytucyjny zauwaza, ze na potrzeby zakwalifikowania danej
sytuacji jako ekspektatywy maksymalnie uksztaltowanej nie jest konieczne rozstrzygnigcie
charakteru prawa do ztozenia wniosku o przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego na
gruncie ustawy przeksztatceniowej z 1997 r. Istotne jest jedynie to, czy ustawa ta okreslata
warunki, po ktorych ziszczeniu osoby, ktore te warunki wypeklily, mogly zasadnie i1
racjonalnie oczekiwaé okre$lonego dziatania wiasciciela w postaci przeksztalcenia jego
dotychczasowych uprawnien do nieruchomosci.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, po spetnieniu ustawowych kryteriow tej
ustawy 1 po prawidlowym wniesieniu wniosku o przeksztalcenie powstata ekspektatywa
nabycia prawa wilasnos$ci nieruchomosci (por. wyroki NSA w Warszawie z 24 wrze$nia 2008
r., sygn. akt I OSK 1341/07 oraz z 24 wrzesnia 2008 r., sygn. akt I OSK 1369/07). Po
ztozeniu wniosku o przeksztalcenie ostatnim etapem zmierzajacym do nabycia przez
uzytkownika wieczystego wlasnosci nieruchomosci byto wydanie konstytutywnej decyzji
przez wiasciwy organ administracji. Decyzja nie miata charakteru uznaniowego, tzn. organ
administracji mogt wyda¢ jedynie decyzje o przeksztalceniu prawa do nieruchomoscei i1 nie
mogt w sprawie wydac decyzji odmowne;.
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6.3. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, osoby, ktore ztozyly wnioski na
podstawie ustawy przeksztalceniowej z 1997 r., mogly zywi¢ usprawiedliwione i racjonalne
oczekiwanie zalatwienia ich sprawy majatkowej na zasadach okreslonych w tej ustawie.
Przede wszystkim wnioski te mogly by¢ sktadane do 31 grudnia 2002 r., za§ nowa ustawa
weszta w zycie 13 pazdziernika 2005 r. Jest to czas wystarczajacy, by w typowej sytuacji
zostala wydana ostateczna decyzja administracyjna w toku procedury administracyjne;j.
Oczekiwanie wnioskodawcow byto usprawiedliwione i racjonalne takze w chwili wejscia w
zycie ustawy przeksztalceniowej z 2005 r., poniewaz nie nastapita woéwczas taka zmiana
warunkow spotecznych lub gospodarczych, ktéra wymagataby zmian regulacji prawnych, w
tym rowniez zmian, ktore znosityby lub ograniczaty dotychczas przyznane uprawnienia lub
ekspektatywy.

Niewlasciwe uksztaltowanie przepisu intertemporalnego art. 8 ustawy
przeksztalceniowej z 2005 r. regulujacego sposob zatatwiania od 13 pazdziernika 2005 r.
spraw bedacych wowczas w toku zgodnie z zasada bezposredniego dziatania ustawy nowej,
prowadzace do ,,wygaszenia” maksymalnie uksztattowanych ekspektatyw nabycia whasnosci
nieruchomosci przez uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci zabudowanych na cele inne
niz mieszkaniowe, garazowe lub rolne, narusza zasady konstytucyjne wynikajace z art. 2
Konstytucji. Zasada panstwa prawnego, a zwlaszcza wynikajaca z niej zasada ochrony praw
nabytych, nakazuja, by sytuacja prawna oséb dotknigtych nowa regulacja byta poddana
wlasciwym przepisom przejSciowym. Zasada ta dotyczy tym bardziej sytuacji, gdy
dokonczenie realizacji przyznanych uprawnien i zamierzen znajdowato si¢ wyltacznie w gestii
organow administracji 1 nie zalezato juz od aktywno$ci obywatela. Tymczasem w zakresie
nieruchomos$ci niewymienionych w art. 1 ust. 1 ustawy przeksztatlceniowej z 2005 r. w jej
pierwotnym brzmieniu ustawodawca wycofal si¢ ze zlozonej w przeszio$ci obietnicy
przeksztalcenia prawa do nieruchomosci pod warunkiem spelnienia wszystkich ustawowych
przestanek i zmienit ustalone reguty postgpowania.

6.4. Zasada ochrony praw nabytych (ekspektatyw maksymalnie uksztattowanych) nie
ma charakteru absolutnego i nie wyklucza wprowadzenia regulacji je ograniczajacych lub ich
pozbawiajacych. Istotne jest to, by wprowadzone ograniczenia znajdowaly podstawg w
wartosciach konstytucyjnych majacych pierwszenstwo przed wartosciami znajdujacymi si¢ u
podstaw zasady ochrony praw nabytych.

Trybunat Konstytucyjny nie dostrzega takich wartosci, ktore uzasadnialyby
»wygaszenie” przystugujacych obywatelom maksymalnie uksztattowanych ekspektatyw
nabycia wlasnosci przez uzytkownikow wieczystych nieruchomosci zabudowanych
budynkami gospodarczymi innymi niz garaze. Wartosci takich nie wskazano réwniez w toku
prac parlamentarnych nad projektem ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. Analiza procesu
legislacyjnego prowadzi wrecz do wniosku, Ze sytuacja nieruchomos$ci w catosci
przeznaczonych na cele inne niz mieszkaniowe, garazowe lub rolne nie zostata uregulowana
w przepisie intertemporalnym art. 8 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. ze wzgledu na
wyrazane podczas prac parlamentarnych przekonanie o znikomym dotychczas zakresie
zastosowania przepisOw ustawy przeksztatceniowej z 1997 r. do przeksztalcania prawa
uzytkowania wieczystego gruntu zabudowanego budynkami gospodarczymi innymi niz
garaze.

Wyraznym celem ustawodawcy bylo rozszerzenie katalogu podmiotow
uprawnionych do zadania przeksztalcenia. W uzasadnieniu projektu ustawy z 2005 r.
podkreslano, ze ,,W projekcie dopuszcza si¢ szeroka mozliwo$¢ przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wilasno$ci nieruchomosci przez osoby fizyczne,
niezaleznie od celu, na jaki nieruchomos$¢ zostala oddana w uzytkowanie wieczyste. W
praktyce jednak osobom fizycznym oddawano grunty w uzytkowanie przede wszystkim na
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cele mieszkaniowe” (uzasadnienie projektu ustawy, druk sejmowy IV kadencji, nr 3668, s. 3).
W dyskusji nad art. 1 ust. 2 projektu rzadowego zwracano uwagg, ze mozliwie najszerszym
przedmiotowo zasiggiem projektu bylo umozliwienie przeksztatlcenia wszystkim
wiascicielom lokali, zarowno lokali mieszkalnych, jak i niemieszkalnych (uzytkowych).
Wyraznie podkres§lang intencja rzadu bylo to, by w wypadku lokali zakres obowiazywania
ustawy byt szerszy niz wynikajacy z poczatkowo projektowanego art. 1 ust. 1 ustawy
odnoszacego si¢ pierwotnie jedynie do nieruchomos$ci mieszkalnych i rolnych, potem takze
garazowych (zob. wystapienie przedstawiciela Ministerstwa Infrastruktury na posiedzeniu
komisji 1 czerwca 2005 r., Biuletyn nr 4623/IV). Powodem takiego stanowiska byto to, by
jeden lokal uzytkowy znajdujacy si¢ w danej nieruchomosci nie blokowatl mozliwosci
przeksztalcenia uzytkowania wieczystego przystugujacego wszystkim innym wtlascicielom
znajdujacych si¢ w niej lokali mieszkalnych. Objgcie lokali uzytkowych mozliwo$cia
przeksztalcenia (jedynie lokali, ale juz nie budynkéw uzytkowych lub gospodarczych)
rozumiane bylo jako wyjatek wzgledem dotychczasowego przedmiotowego zakresu
przeksztalcenia ,,na zadanie”, uzasadniony potrzeba utatwienia przeksztalcen praw do
gruntdw przystugujacych wilascicielom lokali mieszkalnych.

W konsekwencji sytuacj¢ osob, ktére ztozyly juz wnioski o przeksztalcenie na
podstawie dotychczasowych ustaw, regulowal projektowany woéwczas art. 8 ustawy
przeksztatceniowej z 2005 r. Ksztalt tego przepisu wynikat z zalozenia, ze bedzie si¢ on
odnosit wytacznie do nowych zasad odptatnosci za przeksztalcenie, skoro projekt opierat si¢
w pozostalym zakresie ,,na wzorcach przyjetych w ustawie z 1997 r. po jej nowelizacji”
(uzasadnienie projektu, s. 8). W =zalozeniu wszystkie osoby, ktore mialy jeszcze
nierozpatrzone wnioski, mialy otrzyma¢ pozytywne decyzje o przeksztalceniu od 13
pazdziernika 2005 r., tyle Zze na nowych zasadach finansowych. Nierozpatrzone ,,stare”
whnioski o przeksztatcenie celowo miaty podlega¢ zatatwieniu na podstawie nowej ustawy, co
,»hie pogorszy (...) w niczym sytuacji wnioskodawcoéw” (uzasadnienie projektu ustawy, s. 8).
Wynikalo to z zatozenia, ze ,,w praktyce (...) osobom fizycznym oddawano grunty w
uzytkowanie przede wszystkim na cele mieszkaniowe” (uzasadnienie projektu ustawy, s. 3).

6.5. Trybunat Konstytucyjny jest S$wiadom, ze w procesie uwlaszczania
uzytkownikdéw wieczystych rozwiazania prawne zmienialy si¢ nie zawsze w sposéb spdjny.
Mozna zauwazy¢ brak jednolitej koncepcji co do form uwtaszczenia i zakresu podmiotéw
nim objetych. Ustawy, uchwalane zwykle w koncowej fazie kadencji parlamentu, byly
efektem zderzenia odmiennych koncepcji co do tego przeksztalcenia. Ustawa
przeksztalceniowa z 1997 r. zostala uchwalona niedlugi czas po przyjeciu przez Sejm
regulacji prawnych umozliwiajacych przeksztalcanie prawa uzytkowania wieczystego we
wlasno$¢ na zasadach rynkowych, tzn. sprzedazy (art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami; Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.). Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 12 kwietnia 2000 r. (sygn. K 8/98, OTK ZU nr
3/2000, poz. 87) wyrazit poglad, ze w przeciwienstwie do przepiséw szczegdlnych ustaw
przeksztalceniowych, art. 32 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami jest jedyna
regulacja normujaca przeksztalcenie uzytkowania wieczystego we wiasnos¢ z pelnym
poszanowaniem regul gospodarki rynkowej oraz konstytucyjnych zasad panstwa prawa.

Ze stwierdzenia tego nie wynika jednak, Ze uzyskana na podstawie ustaw
przeksztalceniowych ekspektatywa nabycia wlasnosci nieruchomosci nie podlega
konstytucyjnej ochronie w poréwnaniu z ekspektatywa nabycia wlasno$ci nieruchomosci na
zasadach ,,rynkowych”. Trybunal Konstytucyjny wskazuje, ze osoby, ktére ztozyty wnioski
na podstawie ustawy przeksztalceniowej z 1997 r., nabyly ekspektytywe wlasnosci
nieruchomos$ci w sposob godziwy i1 zgodny z warto$ciami konstytucyjnymi. Podkreslenia
wymaga takze okoliczno$¢, ze Trybunatl Konstytucyjny nie zakwestionowat dotychczas
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konstrukcji przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego we wilasnos¢ okreslonej w
ustawie przeksztatceniowej z 1997 r. Ewentualna dezaprobata sadu konstytucyjnego mogtaby
prowadzi¢ do wniosku, ze uzasadnione i1 nienaruszajace Konstytucji bylo ,,wygaszenie”
mozliwos$ci pozytywnego rozpatrzenia wnioskéw o0sob fizycznych o przeksztalcenie praw do
nieruchomosci zabudowanych na cele gospodarcze, ktére wynikato z brzmienia art. 8 w
zwiazku z art. 1 ust. 1 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. w pierwotnym brzmieniu sprzed
nowelizacji z 2011 r.

Tymczasem w sentencji wyroku z 12 kwietnia 2000 r. (sygn. K 8/98) Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit niekonstytucyjnos¢ przepiséw ustawy przeksztatceniowej z 1997 r.
odnoszacych si¢ wylacznie do 6wcezesnych zasad finansowych tego przeksztatcenia, a nie do
problemu zakresu przedmiotowego procesu uwlaszczenia uzytkownikow wieczystych.
Trybunat uznal wprawdzie w wyroku o sygn. akt K 8/98 za niezgodny z art. 2 Konstytucji art.
1 ust. 2a ustawy przeksztalceniowej z 1997 r., dodany nowelizacja z 1998 r., ktory
przyznawal prawo do zlozenia wniosku o przeksztalcenie osobom legitymujacym sig
wylacznie umowa notarialng zawarta z gmina lub Skarbem Panstwa, ktore nie uzyskaty
jeszcze konstytutywnego wpisu do ksiggi wieczystej. Uczynil tak wytacznie dlatego, ze brak
wpisu powodowal, iz osoby te nie nabyly jeszcze prawa uzytkowania wieczystego. Ponadto w
wyroku z 18 grudnia 2000 r. (sygn. K 10/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 298) Trybunatl
Konstytucyjny uznat art. 1 ust. 5 pkt 2 ustawy przeksztatceniowej z 1997 r. za niezgodny z
art. 32 ust. 1 Konstytucji, lecz wtasnie z tego powodu, ze rdéznicujac wiascicieli lokali co do
mozliwosci przeksztalcenia ich udziatow w uzytkowaniu wieczystym w udzial we
wspotwlasno$ci gruntu, ustawodawca wylaczyt (,,wygasit”) w stosunku do niektérych z nich
prawo do przeksztatcenia na zasadach ustawy z 1997 r.

W pozostatym zakresie ustawy przeksztatceniowej z 1997 r., mimo wyrazonych
»powaznych watpliwosci z okresleniem celu zaskarzonej ustawy”, Trybunat Konstytucyjny w
wyroku o sygn. K 8/98 uznal, Ze cata ustawa, a w szczegolno$ci wybor przez ustawodawce
konkretnego kregu podmiotow i nieruchomosci podlegajacych przeksztalceniu, jest zgodna z
art. 2, art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodna z art. 21 1 art.
64 ust. 2 Konstytucji. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, nie mozna kwalifikowaé jako
sprzecznego z zasadami panstwa prawnego ustawowego zobligowania gmin do przenoszenia
wlasnosci na wnioskujacych o to wskazanych w ustawie uzytkownikéw wieczystych. Samo
pominigcie woli wlasciciela publicznego przy zbywaniu prawa nie stanowi wystarczajacej
podstawy do stwierdzenia sprzecznosci z Konstytucja, a istota ,nadmiernego” przywileju
uzytkownikéw wieczystych, ktéra w sprawie o sygn. K 8/98 zdecydowala o naruszeniu zasad
demokratycznego panstwa prawnego, wynikala ze szczegélnie dla nich korzystnych — w
zestawieniu z zasadami ogolnymi — warunkoéw finansowych tego przeksztatcenia.

6.6. W konsekwencji Trybunal Konstytucyjny wuznal, ze art. 8 ustawy
przeksztalceniowej z 2005 r. w zakresie, w jakim nakazuje stosowanie tej ustawy w
brzmieniu sprzed wejscia w zycie nowelizacji z 2011 r. do spraw wszczgtych na podstawie
ustawy przeksztatceniowej z 1997 r. dotyczacych nieruchomos$ci zabudowanej budynkiem
biurowo-warsztatowym niewymienionej w art. 1 ust. 1 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. w
pierwotnym brzmieniu, i zakonczonych ostateczna decyzja przed dniem wejscia w zycie
nowelizacji z 2011 r., jest niezgodny z art. 2 w zwiazku z art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2
Konstytucji.

Problem konstytucyjny, na jaki wskazuje pytanie prawne WSA w Warszawie, jest
wspolny dla nieruchomosci jednostek samorzadu terytorialnego i nieruchomosci Skarbu
Panstwa, dlatego Trybunal Konstytucyjny nie réznicowat w tym zakresie pozycji tych
podmiotow.
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W pozostatym zakresie kwestionowanego przepisu Trybunat umorzyt postgpowanie.
Nalezy wskaza¢ na to, ze art. 8 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. odnosi si¢ nie tylko do
wnioskoOw zgloszonych na podstawie ustawy przeksztatceniowej z 1997 r.,, w tym do
nieruchomos$ci zabudowanych na cele biurowo-warsztatowe. Kwestionowany przepis art. 8
ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. znajduje zastosowanie takze w sprawach wszczgtych na
podstawie nieobowiazujacej ustawy przeksztatceniowej z 2001 r. Ustawa ta nie dotyczyta
jednak problematyki przeksztatcania prawa do nieruchomosci zabudowanej budynkiem
gospodarczym, innym niz garaz. Prowadzenie post¢gpowania w tym zakresie jest zatem
niedopuszczalne.

Z uwagi za$ na to, ze ocena zgodno$ci kwestionowanego przepisu ze wskazanymi
wzorcami Konstytucji doprowadzita do uznania niekonstytucyjnosci regulacji, Trybunat
Konstytucyjny uznat za zbgdne wydanie wyroku co do stwierdzenia naruszenia art. 1
Protokotu nr 1.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzeklt jak w sentencji.
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