Sygn. akt P 31/10

WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Warszawa, dnia 8 grudnia 2011 r.

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 przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci nieruchomosci (Dz. U.
Nr 175, poz. 1459, ze zm.) jest zgodny z art. 2, art. 21 ust. 1 i 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.),



Konstytucji oraz z art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka
1 podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.; dalej: Protokét nr 1).
Sad pytajacy wskazal, ze od odpowiedzi Trybunalu Konstytucyjnego zalezy
rozstrzygnigcie sprawy toczacej si¢ przed tym sadem w przedmiocie odmowy
przeksztalcenia w prawo wilasno$ci 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 wiasnosci nieruchomosci zabudowanej
budynkiem biurowo-warsztatowym, ztozonego na podstawie, z zachowaniem terminow
1 po spetnieniu przestanek podmiotowych i przedmiotowych ustawy z 4 wrzesnia 1997 r.
o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym
w prawo wiasnosci (Dz. U. z 1999 r. Nr 65, poz. 746, ze zm.; dalej: ustawa
przeksztatceniowa 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 zmian¢ stanu prawnego po zlozeniu wniosku
o przeksztalcenie. Ustawa przeksztatceniowa z 2005 r. w art. 9 uchylila m.in. ustawe
przeksztalceniowg z 1997 r. W art. 1 ust. 1 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. okreslono
zakres nieruchomosci, w przypadku ktérych przystuguje mozliwo$é zgloszenia zadania
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci we wlasnosé. Art. 8
ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. nakazuje stosowanie przepisOw nowej ustawy
do spraw wszczetych na podstawie ustawy przeksztalceniowej z 1997 r., niezakonczonych
ostateczng decyzjg przed 13 pazdziernika 2005 r. Z uwagi na brzmienie art. 1 ust. 1 tej
ustawy, od 13 pazdziernika 2005 r. nie jest mozliwe przeksztalcenie prawa
do nieruchomos$ci  zabudowanej budynkiem niebgdacym budynkiem mieszkalnym
lub garazem ani niebgdacej nieruchomoscia rolna. Osoby, ktére posiadaty poprzednio
uprawnienia do zadania przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci nieruchomosci innych niz mieszkaniowe, zabudowane garazami lub rolne,
od 13 pazdziernika 2005 r. uprawnienie to utracity, gdyz znajduje do nich zastosowanie
art. 1 ust. la ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. przewidujacy w drodze wyjatku
przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego niektdrych nieruchomosci niezaleznie

od ich funkcji i przeznaczenia.



administracji decyzji odmownej w przedmiocie przeksztalcenia. Wydanie pozytywnej
lub negatywnej decyzji o przeksztalceniu na gruncie ustawy przeksztalceniowej z 1997 r.
nie miescilo si¢ w zakresie swobodnego uznania organu administracji. Pozbawienie
uzytkownikow wieczystych, ktérzy prawidlowo ztozyli wnioski w trakcie obowiazywania
ustawy z 1997 r., ekspektatywy nabycia wlasnosci narusza zasad¢ prawa do poszanowania
mienia wynikajgcg z art. 1 Protokotu nr 1, nie zostalo to w zaden sposéb uzasadnione
interesem publicznym ani potrzebami wynikajacymi z ogélnego interesu spoleczenstwa.
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¢, Zze 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, ze uzasadnione
prawnie roszczenie nabycia prawa wlasnosci nieruchomosci podlega ochronie

gwarantowanej przez art. 1 Protokolunr 1.

2. Marszalek Sejmu w pismie z 29 pazdziernika 2010 r. wnidst o uznanie, ze art. 8
ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. w zakresie, w jakim wylacza prawo do przeksztalcenia
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci wobec podmiotéw, ktorych sprawa
zostala wszczeta na podstawie ustawy przeksztalceniowej z 1997 r. i nie zostata zakonczona
decyzjg ostateczng 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 rozpatrujgcy wnioski w trybie ustawy
przeksztalceniowej z 1997 r. nie mogt dziala¢ na zasadzie swobodnego uznania
administracyjnego, lecz mial obowiazek dokonania przeksztalcenia. Z chwilg ztozenia
takiego wniosku powstawato — zdaniem Marszatka Sejmu — konkretne roszczenie
majgtkowe w postaci zgdania wydania pozytywnej decyzji administracyjnej. Jezeli nie
wystgpowala sytuacja przewidziana w art. 3 ustawy przeksztalceniowej z 1997 r.,
wnioskodawcy mogli zasadnie oczekiwaé, ze ich zadanie zostanie w calosci uwzglednione,
a zatem w niniejszej sprawie wystepuje ekspektatywa nabycia prawa majgtkowego

(wlasnosci), maksymalnie uksztaltowana po zlozeniu w ustawowym terminie wniosku



obejmuje uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci innych niz ,nieruchomosci
zabudowane na cele mieszkaniowe lub zabudowane garazami albo przeznaczone pod tego
rodzaju zabudowg oraz nieruchomosci rolne”, ktérzy w terminie zlozyli wniosek
o przeksztalcenie i nie zostat on rozpatrzony przed wejsciem w zycie nowej ustawy.
Zdaniem Prokuratora Generalnego, konstytucyjna zasada ochrony praw nabytych
nie ma charakteru absolutnego i moze by¢ ograniczona przez inne wartoéci konstytucyjne,
za ktore mozna w niniejszej sprawie uzna¢ ochrong intereséw Skarbu Pafistwa i jednostek
samorzadu terytorialnego doznajacych ingerencji 0s6b prywatnych uprawnionych
do przeksztalcenia. Podczas wprowadzania ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. nie
wystepowata konieczno$¢ przyznania takiej ochrony wskazanym interesom, ktéra
usprawiedliwiataby wylgczenie mozliwosci przeksztalcenia w tych sprawach, w ktérych
wnioski juz zlozono. Ustawodawca naruszyt takze zasadg poprawnej legislacji, opierajac
si¢ na zasadzie bezposredniego dziatania nowego prawa. Naruszenie ochrony praw
nabytych stanowi jednoczesnie naruszenie zasady zaufania jednostki do parfistwa i prawa.
Ponadto skoro zostat osiggniety 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 zbednosé

wyrokowania.

4. W pismie z 30 listopada 2011 r. Marszatek Sejmu wnidst o uznanie, ze art. 8
ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. jest zgodny z wywodzonymi z art. 2 Konstytucji
zasadami ochrony praw stusznie nabytych, zaufania do pafistwa 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 nieruchomosciami oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 187, poz. 1110; dalej: nowelizacja z 2011 r.) oznacza zmiang
legislacyjng, ktora znosi ograniczenia co do rodzaju nieruchomosci, ktére moga byé
przedmiotem roszczenia o przeksztatcenie. Ustawa nowelizujgca zawiera przepis
przejSciowy — art. 5 ust. 1 — okreslajacy, ktdre regulacje mogg znajdowaé zastosowanie
do postgpowan  wszczgtych na  podstawie dotychczasowego stanu  prawnego.
Znowelizowane przepisy dotycza réwniez postgpowan wszczetych przed wejsciem w zycie
nowelizacji, w tym takze postgpowania, w zwigzku z ktérym przedstawione bylo pytanie

prawne.



Art. 8 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. odsyla obecnie do znowelizowanych
przepisdw, ktore s bezposrednio stosowane w postepowaniach wszczetych przed
wejsciem w zycie tej nowelizacji. Dlatego obecnie art. 8 ustawy przeksztalceniowej

z 2005 r. nie narusza wskazanych wzorcéw konstytucyjnych.

III

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Kwestionowany przepis i zakres jego zastosowania.

Zgodnie z art. 8 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci (Dz. U. Nr 175, poz. 1459,
ze zm.; dalej: ustawa przeksztalceniowa z 2005 r.), do spraw wszcezetych na podstawie
ustaw, ktore utracily moc obowigzujacg na podstawie art. 9 ustawy przeksztalceniowej
z 2005 r. — a wigc do spraw wszczetych na podstawie ustawy z dnia 4 wrzeénia 1997 r.
o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujgcego osobom fizycznym
w prawo wlasnosci (Dz. U. z 2001 r. Nr 120, poz. 1299, ze zm, dalej: ustawa
przeksztalceniowa z 1997 r.) oraz ustawy z dnia 26 lipca 2001 r. o nabywaniu
przez uzytkownikow wieczystych prawa wiasnosci nieruchomosci (Dz. U. Nr 113,
poz. 1209; ze zm.; dalej: ustawa przeksztalceniowa z 2001 r.) — i niezakonczonych decyzjg
ostateczng, stosuje si¢ przepisy ustawy przeksztatceniowej z 2005 r.

Kwestionowany jest zatem przepis intertemporalny regulujacy sposéb zalatwienia
ostateczng decyzjg pewnych kategorii spraw bedacych jeszcze w toku w dniu wejscia
W zycie nowej ustawy (tj. 13 pazdziernika 2005 r.). Chodzi o sprawy wszczete na podstawie
nieobowigzujgcych juz ustaw przeksztatceniowych, w ktérych wydanie ostatecznej decyzji
administracyjnej nastapito po wejsciu w zycie ustawy przeksztalceniowej z 2005 r.

Przepis ten obejmuje takze sprawy zakonczone wydaniem ostatecznej decyzji
do 12 pazdziernika 2005 r., ktore zostaly nastepnie uchylone przez sad administracyjny
i przywrocono im status ,.spraw w toku”. Sprawa rozstrzygnieta decyzja, ktéra zostala
uchylona mocg wyroku sagdowego, przestaje bowiem by¢ sprawg zakonfczong ostateczng
decyzjg (por. postanowienic WSA we Wroclawiu z 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt
I SA/Wr 686/08, Lex nr 555932, a takze R. Skwarlo, Ustawa o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci. Komentarz, Warszawa 2008,

s. 104). Retrospektywny charakter art. 8 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. nie budzi
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do chwili wejscia w zycie ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. Brak wymienienia
okreslonych nieruchomosci w art. 1 ust. 1 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r.
w pierwotnym brzmieniu oznaczal konieczno$é wydania decyzji odmownej takze
w sprawie przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego objetego wnioskiem ztozonym
do konca 2002 r. Skutkiem tego nastapilo ,,wygaszenie” 13 pazdziernika 2005 r.
mozliwosci uzyskania pozytywnej decyzji o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego we wlasno$¢ w sprawie wszczetej na skutek wniosku zlozonego na podstawie
ustawy przeksztalceniowej z 1997 r. W ocenie sadu pytajacego, taki ksztalt regulacji
intertemporalnej zawartej w art. 8 ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. narusza okreslone

wzorce kontroli konstytucyjnosci.

3. Zmiana stanu prawnego po wszczeciu postepowania przed Trybunalem.

3.1. Juz po skierowaniu do Trybunatu Konstytucyjnego niniejszego pytania
prawnego, nastgpila nowelizacja ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. Ustawa z dnia
28 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 187, poz. 1110; dalej: nowelizacja z 2011 r.) dokonata zmiany brzmienia
art. 1 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. i dodata w nim kilka nowych ustepow;
zmieniono takze brzmienie art. 2 oraz art. 4. Pozostale przepisy pozostaly niezmienione,
w tym kwestionowany art. 8 ustawy przeksztatceniowej z 2005 r.

Nowelizacja z 2011 r. rozszerza prawo do przeksztalcenia na wszystkich
uzytkownikéw wieczystych, ktérzy byli nimi 13 pazdziernika 2005 r., a takze na kazdy
rodzaj nieruchomosci, niezaleznie od jej funkcji lub przeznaczenia. Celem nowelizacji jest
bowiem ,udroznienie procesdw przeksztalcania uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci nieruchomosci, poszerzenie podmiotowe i przedmiotowe uprawnionych
do przeksztalcen” (uzasadnienie projektu ustawy, druk sejmowy VI kadencji Sejmu,
nr4352, s. 5). Nadanie prawu zadania ,,powszechnego wymiaru” (jak okreslono
w uzasadnieniu projektu nowelizacji, s. 6) nastgpilo wprawdzie z zastrzezeniem kilku
wyjatkow, ale odnoszg si¢ one do zakresu podmiotowego ustawy przeksztalceniowej
z 2005 r. uregulowanego w dodanym do tej ustawy art. 1 ust. 1b. Ponadto nowelizacja
22011 r. uchylita dotychczasowy art. 1 ust. 5 ustawy przeksztatceniowej z 2005 ., ktéry
przewidywat termin zgloszenia zadania przeksztalcenia do 31 grudnia 2012 r. Wystgpienie

z zadaniem przeksztalcenia moze obecnie nastgpié¢ w kazdym czasie, co ma umozliwié
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znalazla si¢ ,w toku” po wznowieniu juz raz zakonczonego postgpowania
administracyjnego. W tych sprawach, bedacych wciaz na etapie postgpowania
administracyjnego w pierwszej lub drugiej instancji, wywoluje bezposredni skutek
rozszerzenie katalogu nieruchomosci podlegajacych przeksztatceniu wynikajace z art. 1
ust. 1 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. w jego nowym brzmieniu.

Art. 5 nowelizacji z 2011 r. jest zatem przepisem szczeg6lnym (zar6wno jako lex
posterior, jak i lex specialis) wobec kwestionowanego art. 8 ustawy przeksztalceniowej
22005 r. Przepis ten nie odnosi si¢ do spraw wszczetych pod rzadem ustawy
przeksztalceniowej z 1997 r., ktore zostaly ostatecznie zakonczone wydaniem decyzji
administracyjnej, w tym decyzji odmownej w przedmiocie przeksztalcenia, przed
wejsciem w zycie nowelizacji z 2011 r., tj. przed 9 pazdziernika 2011 r. Do wyzej
wymienionych spraw, w szczegdlnosci 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
wystepujagcym z niniejszym pytaniem prawnym, nadal znajduje zastosowanie

kwestionowany art. 8 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r.

4. Ocena dopuszczalnosci wydania orzeczenia w niniejszej sprawie.

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

Zgodnie z art. 193 Konstytucji in fine, ktorego tres¢ zostata powtdrzona 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¢ Trybunalowi 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 ktérych zalezy dopuszczalnosé
merytorycznego rozpoznania pytania prawnego. Jedna z nich jest przestanka funkcjonalna
pytania prawnego, ktora uzasadnia prowadzenie dalszego postepowania przed Trybunalem

Konstytucyjnym tylko wtedy, gdy od orzeczenia Trybunalu zalezy rozstrzygniecie
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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
podkres$lono, ze bezposrednie dzialanie nowego prawa nie powinno prowadzié
do pogorszenia sytuacji prawnej osob, ktére pod rzadem poprzedniego prawa wystapity
o realizacje przystugujacych im woéwczas uprawnien, a przed zmiang prawa nie doczekaty
si¢ ich realizacji wskutek przewleklego prowadzenia przez organy administracji
postepowania administracyjnego i wydawania nieprawidlowych decyzji (por. wyroki NSA
w Warszawie z 24 wrzesnia 2008 r., sygn. akt [ OSK 1341/07, ONSAiWSA nr 4/2009,
poz. 79 oraz 24 wrzesnia 2008 r., sygn. akt I OSK 1369/07, Lex nr 509708; uchwaty 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 réwniez 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 Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 24 pazdziernika 2000 r.,
sygn. SK 7/00, przepisy przejsciowe musza obejmowaé wszystkie sytuacje, jakie mogg si¢
pojawia¢ na tle wprowadzenia w zycie nowych uregulowan, i nie moga pomija¢ ochrony
praw Zadnej grupy podmiotow dotknigtych tymi przepisami. Zasada pafstwa prawnego,
a zwlaszcza wynikajgce z niej zasady: zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, pewnosci prawa, ochrony praw nabytych oraz réwnosci wobec prawa,
nakazujg, by sytuacja prawna osOb dotkni¢tych nowa regulacjag byla poddana takim
przepisom przejSciowym, by byl czas na dokonczenie przedsigwzig¢ prawidlowo
podjetych w celu realizacji przyznanych uprawnien na podstawie wczesniejszej regulacji
w prze$wiadczeniu, ze bedzie ona miala charakter stabilny.

Jednoczesnie w orzecznictwie Trybunatu podkresla si¢, ze zasada ochrony praw
nabytych nie jest rOwnoznaczna z zakazem zmiany przez ustawodawcg przepisow
okre$lajagcych sytuacje prawng osoby w zakresie, w jakim jej sytuacja nie wyraza si¢
w przystugujacym tej osobie prawie podmiotowym. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego uksztattowat si¢ jednak poglad o koniecznosci objecia ochrong praw
nabytych takze tzw. ekspektatyw maksymalnie uksztattowanych, tj. takich, ktore spetniajg
wszystkie zasadnicze przestanki ustawowe nabycia prawa pod rzadami danej ustawy,

bez wzgledu na stosunek do nich pdzZniejszej ustawy (por. wyroki z 22 czerwca 1999 r.,
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intertemporalnych, w zakresie, w jakim zawieraja one rozwiazania mniej korzystne dla ich
adresatow. Zmiana obowigzujgcego prawa, ktéra pocigga za sobg niekorzystne skutki
dla sytuacji prawnej podmiotow, powinna by¢ dokonywana zasadniczo z zastosowaniem
techniki przepisdow przejSciowych, a co najmniej odpowiedniej vacatio legis. Sytuacja
prawna osob dotknietych nowa regulacja winna by¢ poddana takim przepisom
przejsciowym, by mogly mie¢ one czas na dokoficzenie przedsigwzig¢ podjgtych
na podstawie wczeéniejszej regulacji w przeswiadczeniu, ze bgdzie ona miala charakter
stabilny. Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa nakazuje
ustawodawcy nalezyte zabezpieczenie ,.interesow w toku”, a zwlaszcza nalezytg realizacje
uprawniefi nabytych na podstawie poprzednich przepiséw (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 szczegétowych
implikacji tej zasady. Powinna by¢ ona tym silniej respektowana, im dluzsza 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
namawia¢ obywateli do pewnego rozwigzania, a nastgpnie traktowa¢ osoby, ktore ,,daly si¢
na to nabraé”, gorzej niz osoby, ktore zignorowaly zachety ustawodawcy (zob. wyrok
z 29 maja 2007 r., sygn. P 8/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 51). Prawodawca narusza
wartosci, znajdujace sie u podstaw omawianej zasady, ,,wtedy, gdy jego rozstrzygnigcie
jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach nie mogta go przewidzie¢,
szczegolnie za$ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca mogh przypuszczac,
ze gdyby jednostka przewidywata zmiang prawa, bytaby inaczej zadecydowata o swoich

sprawach” (wyrok z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).

5.4. Podstawows trescig art. 64 Konstytucji jest wyrazenie prawa kazdego
do wlasnosci. W tym zakresie przepis ten stanowi powtérzenie i uszczeg6towienie ogolnej
zasady i gwarancji ochrony wiasnosci, 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
podstawowg zasade ustrojowa, ktora chroni wlasno$¢ niezaleznie od jej podmiotu, takze
wiasno$é komunalng i panstwows. Wiasnosci prywatnej nie mozna bowiem utozsamiac

z wlasno$cig przystugujaca osobie fizycznej.



19

intertemporalny odsyla do stosowania art. 1 ust. 1 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r.
w jego pierwotnym brzmieniu przez sad administracyjny oceniajacy na jego podstawie
legalnos¢ wydania od 13 pazdziernika 2005 r. do 8 pazdziernika 2011 r. decyzji
o odmowie przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego nieruchomos$ci innych
niz nieruchomosci rolne, a takze nieruchomosci zabudowane na cele mieszkaniowe
lub zabudowane garazami albo przeznaczone pod tego rodzaju zabudowg, objetych
wnioskiem o przeksztalcenie wniesionym na podstawie ustawy przeksztatceniowej z 1997 r.

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

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego bezposrednie dzialanie nowego prawa
z2005 r. doprowadzilo do pogorszenia sytuacji prawnej oséb, ktére pod rzadem
poprzedniego prawa wystapily o realizacj¢ przystugujacych im uprawnien i nabyly
maksymalnie uksztaltowang ekspektatywe nabycia prawa wiasnosci nieruchomosci. Osoby
te nie doczekaly si¢ realizacji swojego uprawnienia pod rzgdem starego prawa, za§ nowa
ustawa doprowadzita do ,,wygaszenia” przystugujacej im ekspektatywy.

Trybunat Konstytucyjny dostrzegl potrzeb¢ ochrony tej ekspektatywy nabycia
prawa wlasnosci w Swietle art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji. Wprawdzie przepisy te,
a zwlaszcza art. 64 ust. 2 Konstytucji, nie s Zrédtem formulowania na gruncie Konstytucji
zadania uwlaszczenia, tj. nabycia posiadanej nieruchomosci publicznej na wlasnosé,
ani tez nie mozna z nich wywodzi¢ priorytetu ochrony wlasnosci pafistwowej i komunalne;j
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 sformutowaé ani zakazu, ani nakazu
dokonywania przeksztalcen uzytkowania wieczystego we wlasno$¢. Obydwie formy
wiladania nieruchomosciami (wlasno$¢ i uzytkowanie wieczyste) podlegaja réwnej

dla wszystkich ochronie prawnej, a rola Trybunatu Konstytucyjnego nie jest ustalanie ich



21

wlasnosci 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 wynikajgca z niej
zasada ochrony praw nabytych, nakazuja, by sytuacja prawna os6b dotknietych nowa
regulacja byla poddana wilasciwym przepisom przejsciowym. Zasada ta dotyczy tym
bardziej sytuacji, gdy dokonczenie realizacji przyznanych uprawnien i zamierzen
znajdowalo si¢ wylgcznie w gestii organéw administracji i nie zalezato juz od aktywnosci
obywatela. Tymczasem w zakresie nieruchomos$ci niewymienionych w art. 1 ust. 1 ustawy
przeksztatceniowej z 2005 r. w jej pierwotnym brzmieniu ustawodawca wycofal sie
ze ztozonej w przeszlosci obietnicy przeksztalcenia prawa do nieruchomosci
pod warunkiem spetnienia wszystkich ustawowych przestanek i zmienit ustalone reguly

postepowania.

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

Trybunal Konstytucyjny nie dostrzega takich wartosci, ktore uzasadniatyby
»Wygaszenie” przystugujagcych obywatelom maksymalnie uksztaltowanych ekspektatyw
nabycia wlasno$ci przez uzytkownikéw 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 nieruchomosci w catosci
przeznaczonych na cele inne niz mieszkaniowe, garazowe lub rolne nie zostala
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 przeksztalceniowej z 1997 r.
do przeksztalcania prawa uzytkowania wieczystego gruntu zabudowanego budynkami
gospodarczymi innymi niz garaze.

Wyraznym celem ustawodawcy bylo rozszerzenie katalogu podmiotéw
uprawnionych do zadania przeksztalcenia. W uzasadnieniu projektu ustawy z 2005 r.
podkresiano, ze ,,W projekcie dopuszcza si¢ szeroka mozliwos$¢ przeksztalcenia prawa

uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci nieruchomosci przez osoby fizyczne,
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spojny. Mozna zauwazy¢ brak jednolitej koncepcji co do form uwlaszczenia 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 whasno$¢ na zasadach rynkowych, tzn. sprzedazy (art. 32 ust. 1 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami; Dz. U. z 2010 r. Nr 102,
poz. 651, ze zm.). Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 12 kwietnia 2000 r.
(sygn. K 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87) wyrazil poglad, ze w przeciwiefistwie
do przepisow szczegblnych ustaw przeksztatceniowych, art. 32 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami  jest jedyng regulacja normujacg przeksztalcenie uzytkowania
wieczystego we wiasno$¢ 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 wiasnosci nieruchomosci nie podlega
konstytucyjnej ochronie w poréwnaniu z ekspektatywa nabycia wlasnosci nieruchomosci
na zasadach ,,rynkowych”. Trybunal Konstytucyjny wskazuje, ze osoby, ktore zlozyly
wnioski na podstawie ustawy przeksztalceniowej z 1997 r., nabyly ekspektytywe wlasnosci
nieruchomos$ci w sposéb godziwy i zgodny z wartosciami konstytucyjnymi. Podkreslenia
wymaga takze okoliczno$¢, ze Trybunat Konstytucyjny nie zakwestionowal dotychczas
konstrukcji przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego we wlasno$¢ okreslonej
w ustawie przeksztalceniowej z 1997 r. Ewentualna dezaprobata sadu konstytucyjnego
moglaby prowadzi¢ do wniosku, ze uzasadnione i nienaruszajace Konstytucji bylo
,wygaszenie” mozliwosci pozytywnego rozpatrzenia wnioskéw oséb fizycznych
o przeksztatcenie praw do nieruchomosci zabudowanych na cele gospodarcze, ktdre
wynikalo 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) Trybunal
Konstytucyjny stwierdzit niekonstytucyjnos$¢ przepisow ustawy przeksztalceniowej
z 1997 r. odnoszacych si¢ wylacznie do Owczesnych =zasad finansowych tego
przeksztalcenia, a nie do problemu zakresu przedmiotowego procesu uwlaszczenia
uzytkownikéw wieczystych. Trybunal 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

nowelizacjg z 1998 r., ktory przyznawal prawo do ztozenia wniosku o przeksztalcenie
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Problem konstytucyjny, na jaki wskazuje pytanie prawne WSA w Warszawie, jest
wspélny dla nieruchomosci jednostek samorzadu terytorialnego i nieruchomosci Skarbu
Panstwa, dlatego Trybunat Konstytucyjny nie réznicowal w tym zakresie pozycji tych
podmiotow.

W pozostalym zakresie kwestionowanego przepisu Trybunal umorzyl
postepowanie. Nalezy wskazaé na to, ze art. 8 ustawy przeksztalceniowej z 2005 r. odnosi
sie nie tylko do wnioskow zgloszonych na podstawie ustawy przeksztatceniowej z 1997 r.,
w tym do nieruchomosci zabudowanych na cele biurowo-warsztatowe. Kwestionowany
przepis art. 8 ustawy przeksztatceniowej z 2005 r. znajduje zastosowanie takze w sprawach
wszczetych na podstawie nieobowigzujacej ustawy przeksztatceniowej z 2001 r. Ustawa ta
nie dotyczyla jednak problematyki przeksztalcania prawa do nieruchomosci zabudowanej
budynkiem gospodarczym, innym niz garaz. Prowadzenie postgpowania w tym zakresie
jest zatem niedopuszczalne.

Z uwagi za$ na to, ze ocena zgodnosci kwestionowanego przepisu ze wskazanymi
wzorcami Konstytucji doprowadzita do uznania niekonstytucyjnosci regulacji, Trybunat
Konstytucyjny uznal za zbedne wydanie wyroku co do stwierdzenia naruszenia art. 1

Protokotu nr 1.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.

Na oryginale wlasciwe podpisy.
Za zgodnos¢:
Sekretarz Trybunatu

—=—=___ Dorota Hajduk




