RZ ADOWE CENTRUM LEGISL ACJI Warszawa, dnia '26 lutego 2012 1.
DEPARTAMENT PRAWNY
I ORZECZNICTWA

RCL DPiO 5604-7/12

ANALIZA
WYROKU TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
Z DNIA 8 GRUDNIA 2011 R., SYGN. AKT P 31/10

I. INFORMACJE O ORZECZENIU:
1. Metryka orzeczenia:

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 grudnia 2011 r., sygn. akt P 31/10. Sentencja
orzeczenia zostata ogloszona w dniu 20 grudnia 2011 r. w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej

Polskiej Nr 272, poz. 1614.

2. Sentencja orzeczenia:

Przepis art. 8 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wiasnosci nieruchomosci (Dz. U. z 2012 r., poz. 83) 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 niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 187, poz. 1110) do spraw wszczgtych na podstawie ustawy z dnia 4
wrzesnia 1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom
fizycznym w prawo wtasnosci (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 zwiazku z art. 21 ust. 1 oraz z art. 64 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

3. Utrata mocy obowiazujacej niekonstytucyjnej regulacji:

Brak utraty mocy obowiazujacej niekonstytucyjnej regulacji ze wzgledu na fakt, iz
przedmiotem zaskarzenia jest przepis intertemporalny, ktéry nakazuje stosowaé przepisy
nowej ustawy do spraw wszczetych i niezakoniczonych na gruncie poprzednio obowiazujace;j

ustawy.



4. Stan prawny (na gruncie ktérego wydano orzeczenie):

Przepis art. 8 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wilasnosci nieruchomosci, zwanej dalej ,,ustawa o przeksztalceniu
z 2005 r.”, stanowi, ze do spraw wszczg¢tych (na podstawie ustaw, o ktérych mowa w art. 9)
i niezakonczonych decyzja ostateczna, stosuje si¢ przepisy ustawy o przeksztatceniu z 2005 r.
Sprawy, o ktérych mowa w art. 9 zostaly wszczgte, na podstawie ustaw, ktore utracity moc
obowiazujaca w zwiazku z wejSciem w zycie ustawy o przeksztalceniu z 2005 r., tj. ustawy
z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przyshugujacego
osobom fizycznym w prawo wlasnosci oraz ustawy z dnia 26 lipca 2001 r. o nabywaniu przez
uzytkowniké6w wieczystych prawa wlasnosci nieruchomosci.

Badany przez Trybunal przepis intertemporalny oznacza, iz od dnia wejscia w zycie
ustawy o przeksztalceniu z 2005 r., czyli od dnia 13 pazdziernika 2005 r., do spraw bedacych
w toku zastosowanie beda mialy przepisy nowe, w tym réwniez jej art. 1 ust. 1, ktéry
enumeratywnie  wymienia katalog nieruchomosci podlegajacych  przeksztalceniu,
w przeciwienstwie do nieograniczonego zasi¢gu przedmiotowego jaki posiadala ustawa z dnia
4 wrzesnia 1997 1. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego
osobom fizycznym w prawo wlasnosci. Powyzsze oznacza, ze po dniu wejécia w zycie
ustawy o przeksztalceniu z 2005 r., poza jej zakresem przedmiotowym pozostaty
nieruchomosci komercyjne (gospodarcze) inne niz garaze, m.in. nieruchomosci zabudowane
na cele biurowo — warsztatowe. Brak wymienienia okre$lonych nieruchomosci w ustawie o
przeksztalceniu z 2005 r. w polaczeniu z brzmieniem przepisu przej$ciowego oznaczal
konieczno$¢ wydania decyzji odmownej w stosunku do tych wnioskéw, ktore zostaly ztozone
pod rzadami starej ustawy i ktore nie zostaty rozpatrzone przed dniem wejscia w zycie nowej
ustawy.

Jednoczesnie zauwazenia wymaga, ze w 2011 r. dokonano nowelizacji ustawy
o przeksztatlceniu z 2005 r., wskutek ktérej rozszerzono prawo do przeksztalcenia
nieruchomosci na wszystkich uzytkownikdéw wieczystych, ktérzy byli nimi w dniu 13
pazdziernika 2005 r., a takze na kazdy rodzaj nieruchomosci niezaleznie od jej przeznaczenia.
Tym samym od dnia wejscia w zycie nowelizacji ustawy o przeksztalceniu, tj. z dniem 9
pazdziernika 2011 r. do wnioskéw zlozonych na podstawie ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r.
o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym
zastosowanie bedzie mial art. 1 ustawy, w brzmieniu nadanym przez nowelizacje ustawy
o przeksztatceniu z 2011 r. Ponadto nowelizacja ustawy o przeksztatceniu z 2011r., zawiera

rOwniez przepis intertemporalny, ktéry stanowi, ze w sprawach wszczetych



i niezakonczonych przed dniem jej wejécia w zycie zastosowanie majg przepisy tej ustawy.
Przepis przejSciowy zawarty w nowelizacji ustawy o przeksztalceniu z 2011 r. bedzie miat
zastosowanie zar6wno do wnioskow zlozonych na podstawie ustawy o przeksztalceniu
z 2005 r., jak rowniez ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego przyshugujacego osobom fizycznym w prawo wiasnosci.

Przepis przejsciowy zawarty w art. 5 nowelizacji ustawy o przeksztatceniu z 2011 r. jest
przepisem szczegbélnym w stosunku do przepisu przejsciowego zawartego w art. 8 ustawy
o przeksztatceniu z 2005 r., gdyz nie znajdzie on zastosowania do spraw wszczetych na
podstawie ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wiasnosci, ktore ostatecznie
zakonczone zostaly wydaniem decyzji administracyjnej, w tym decyzji odmownej, przed
dniem wejscia w zycie nowelizacji ustawy o przeksztalceniu z 2011 r. Do tych spraw,
w szczegblnosci do spraw zakonczonych wydaniem ostatecznej decyzji odmownej
w przedmiocie przeksztalcenia, ktéra obecnie znajduje si¢ na etapie sadowej kontroli
legalnosci badanej przez sad administracyjny, zastosowanie nadal bedzie miat przepis

przejsciowy z ustawy o przeksztatceniu z 2005 r.

5. Powolany wzorzec konstytucyjny:

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wypracowana zostala praktyka zgodnie
z ktdrg skutki retroaktywnego dziatania nowego prawa ocenia¢ nalezy z punktu widzenia
konstytucyjnych zasad panstwa prawnego, w tym wynikajacej z niej zasady ochrony praw
stusznie nabytych. Zatem Trybunal Konstytucyjny badal zaskarzong regulacje pod katem
zgodnosci z art. 2 w zwiazku z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji RP.

Wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, w ocenie Trybunatu, oznacza w szczegélnosci zakaz formutowania takich regulacji,
ktore stanowig swoistego rodzaju putapke dla obywateli, sa obietnicami bez pokrycia, lub
z ktérych panstwo nagle si¢ wycofuje. Trybunat wielokrotnie podejmowat rozwazania na
temat wymagan, jakie Konstytucja narzuca wprowadzaniu w Zzycie nowych przepisow,
zwlaszcza intertemporalnych, w zakresie w jakim zawieraja one rozwigzania mniej korzystne
dla ich adresatéw. W takim przypadku zmiana powinna by¢ dokonywana zasadniczo
z zastosowaniem odpowiednich przepiséw przejsciowych, czyli takich ktére pozwola osobom
dotknigtym nowa regulacja na dokonczenie przedsigwzig¢ podjetych na podstawie
wczesniejszych przepiséw. Tym samym zasada zaufania obywatela do panstwa

i stanowionego przez nie prawa nakazuje ustawodawcy nalezyte zabezpieczenie interesow



wtoku, a zwlaszcza nalezyta realizacje uprawnien nabytych na podstawie poprzednich
przepisow.

Z kolei podstawowa treécia wynikajaca z art. 64 Konstytucji jest wyrazenie prawa
kazdego do wlasnosci. W tym zakresie przepis ten stanowi powtorzenie i uszczegélowienie
ogolnej zasady i gwarancji ochrony wtasnosci, o ktérej mowa w art. 21 ust. 1 Konstytucji.
Zkolei art. 64 ust. 2 Konstytucji ustanawia zasade »rownej dla wszystkich” ochrony
wiasnosci w poréwnaniu z zakresem regulacji innych praw majatkowych. Z dotychczasowego
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze oznacza ona przede wszystkim zakaz
kategorialnego réznicowania poziomu ochrony tego prawa w stosunku do innych praw
majatkowych.

Trybunat Konstytucyjny badajac zaskarzona regulacja z ww. wzorcami kontroli uznaje,
ze na gruncie ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego przyshugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci, uzytkownikom
wieczystym, ktérzy w wyznaczonym ustawowym terminie do dnia 31 grudnia 2002 r.
prawidtowo zlozyli wnioski o przeksztatcenie uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci,
przystugiwala maksymalnie uksztaltowana ekspektatywa nabycia wlasnoéci podlegajaca
ochronie z punktu widzenia konstytucyjnych zasad ochrony praw nabytych oraz gwarancji
ochrony praw majatkowych, w tym prawa wlasnosci. Dotyczylo to wszystkich uzytkownikéw
wieczystych bez wzgledu na przedmiotowe cechy nieruchomosci objetej wnioskiem.
W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego bezposrednie dziatanie nowego prawa z ustawy
o przeksztalceniu z 2005 r. doprowadzito do pogorszenia sytuacji prawnej os6b, ktére pod
rzadem poprzedniego prawa wystapily o realizacje przystugujacych im uprawnien i nabyty
maksymalnie uksztaltowana ekspektatywe nabycia prawa wiasnosci nieruchomogci. Osoby te
nie doczekaly si¢ realizacji swojego uprawnienia pod rzadem starego prawa, natomiast nowa
ustawa doprowadzita do ,,wygaszenia” przystugujacej im ekspektatywy, przez zmieniony
zakres przedmiotowy ustawy, ograniczajacy rodzaje nieruchomosdci, ktére podlegaja
przeksztalceniu.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, osoby, ktére ztozyly wnioski na podstawie ustawy
zdnia 4 wrzesnia 1997r., mogly zywi¢ usprawiedliwione iracjonalne oczekiwanie
zatatwienia ich sprawy majatkowej na zasadach okreslonych w tej ustawie. Przede wszystkim
wnioski te mogty by¢ sktadane do dnia 31 grudnia 2002 r., za$ nowa ustawa weszla w zycie
13 pazdziernika 2005 r. W ocenie Trybunatu jest to czas wystarczajacy, by w typowej sytuacji
zostala wydana ostateczna decyzja administracyjna w toku procedury administracyjnej.

Oczekiwanie wnioskodawcéw bylo usprawiedliwione i racjonalne takze w chwili wejscia



w zycie ustawy o przeksztatceniu z 2005 r., poniewaz nie nastapita wéwczas taka zmiana
warunkow spolecznych lub gospodarczych, ktéra wymagataby zmian regulacji prawnych,
w tym réwniez zmian, ktdre znosityby lub ograniczaly dotychczas przyznane uprawnienia lub
ekspektatywy.

Niewlasciwe uksztaltowanie przepisu intertemporalnego, ktéry nakazuje stosowanie
nowej ustawy doprowadzilo do ,,wygaszenia” maksymalnie uksztaltowanych ekspektatyw
nabycia wlasnosci nieruchomosci przez uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci
zabudowanych na cele inne niz mieszkaniowe, garazowe lub rolne i dlatego zostato
zakwalifikowane przez Trybunal jako naruszenie Konstytucji. Zasada panstwa prawnego,
a zwlaszcza wynikajaca z niej zasada ochrony praw nabytych, nakazuje by sytuacja prawna
osob dotknigtych nowa regulacja byla poddana wilasciwym przepisom przejsciowym, tym
bardziej, ze w omawianym przypadku nabycie uprawnien uzaleznione bylo wytacznie od

dziatania organéw administracji.

II. SKUTKI ORZECZENIA:
Skutkiem analizowanego orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego jest mozliwosci
wznowienia postgpowan, uchylenia decyzji lub innego rozstrzygnigcia, jakie wynikaja

z art. 190 ust. 4 Konstytucji przy zastosowaniu odpowiedniej procedury.

IIL. WSKAZOWKI DLA PRAWODAWCY:

Brak konkretnych wskazéwek dla prawodawcy. Niemniej jednak Trybunat podkreslit, ze
analizowany problem konstytucyjny dotyczy zaréwno nieruchomosci jednostek samorzadu
terytorialnego, jak i Skarbu Panstwa, dlatego nie zr6znicowat on w tym zakresie pozycji tych

podmiotéw.

IV.WYKONANIE ORZECZENIA:

1. Potrzeba wykonania orzeczenia:

Wydaje si¢, iz potrzeba wykonania niniejszego wyroku powinna zosta¢ poprzedzona
analiza w zakresie okreslenia ilo$ci przypadkéw, w ktérych prawidtowo zostal zlozony
wniosek o przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci
nieruchomos$ci na gruncie ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego przyshugujacego osobom fizycznym, a nast¢pnie wobec ktorego
wydano ostateczna decyzj¢ odmowna w zwigzku z wejsciem w zycie ustawy

o przeksztalceniu z 2005 r. Tym samym w przypadku stwierdzenia koniecznosci podjecia



prac legislacyjnych zasadnym wydaje si¢ stworzenie regulacji przejsciowej, ktora
umozliwialaby wydanie pozytywnej decyzji w sprawie przeksztalcenia nieruchomosci
w stosunku do o0séb, ktére ztozyly wnioski o przeksztalcenie na gruncie ustawy z dnia 4
wrzesnia 1997 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom
fizgcznym i ktore spotkaly si¢ z odmowa decyzja wskutek wejscia w zycie ustawy

o przeksztatceniu z 2005 r.

2. Podmiot wlasciwy w zakresie objetym orzeczeniem:
Ze wzgledu na tematyke niniejszego wyroku podmiotem wlasciwym do podjecia
ewentualnych prac legislacyjnych jest Minister Transportu, Budownictwa i Gospodarki

Morskie;j.

3. Etap prac nad projektem wykonujacym orzeczenie:
Zgodnie z informacja zamieszczona w Biuletynie Informacji Publicznej nie zostaty

podjete prace legislacyjne zmierzajace do wykonania ww. wyroku Trybunatu

Konstytucyjnego.
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