WYROK
z dnia 26 stycznia 2010 r.
Sygn. akt K 9/08

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marian Grzybowski — przewodniczacy
Wojciech Hermelinski — sprawozdawca
Ewa Letowska

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz,

protokolant: Grazyna Szalygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcéw oraz Sejmu i Prokuratora
Generalnego, na rozprawie w dniu 26 stycznia 2010 r., potaczonych wnioskow Rady
Miasta Jozefowa, Rady Miasta Ruda Slaska i Rady Miejskiej w Radkowie o zbadanie
zgodnosci:

art. 4 ust. 8 1 9 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa

uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci nieruchomosci (Dz. U. Nr 175,

poz. 1459, ze zm.), w brzmieniu nadanym ustawa z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o

zmianie ustawy o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo

wlasnos$ci nieruchomosci oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 191, poz.

1371), z art. 2, art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskie;j,

orzeka:
I

1. Art. 4 ust. 8 i 9 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 oraz z 2009 r. Nr 206, poz. 1590) jest zgodny z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 4 ust. 8 i 9 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim wskazuje,
ze udzielenie bonifikaty jest obowigzkiem organu jednostki samorzadu terytorialnego
wlasciwego do wydania decyzji przeksztalceniowej, jest niezgodny z art. 165 ust. 1
oraz art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji.
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" Sentencja zostata ogtoszona dnia 8 lutego 2010 r. w Dz. U. Nr 21, poz. 109.



Przepis wymieniony w czeSci I w punkcie 2, w zakresie tam wskazanym, traci
moc obowiazujaca z uplywem 18 (osiemnastu) miesi¢cy od dnia ogloszenia wyroku w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Art. 4 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wilasnosci nieruchomosci (Dz. U. Nr 175, poz. 1459, ze zm.; dale;j:
ustawa o przeksztatceniu z 2005 r.) reguluje sposob ustalania optaty za przeksztalcenie
uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci (dalej: uwlaszczenie, przeksztalcenie),
wyplacanej dotychczasowemu wlascicielowi nieruchomosci przez osobg, na rzecz ktorej
dokonano przeksztalcenia. Po nowelizacji tej ustawy, dokonanej przez ustawg z dnia 7
wrzesnia 2007 r. o zmianie ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w
prawo wilasnos$ci nieruchomosci oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 191, poz. 1371;
dalej: nowelizacja ustawy o przeksztalceniu z 2007 r.), od optaty za przeksztalcenie
mozliwe jest uzyskanie 50% lub 90% bonifikaty pod warunkiem spelnienia przestanek
ustawowych. Sa one zawarte m.in. w art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r.
Przepisy te brzmia nastgpujaco:

— ,,Osobie fizycznej, ktorej dochdd miesigczny na jednego cztonka rodziny w
gospodarstwie domowym nie przekracza przecigtnego miesigcznego wynagrodzenia w
gospodarce narodowej za ostatnie potrocze roku poprzedzajacego rok, w ktéorym
wystapiono z zadaniem przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wiasnosci nieruchomoscei, oglaszanego przez Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego na
podstawie odrgbnych przepiséw, organ wiasciwy do wydania decyzji udziela, na jej
wniosek, 90% bonifikaty od oplaty (...), jezeli nieruchomo$¢ jest zabudowana na cele
mieszkaniowe albo przeznaczona pod tego rodzaju zabudowg” (art. 4 ust. 8 ustawy o
przeksztatceniu z 2005 r.);

— ,,0sobom fizycznym, ktore prawo uzytkowania wieczystego uzyskaty przed
dniem 5 grudnia 1990 r. oraz ich nastgpcom prawnym, organ wtasciwy do wydania decyz;ji
udziela, na ich wniosek, 50% bonifikaty od optaty (...)” (art. 4 ust. 9 ustawy o
przeksztatceniu z 2005 r.).

2. Art. 4 ust. 8 i 9 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r. zostal zaskarzony do
Trybunatu Konstytucyjnego wnioskami trzech organéw samorzadowych: Rady Miasta
Jozefowa z 2 stycznia 2008 r., Rady Miasta Ruda Slaska z 14 maja 2008 r. oraz Rady
Miejskiej w Radkowie z 30 maja 2008 r. (dalej: wnioskodawcy). Jako wzorce kontroli
wnioskodawcy wskazali: art. 2, art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji.
Uzupetnienie brakéw formalnych wnioskow nastapito pismami z 6 lutego 2008 r. (Rada
Miasta Jozefowa), 4 czerwca 2008 r. (Rada Miasta Ruda Slaska) oraz 26 czerwca 2008 r.
(Rada Miejska w Radkowie). Ze wzgledu na tozsamos$¢ przedmiotu 1 wzorcow kontroli, a
takze zbiezno$¢ tresci pism procesowych, sprawy te zostaty potaczone do wspdlnego
rozpoznania zarzadzeniami Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 30 czerwca 2008 r. 1 21
lipca 2008 .

2.1. Uzasadniajac niezgodno$¢ wskazanych regulacji z art. 2 Konstytucji, wszyscy
wnioskodawcy uznali, Ze naruszaja one zasadg sprawiedliwos$ci spotecznej oraz zasade



zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa. Rada Miasta Jozefowa
dostrzegta ponadto jej niezgodno$¢ z zasada bezpieczenstwa prawnego.

Najbardziej wyeksponowany zostal zarzut naruszenia przez art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o
przeksztatceniu z 2005 r. zasady sprawiedliwos$ci spotecznej. Zdaniem wnioskodawcow,
zaskarzone regulacje prowadza do uprzywilejowania dwoch grup dotychczasowych
uzytkownikéw wieczystych kosztem pozostatych cztonkdéw spotecznosci lokalnej: nie
tylko innych uzytkownikow wieczystych czy osob wczesniej uwlaszczonych, lecz w ogole
wszystkich mieszkancow danej gminy (majatek gminy, w tym dochody z uzytkowania
wieczystego 1 uwlaszczenia, stuzy wszak catej wspolnocie). Rozwiazania tego nie mozna
usprawiedliwi¢ ani konieczno$cia realizacji dobra ogétu (Rada Miasta Ruda Slaska), ani
zasada solidaryzmu spotecznego (Rada Miasta Jozefowa). Dodatkowo czgs$¢
wnioskodawcow podwaza takze kryteria przyznawania bonifikat zawarte w zaskarzonym
przepisie, tj. kryterium dochodu lub daty uzyskania prawa uzytkowania wieczystego. Rada
Miasta Jozefowa wskazuje, Ze nie stanowig one warto$ci konstytucyjnie chronionej i nie
przyczyniaja si¢ do realizacji takich wartosci, a dodatkowo nie znajduja uzasadnienia w
zadnych ,,obiektywnych okoliczno$ciach prawnych czy gospodarczych”. Data wskazana w
art. 4 ust. 9 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. zostata wybrana ,,przypadkowo”, a poziom
dochodéw zawarty w art. 4 ust. 8 tej ustawy jest kilkakrotnie wyzszy niz przyjmuje si¢ w
ustawach z zakresu opieki spolecznej. Jeszcze dalej idzie w swoim pismie procesowym
Rada Miasta Ruda Slaska, kwestionujac samo istnienie kryterium dochodowego. Jej
zdaniem, to, ze ,,0soby, ktorych dochdod nieznacznie przekroczy ustawowa granice,
pozbawione zostana mozliwo$ci skorzystania z bonifikaty”, powinno by¢ powodem
uznania sprzeczno$ci art. 4 ust. 8 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r. z zasada
sprawiedliwosci spoteczne;.

Domniemane naruszenie przez zaskarzona regulacje zasady zaufania obywateli do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa zostalo uzasadnione w pismach dwoch
wnioskodawcow (Rada Miejska w Radkowie rowniez formutuje ten zarzut, jednak bez
uzasadnienia). Rada Miasta Ruda Slaska skoncentrowata si¢ przy tym na wymiarze
indywidualnym zaskarzonej regulacji, podkreslajac, ze wprowadzenie bonifikat byto
zaskoczeniem szczegOlnie dla osob, ktore uwlaszczyly si¢ juz wczesniej na mniej
korzystnych zasadach, tzn. po zaptacie pelnej ceny rynkowej nieruchomosci. Rada Miasta
Jozefowa podkreslita natomiast raczej aspekt komunalny, wskazujac, ze art. 4 ust. 8 1 9
ustawy o przeksztalceniu z 2005 r. podwaza celowos¢ istniejacych dotychczas,
ekwiwalentnych regulacji w zakresie odptatnosci za przeksztatcenie. Dodatkowo, przepis
ten ,,powiela” konstrukcje¢, uznana przez Trybunat Konstytucyjny za sprzeczna z ustawa
zasadnicza w wyroku z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98 (OTK ZU nr 3/2000, poz. 87;
przedmiotem wyroku byty niektére przepisy ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 1. o
przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w
prawo wiasnosci, Dz. U. z 2001 r. Nr 120, poz. 1299, ze zm.; dalej: ustawa o
przeksztatceniu z 1997 r.).

Sprzeczno$¢ art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r. z zasada
bezpieczenstwa prawnego, wedlug Rady Miasta Jozefowa, polega¢ za§ miata na
»podwazeniu bezpieczenstwa prawnego gmin w gospodarowaniu swoim majatkiem na cele
publiczne”. Pozostali wnioskodawcy nie podniesli tego zarzutu.

2.2. W zwiazku z art. 165 ust. 1 Konstytucji wnioskodawcy zgodnie wskazuja, ze
zaskarzona regulacja ingeruje w prawo do korzystania z wlasno$ci nieruchomosci
komunalnych, polegajace m.in. na mozliwosci czerpania z nich dochodéw w postaci optat
za uzytkowanie wieczyste oraz na mozliwosci uzyskania za ich przeksztalcenie ceny
rynkowej. Jak stwierdzita Rada Miasta Jozefowa, bezposrednim zZrodiem tego



negatywnego skutku art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r. jest brak
mozliwo$ci odstapienia od udzielenia bonifikaty (zawarte w tym przepisie sformutowanie
,»organ udziela bonifikaty” oznacza bowiem ,,organ ma obowiazek udzieli¢”). Powoduje
on, 7ze gmina jest ,,w pozycji podrzednej” wobec dotychczasowego uzytkownika
wieczystego, poniewaz ,gmina pozbawiona zostala mozliwosci rownorzednego
traktowania jej z uzytkownikiem wieczystym w sferze ustalania odptatnosci za oddawane
przez gming prawo wiasnosci”. Tymczasem, jak podkresla Rada Miasta Ruda Slaska, w
Swietle art. 165 ust. 1 Konstytucji wiasno$¢ komunalna jest ,,gwarancja podmiotowosci
prawnej gmin” 1 odgrywa ,szczegdlna konstytucyjna rolg”. Nieekwiwalentnos$¢
przeksztalcenia, narzucona gminom przez ustaweg, nie ma podstaw w zadnych warto$ciach
konstytucyjnych.

2.3. Jezeli za$ chodzi o sprzecznos$¢ art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztatceniu z 2005
r. z art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji, to wnioskodawcy stwierdzaja, ze poprzez ograniczenie
dochodéw podwazana jest realno$¢ wypelniania przez gming jej ustawowych zadan na
rzecz wspolnoty samorzadowej. Zaskarzony przepis wprowadza bowiem obowiazkowe
bonifikaty przy przeksztatceniu uzytkowania wieczystego we wilasno$¢, nie zapewniajac
ani ,,odpowiedniej rekompensaty” czy ,,stusznego odszkodowania” (Rada Miasta Ruda
Slaska), ani tez nie zmniejszajac zakresu zadah gminy. Rada Miasta Jozefowa twierdzi
nawet, ze uniemozliwia on gminom spetnianie obowiazku sprawowania wladzy publicznej
i godzi w sama istot¢ funkcjonowania gminy. Wnioskodawcy ci uwazaja, ze omawiane
ograniczenie nie spetnia warunkéw dopuszczalno$ci ograniczen, sformutowanych w
orzecznictwie TK (m.in. w wyroku z 15 grudnia 1997 r., sygn. K 13/97, OTK ZU nr 5-
6/1997, poz. 69).

2.4. Dodatkowo Rada Miasta Ruda Slaska wskazuje, ze koszty przeksztatcen (a
wigc 1 straty z powodu obowiazkowych bonifikat) dotykaja poszczegolne gminy w réznym
stopniu. Zaskarzona ustawa, nie przewidujac zadnych rekompensat dla gmin z budzetu
panstwa, nie zawiera tez mozliwosci wyréwnania strat gminom najbardziej dotknigtym jej
skutkami. Powoduje to zr6znicowanie gmin pod wzgledem nakladanych na nie cigzarow,
zwiazanych z realizacja celow zatozonych przez ustawodawce.

2.5. Na poparcie powyzszej tezy dwoch wnioskodawcoéw przedstawito symulacje
przewidywanych strat. Wedtug Rady Miasta Jozefowa tylko na skutek zanizenia wartos$ci
nieruchomosci przy uwlaszczaniu (tzn. pomijajac utracone korzysci z oplat za uzytkowanie
wieczyste) gmina ta w 2008 r. dozna uszczerbku w wysokosci ok. 9 min zlotych, tj. ok.
15% dochodéw tej gminy. Gmina Ruda Slaska szacuje natomiast straty z tego tytulu na ok.
26 mln zlotych, podczas gdy przyblizony dochdd roczny z tytutu optat za uzytkowanie
wynosi ponad 1 mln zlotych.

3. Pismem z 22 grudnia 2008 r. stanowisko w sprawie przedstawit Marszatek
Sejmu, wnoszac — w kontekscie wszystkich wskazanych wzorcow kontroli — o orzeczenie
niekonstytucyjnos$ci art. 4 ust. 8 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. oraz o stwierdzenie
konstytucyjnosci jej art. 4 ust. 9.

3.1. Uzasadnienie stanowiska wobec pierwszego z powyzszych przepisOw oparte
zostato na ustaleniach Trybunalu Konstytucyjnego, zawartych w powotanym wyroku o
sygn. K 8/98. W tym kontekscie Marszatek Sejmu aprobujaco odwotat si¢ m.in. do
zawartej w tym orzeczeniu tezy, ze samo dokonywanie przeksztatcen jest konstytucyjnie



dopuszczalne, sprzeczne z ustawa zasadnicza moga by¢ jednak konkretne warunki, na
jakich uwtlaszczenie jest dokonywane.

Oceniajac w art. 4 ust. 8 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r., Marszalek Sejmu
wskazal, ze przewidziane tam kryterium dochodowe jest ,,dosyé wysokie”, a w
szczegllnosci dwukrotnie wyzsze od poziomu dochodu uprawniajacego do 50% bonifikaty
od optat za uzytkowanie wieczyste na podstawie ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.; dalej: u.g.n.).
Wobec tego nie ma ono ,,nic wspolnego z zasada solidaryzmu spotecznego, wynikajacego
z konstytucyjnej zasady sprawiedliwos$ci spotecznej”, poniewaz nie moze byc¢
zakwalifikowane jako forma pomocy osobom znajdujacym si¢ w niedostatku, ktérych
dochody nie pozwalaja na pokrycie elementarnych potrzeb zyciowych.

Przepis ten koliduje takze z zasada zaufania oraz zasada sprawiedliwos$ci
spotecznej, poniewaz nie wiaze prawa do bonifikaty z zadna zobiektywizowana cecha jego
beneficjentow. Osoby wskazane w art. 4 ust. 8 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. miaty
prawo wyboru takiego stosunku prawnego, ktéry najbardziej odpowiadatby ich
mozliwo$ciom finansowym i zamierzeniom gospodarczym (tzn. mogly, ale nie musiaty si¢
uwlaszczy¢). Nie byly one takze dlugoletnimi posiadaczami otrzymywanych
nieruchomos$ci. Ich uprzywilejowanie nie wynikalo tez z interesu publicznego,
rozumianego jako dobro ogotu (catego spoteczenstwa, wzglednie ,,spotecznosci
regionalnej”), bo odbywalo si¢ kosztem innych mieszkancéw gminy.

Zaskarzona regulacja jest takze niezgodna z zasada demokratycznego panstwa
prawnego, poniewaz ustawodawca ingeruje za jej pomoca w istniejace, dobrowolnie
nawigzane stosunki umowne migdzy wlascicielami nieruchomos$ci i uzytkownikami
wieczystymi, mimo ze nie wystapily zadne szczegdlne okoliczno$ci usprawiedliwiajace
tego typu dzialanie.

Jezeli za$ chodzi o sprzecznos¢ art. 4 ust. 8 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r. z art.
165 ust. 11 art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji, to Marszatek Sejmu stwierdzil, ze wprowadzenie
obligatoryjnej bonifikaty ,niewatpliwie” stanowi ingerencj¢ w gwarantowane
konstytucyjnie prawo majatkowe. W przeciwienstwie do dotychczasowej mozliwosci
udzielenia bonifikaty, przewidzianej w art. 5 ustawy o przeksztatceniu dla osob, ktore byly
ofiarami przymusowych wywtaszczen w okresie PRL, ustawodawca w zaskarzonym
przepisie natozyl na gminy obowiazek wydawania niekorzystnych dla siebie decyzji
administracyjnych o nieekwiwaletnym przeksztalceniu i sztywno okreslit wysoko$¢ tej
bonifikaty. Tym samym odstapit on od reguly ksztattowania stosunkow wlasnosciowych w
drodze umow. W tym kontekscie Marszatek Sejmu zastrzegl, ze samo pominigcie woli
wlasciciela przy zbywaniu prawa nie stanowitoby wystarczajacej podstawy stwierdzenia
niekonstytucyjnosci art. 4 ust. 8§ ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. O takiej ocenie
zaskarzonego przepisu przesadza natomiast nieekwiwalentnos¢ dokonywanych
przeksztalcen, tj. wzbogacenie waskiego kregu obywateli kosztem majatku panstwowego i
samorzadowego, oraz — w dalszej perspektywie — ograniczenie zdolno$ci finansowej gmin
do zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnej i sprawowania wtadzy publiczne;.

3.2. Stanowisko o konstytucyjnosci art. 4 ust. 9 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r.
Marszalek Sejmu uzasadnia przede wszystkim na podstawie racjonalnosci kryterium,
wskazanego w tym przepisie. Przed 5 grudnia 1990 r. (tj. przed dniem wejscia w zycie
ustawy z dnia 29 wrze$nia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomosci, Dz. U. Nr 79, poz. 464, ze zm.) nie istniata mozliwos¢
nabywania gruntow panstwowych czy gminnych na wilasno$¢, a jedyna forma
zalegalizowania posiadania dziatki bylo zawarcie umowy o uzytkowanie wieczyste.
Wobec tego przyznanie prawa do bonifikaty osobom, ktére nie mialy mozliwos$ci



uzyskania wtasnos$ci uzytkowanej nieruchomosci (oraz ich nastgpcom prawnym), wydaje
si¢ usprawiedliwione. Dodatkowo nalezy takze zauwazyé, ze data wskazana w
zaskarzonym przepisie gwarantuje udzielanie bonifikat wylacznie dlugoletnim
posiadaczom nieruchomosci (ich nastgpcom prawnym), ktorzy w ciagu co najmniej 17 lat
korzystania z gruntow niejednokrotnie poczynili na nie naktady przewyzszajace ich
warto$¢. Wobec tego wysokos¢ bonifikaty, okreslona na poziomie 50% (a wigc nizszym
niz w art. 4 ust. 8 zaskarzonej ustawy), wydaje si¢ by¢ ekwiwalentna w stosunku do
warto$ci nieruchomosci.

4. Prokurator Generalny w pismie z 29 pazdziernika 2009 r. przedstawit stanowisko,
ze art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r. w zakresie, w jakim zobowiazuje
gminy do udzielania bonifikat od optat z tytulu przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wiasnosci nieruchomosci, jest niezgodny z art. 2, art. 165 ust. 1 oraz
art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji. Postgpowanie w pozostatym zakresie powinno za$§ zostac
umorzone z uwagi na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku 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.; dalej: ustawa o TK).

Zdaniem Prokuratora Generalnego, zaréwno dobor wzorcéw kontroli, jak i
przedstawiona we wnioskach argumentacja $wiadcza o tym, ze wnioskodawcy nie
kwestionuja zaskarzonych przepisOw w catosci, lecz jedynie w zakresie, w jakim przepisy
te zobowiazuja gminy do udzielania bonifikat. Wobec tego istota problemu w
rozpatrywanej sprawie ,,sprowadza si¢ do udzielenia odpowiedzi na pytanie, czy przymus
zastosowania przez gminy bonifikaty od oplaty z tytulu przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wlasnos$ci, ktdry, na mocy zaskarzonych przepisow,
zostal wprowadzony z dniem 1 stycznia 2008 r., znajduje oparcie w Konstytucji”. W opinii
Prokuratora Generalnego, na pytanie to nalezy udzieli¢ odpowiedzi negatywne;.

Niezgodno$¢ zaskarzonych przepisow (we wskazanym wyzej zakresie) z art. 165
ust. 1 Konstytucji polega — jego zdaniem — na ,arbitralnym wkroczeniu przez
ustawodawcg w istote prawa wlasnos$ci gmin, poprzez wprowadzenie, bez konstytucyjnie
usprawiedliwionych podstaw, obligatoryjnych bonifikat od optat z tytutu przeksztalcenia,
ktérych stosowanie prowadzi do nieekwiwaletnego przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego we wlasno$¢ na rzecz osob fizycznych. Okolicznosci tej nie zmienia fakt, ze
ustawa ma charakter wyjatkowy i epizodyczny”.

W kontekscie art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji Prokurator Generalny podniost, ze
zakwestionowane regulacje powoduja ,obarczenie gmin obowiazkiem udzielania
bonifikat” i przez to godza w samodzielno$¢ finansowa tych jednostek samorzadu
terytorialnego. Nie ulega bowiem watpliwosci, Ze ,,ich rzeczywisty sens polega na trwalym
pozbawieniu gmin cz¢$ci majatku, z ktérego dochody stanowia jedno z przewidzianych w
ustawie zrodet finansowania ich zadan wlasnych. Zagwarantowanie uzytkownikom
wieczystym silniejszego tytulu prawnorzeczowego do nieruchomos$ci gruntowej nie jest
wartoscia konstytucyjna, ktérej urzeczywistnienie usprawiedliwialoby naruszenie
samodzielno$ci finansowe] gmin (...) po uwzglednieniu bonifikat narzuconych przez
ustawodawcg wytworzyt si¢ stan iluzji, ze optata za przeksztatcenie stanowi rekompensate
finansowa dla gmin za utrat¢ wiasnosci 1 utrat¢ dochodéw z tytutu uzytkowania
wieczystego. Tymczasem jest wrecz przeciwnie (...)”".

Jezeli za$ chodzi o niezgodno$¢ zaskarzonych przepisow z art. 2 Konstytucji, to
Prokurator Generalny wskazat jedynie, ze argumenty w tym zakresie przedstawione przez
wnioskodawcow ,,sa w duzym stopniu przekonywajace i zastuguja na akceptacjg”.

Podkreslit on ponadto, ze w badanej sprawie doszto do przekroczenia przez
ustawodawce zakresu przyznanej mu swobody. Pominat on takze ,jednoznacznie



krytyczne” stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego wobec nieekwiwalentnych
przeksztalcen wiasnosciowych kosztem majatku gminy, wyrazone w powotanym wyroku o
sygn. K 8/98, mimo ze w okresie miedzy wydaniem tego wyroku a wprowadzeniem
zaskarzonych przepisow ,nie zaszly zadne fundamentalne zmiany ustroju spoteczno-
gospodarczego™.

Pismo Prokuratora Generalnego zawiera ponadto obszerne omowienie zmian stanu
prawnego w zakresie przeksztatcania prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci
na tle literatury oraz orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego (w szczego6lnosci
powotanej sprawy o sygn. K 8/98 oraz wyroku z 21 pazdziernika 2008 r., sygn. P 2/08,
OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 139).

I

Na rozprawie 26 stycznia 2010 r. przedstawiciel Marszatka Sejmu dokonat
modyfikacji stanowiska pisemnego, wnoszac o orzeczenie o zaskarzonych przepisach ,,w
zakresie, w jakim zobowiazuja gming do przeksztalcenia uzytkowania wieczystego we
wlasnos¢”. Kierunek rozstrzygnigcia i przemawiajaca za nim argumentacja pozostaly bez
zmian. Uzupehiajaco przedstawiciel Marszatka Sejmu wskazal, ze celem zaskarzonych
rozwigzan nie bylo uszczuplenie majatku gminy, ale uporzadkowanie stosunkow
wlasnosciowych przez stopniowe zastgpowanie uzytkowania wieczystego wiasnoscia, co
jest istotne zwlaszcza na tzw. ziemiach odzyskanych. Wskazal réwniez, ze ustawodawca,
przyjmujac zakwestionowane przepisy, mogt rozwazy¢ wprowadzenie rekompensat za ich
negatywne skutki. Jego zdaniem, cala ustawa o przeksztalceniu jest ingerencja w majatek
gminny, jednak bonifikate¢ temporalng (uregulowana w art. 4 ust. 9 zaskarzonej ustawy)
nalezy uzna¢ za uzasadniona ze wzgledu na brak mozliwosci uzyskania wiasnosci
uzytkowanych nieruchomosci przed data wskazana w tym przepisie. Znajduje ona
uzasadnienie w warto$ciach konstytucyjnych (zasadzie demokratycznego panstwa
prawnego 1 sprawiedliwosci spotecznej, art. 2 Konstytucji) 1 nie ma charakteru
»drastycznego”. W odpowiedzi na pytania s¢dzidw, przedstawiciel Marszatka Sejmu
wyjasnit, ze — jego zdaniem — wyrok powinien odnosi¢ si¢ wyltacznie do uwtaszczania na
mieniu komunalnym. We wnioskach koncowych wnidst o odroczenie utraty mocy
obowiazujacej przez zaskarzone przepisy na 12 miesigey.

Przedstawiciele wnioskodawcow wskazali natomiast, ze kazda ingerencja we
wlasnos¢ komunalna ma charakter ,,drastyczny”. Zastrzegli réwniez, iz nie kwestionuja
samej instytucji przeksztalcania uzytkowania wieczystego we wiasno$¢, ich watpliwos$ci
budzi natomiast jej nieekwiwaletny charakter. Odnoszac si¢ do skutkéw ewentualnego
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, przedstawiciele wnioskodawcow stwierdzili, ze w
wypadku uznania niekonstytucyjnosci zaskarzonych rozwiazan istnieje mozliwos$¢ zadania
wznowienia postgpowania na podstawie art. 145a ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071, ze zm.; dalej:
k.p.a.). Zauwazyli jednak, ze — zgodnie z art. 147 zdanie drugie k.p.a. — jest to mozliwe
wylacznie na zadanie strony, czyli — w tym wypadku — uzytkownika wieczystego.
Poniewaz zakwestionowane rozwiazania sa korzystne dla tych podmiotow, mozna
przypuszczaé, ze przypadki wznowien bgda bardzo rzadkie.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego stwierdzil, Ze ewentualne orzeczenie o
niekonstytucyjnosci zaskarzonych regulacji przez Trybunal Konstytucyjny nie bedzie
wymagato interwencji ustawodawcy. W takim wypadku zaskarzone przepisy bylyby
bowiem w catosci usunigte z obiegu prawnego, a w ich miejsce stosowane bylyby zasady
ogolne udzielania bonifikat, przewidziane w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami.

W pozostatym zakresie uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska wyrazone
na pismie.
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Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Przedmiot zaskarzenia, wzorce kontroli oraz zakres kognicji Trybunatu
Konstytucyjnego.

1.1. Rada Miasta Jozefowa, Rada Miasta Ruda Slaska oraz Rada Miejska w
Radkowie (dalej: wnioskodawcy) zwrécily si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego o zbadanie
konstytucyjnos$ci art. 4 ust. 8 i 9 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wiasno$ci nieruchomosci (Dz. U. Nr 175, poz. 1459, ze
zm.; dalej: ustawa o przeksztatceniu z 2005 r.), w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 2
ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o zmianie ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wilasno$ci nieruchomosci oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr
191, poz. 1371; dalej: nowelizacja ustawy o przeksztatceniu z 2007 r.).

Zakwestionowana przez wnioskodawcow regulacja dotyczy przestanek i wysokos$ci
udzielania dwoch obligatoryjnych bonifikat od optat za przeksztalcenie uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci (dalej: uwtaszczenie, przeksztalcenie), wyplacanych
dotychczasowemu wtascicielowi nieruchomos$ci przez osobg, na rzecz ktorej dokonano
przeksztalcenia (dalej: bonifikata dochodowa i temporalna). Zgodnie z art. 4 ust. 8 ustawy
o przeksztalceniu z 2005 r. ,,Osobie fizycznej, ktorej dochod miesigczny na jednego
cztonka rodziny w gospodarstwie domowym nie przekracza przecigtnego miesi¢cznego
wynagrodzenia w gospodarce narodowej za ostatnie potrocze roku poprzedzajacego rok, w
ktérym wystapiono z zadaniem przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnos$ci nieruchomosci, oglaszanego przez Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego na
podstawie odrgbnych przepiséw, organ wilasciwy do wydania decyzji udziela, na jej
wniosek, 90% bonifikaty od oplaty (...), jezeli nieruchomos$¢ jest zabudowana na cele
mieszkaniowe albo przeznaczona pod tego rodzaju zabudowe” (bonifikata dochodowa). W
Swietle za$ art. 4 ust. 9 tej ustawy ,,Osobom fizycznym, ktére prawo uzytkowania
wieczystego uzyskaly przed dniem 5 grudnia 1990 r. oraz ich nastgpcom prawnym, organ
wlasciwy do wydania decyzji udziela, na ich wniosek, 50% bonifikaty od opfaty (...)”
(bonifikata temporalna).

Majac na uwadze petitum 1 uzasadnienia wnioskoéw wskazanych organéw
samorzadowych, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze mialy one na celu zainicjowanie
kontroli art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. w catosci. Nie ulega przy tym
watpliwosci, ze poszczegodlne elementy tych regulacji w rdéznym stopniu budzity
watpliwosci konstytucyjne wnioskodawcow. Skupialy si¢ one wokot nastgpujacych
zagadnien:

— obligatoryjnosci udzielania bonifikat, wynikajacej ze sformutowania ,,organ (...)
udziela”;

— zastosowania i wysoko$ci kryterium dochodowego, sformutowanego w art. 4 ust.
8 zaskarzonej ustawy;

— okreslenia kryterium temporalnego, sformutowanego w art. 4 ust. 9 tej ustawy;

— wysokosci bonifikat.

Whnioskodawcy nie wydaja si¢ natomiast kwestionowa¢ pozostatych implikacji
zaskarzonego przepisu, w szczegolnosci:

— dedykowania bonifikat wylacznie osobom fizycznym,

— zasady udzielania bonifikat na wniosek,



— wskazania jako podmiotu obowiazanego do wudzielania bonifikat organu
wlasciwego do wydawania decyzji uwlaszczeniowe;j,

— uzaleznienia mozliwosci skorzystania z bonifikaty dochodowej od
wykorzystywania nieruchomosci na cele wskazane w tym przepisie,

— rozszerzenia krggu uprawnionych do skorzystania z bonifikaty temporalnej na
nastgpcOw prawnych osob, spetniajacych kryteria wskazane w art. 4 ust. 9 ustawy o
przeksztatceniu z 2005 r.

Elementy te skladaja si¢ jednak na calo$¢ normy prawnej, poddanej kontroli
Trybunalu Konstytucyjnego i z tego powodu zostang wzigte pod uwage przy ocenie art. 4
ust. 8 1 9 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r.

1.2. Jako wzorce kontroli art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r.
wnioskodawcy wskazali:

— art. 2 Konstytucji, formulujacy zasade demokratycznego panstwa prawnego, ze
wskazaniem, ze zaskarzona regulacja narusza w szczego6lno$ci zasadg sprawiedliwosci
spotecznej, zasad¢ zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przezen prawa oraz
zasadeg bezpieczenstwa prawnego;

— art. 165 ust. 1 Konstytucji: ,,Jednostki samorzadu terytorialnego maja osobowos¢
prawna. Przyshuguje im prawo wtasnos$ci i inne prawa majatkowe”;

—art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji: ,,Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia
si¢ udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan”,
»Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa ich dochody wtasne oraz subwencje
ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa”.

W $wietle tresci wnioskow wskazanych organow samorzadowych Trybunat
Konstytucyjny nie znajduje podstaw, aby uznaé, ze argumenty przywolywane w
kontekscie art. 2 Konstytucji ,,konsumuja si¢” w pozostatych wzorcach kontroli. Istnieje
wigc w tym zakresie potrzeba merytorycznej kontroli, z pomini¢ciem jednak zarzutu
niezgodno$ci zaskarzonej regulacji z zasada bezpieczenstwa prawnego, ktory — w ujgciu
Rady Miasta Jozefowa — stanowi w istocie powtorzenie uzasadnienia sprzecznosci art. 4
ust. 8 1 9 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. z zasada zaufania obywateli do panstwa i
prawa.

1.3. Postgpowanie w niniejszej sprawie zostato wszczgte przez podmioty wskazane
w art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, tj. organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego (w tym wypadku: gmin). Przed przystapieniem do jej merytorycznego
zbadania konieczne jest wigc stwierdzenie, czy wnioski Rady Miasta Jozefowa, Rady
Miasta Ruda Slaska oraz Rady Miejskiej w Radkowie spetniaja kryterium wskazane w art.
191 ust. 2 Konstytucji, to znaczy, czy zakwestionowany w nich akt normatywny (ustawa o
przeksztalceniu z 2005 r., a w szczegolnosci jej art. 4 ust. 8 1 9) ,,dotyczy spraw objetych
ich zakresem dzialania” (na ten temat por. szeroko postanowienie TK z 8 lipca 2008 r.,
sygn. K 40/06, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 113).

Swoja legitymacje procesowa najdoktadniej uzasadnita Rada Miasta Ruda Slaska,
wskazujac, ze zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.; dalej: ustawa gminna) do zakresu
dziatania rady gminy naleza wszystkie sprawy pozostajace w zakresie dziatania gminy, o
ile ustawy nie stanowia inaczej. W zakresie dzialania rady gminy lezy m.in. wylaczne
prawo do uchwalania budzetu gminy, podejmowania uchwal w sprawie podatkéw i optat
oraz nabywania, zbywania i obciazania nieruchomos$ci (art. 18 ust. 2 pkt 4, 8 1 9 lit. a
ustawy gminnej). Wskazata ona ponadto, ze art. 4 ust. 11 pkt 2 kwestionowanej ustawy
zawiera bezposredni przepis kompetencyjny, adresowany do rad gmin: umozliwia im
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mianowicie udzielanie bonifikat w wyzszej wysokosci niz wskazane w zaskarzonym
przepisie. Rada Miejska w Radkowie oraz Rada Miasta Jozefowa poprzestaty natomiast na
wskazaniu, ze zaskarzony przepis naktada na gminy obowiazek dokonania przeksztatcenia,
ktorego dokonuje w jej imieniu organ wykonawczy w formie decyzji administracyjnej (art.
3 ust. 1 pkt 2 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r.).

Trybunat Konstytucyjny uwaza te argumenty za wystarczajace, aby uznaé, ze
wnioskodawcy w dostateczny sposob wykazali swoja legitymacj¢. Nie ulega watpliwosci,
ze problematyka udzielania bonifikat od przeksztalcenia uzytkowania wieczystego,
ustanowionego na gruntach nalezacych do gmin, we witasnos$¢ ich dotychczasowych
uzytkownikéw nie tylko miesci si¢ w zakresie dzialania rad gmin, lecz takze stanowi
istotne uwarunkowanie ich dziatalno$ci. Wobec tego nie ma przeszkdéd dla wydania
orzeczenia merytorycznego.

2. Ewolucja przepisow o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wtlasnos$ci nieruchomosci.

2.1. Uzytkowanie wieczyste zostalo wprowadzone do systemu prawa polskiego
ustawa z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz. U. Nr
32, poz. 159, ze zm.). Jego ksztalt ustrojowy zostat nastgpnie doprecyzowany w ustawie z
dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: k.c.) 1z
niewielkimi modyfikacjami przetrwat do dzi$ (por. art. 232-243 k.c.).

Uzytkowanie wieczyste jest prawem rzeczowym, usytuowanym mig¢dzy wlasnoscia
a ograniczonymi prawami rzeczowymi. Moze ono by¢ ustanawiane na rzecz o0sob
fizycznych lub prawnych na gruntach nalezacych do Skarbu Panstwa oraz (od 27 maja
1990 r., tj. od wejscia w zycie ustawy z dnia 17 maja 1990 r. o podziale zadan i
kompetencji okre§lonych w ustawach szczegdlnych pomigdzy organy gminy a organy
administracji rzadowej oraz o zmianie niektorych ustaw, Dz. U. Nr 34, poz. 198, ze zm.) —
jednostek samorzadu terytorialnego lub ich zwiazkow. Uzytkownik wieczysty moze
korzysta¢ z gruntu z wylaczeniem innych oso6b oraz moze swym prawem rozporzadzaé¢ w
granicach okre$lonych zasadami wspotzycia spotecznego, ustawami oraz postanowieniami
umowy o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste, ktora okresla m.in. okres uzytkowania
(od 40 do 99 lat, z mozliwoS$cia przedtuzenia) oraz sposob korzystania z gruntu. Staje si¢
on réwniez wiascicielem budynkéw i urzadzen wzniesionych na gruncie oddanym w
uzytkowanie. Za korzystanie z gruntu uzytkownik przez caly czas trwania uzytkowania
uiszcza optate roczna na zasadach przewidzianych w art. 71-81 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.; dale;j:
u.g.n.; szerzej na temat genezy i ewolucji uzytkowania wieczystego w Polsce oraz innych
panstwach europejskich por. wyrok z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98, OTK ZU nr
3/2000, poz. 87).

Uzytkowanie wieczyste odgrywato istotng rol¢ zwlaszcza w okresie, kiedy nie
istniata mozliwo$¢ nabywania gruntow panstwowych na wtasnos¢ (stato si¢ to mozliwe od
5 grudnia 1990 r. wraz z wejsciem w zycie ustawy z dnia 29 wrze$nia 1990 r. o zmianie
ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci, Dz. U. Nr 79, poz. 464, ze
zm.; dalej: nowelizacja u.g.g. z 1990 r.). W ciagu ostatnich kilku lat zasadnos¢
utrzymywania tej instytucji byla przedmiotem licznych kontrowersji w doktrynie i
praktyce. Z jednej strony uzytkowanie wieczyste bywa krytykowane jako relikt socjalizmu
1 nieznane Europie Zachodniej dziwactwo, a z drugiej podkreslane jest jego znaczenie dla
promowania rozwoju budownictwa mieszkaniowego, uzyskiwania regularnych dochodéw
przez gminy bez wyzbywania si¢ przez nie wlasnosci nieruchomosci oraz kontrolowania
sposobu zagospodarowania przestrzennego (por. np. R. Skwarto, Ustawa o przeksztatceniu
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prawa uzytkowania wieczystego w prawo witasnosci nieruchomosci. Komentarz, Warszawa
2008, s. 20-21; P. Podle$, Przeksztatcanie prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wiasnosci, Warszawa 2007, s. 77-82). W ciagu ostatnich kilku lat mozna zaobserwowac
tendencj¢ do poszerzana mozliwosci przeksztatcania uzytkowania wieczystego we
wlasno$¢, co wydaje si¢ wskazywaé na dazenie ustawodawcy do stopniowej likwidacji
uzytkowania wieczystego. W tym celu wykorzystywane byty zasadniczo dwie metody:

— cywilnoprawna, tzn. umowy o przeksztalcenie uzytkowania wieczystego we
wiasnos$¢ (por. art. 32 u.g.n. oraz art. 6 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci, Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, ze zm.);

— administracyjnoprawna, tzn. decyzje administracyjne, wydawane na wniosek
dotychczasowego uzytkownika wieczystego.

2.2. Z uwagi na zakres przedmiotowy niniejszej sprawy, ponizej omowiona zostanie
ewolucja ostatniego z powyzszych sposobow uwlaszczania w odniesieniu do
nieruchomosci uzytkowanych przez osoby fizyczne (regulacje dotyczace przeksztalcania
gruntdw uzytkowanych przez osoby prawne zostang pominigte).

2.2.1. Decyzje administracyjne o przeksztatceniu uzytkowania wieczystego we
wlasno$¢ po raz pierwszy pojawily si¢ w ustawie z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o
przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w
prawo wlasnosci (Dz. U. z 2001 r. Nr 120, poz. 1299, ze zm.; dalej: ustawa o
przeksztalceniu z 1997 r.), ktéra weszla w zycie 1 stycznia 1998 r. i obowiazywata do 12
pazdziernika 2005 r. Przyznawata ona prawo do uwlaszczenia przede wszystkim osobom,
ktore nabyly prawo uzytkowania wieczystego (lub co najmniej zawarly w tej sprawie
umowg) do 31 pazdziernika 1998 r. 1 zlozyly odpowiedni wniosek do 31 grudnia 2000 r.
Decyzje w sprawie przeksztatcenia w odniesieniu do gruntow panstwowych podejmowali
starosta albo prezydent miasta na prawach powiatu, a w stosunku do gruntéw
komunalnych — przewodniczacy zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego. Nowy
wiasciciel nieruchomo$ci obowiazany byt do zaplacenia za przeksztatcenie oplaty,
zabezpieczonej hipoteka przymusowa na przeksztalcanej nieruchomos$ci. Wynosita ona —
w zalezno$ci od dlugo$ci trwania uzytkowania wieczystego — 5, 10 lub 15
zwaloryzowanych optat rocznych z tytutu uzytkowania wieczystego za 1997 r. Prawo do
bezptatnego przeksztatcenia uzyskaty jedynie osoby, ktore:

— uzyskaty uzytkowanie w zwiazku z utrata mienia wskutek II wojny $wiatowej i
pozostawily majatek poza obecnymi granicami Polski;

— byly uprawnione do otrzymania ekwiwalentu za mienie pozostawione za granica
na mocy uméw migdzynarodowych zawartych przez Polske, a wartos¢ tego mienia byta
wyzsza od oplaty za przeksztatcenie;

— uzyskaty uzytkowanie wieczyste w zwiazku z wywlaszczeniem dokonanym w
okresie 1 stycznia 1949 r. — 1 sierpnia 1985 r.;

— uzyskaly uzytkowanie wieczyste nieodplatnie;

— wniosty jednorazowa opftatg za caly okres uzytkowania wieczystego;

— wniosty czynsz symboliczny lub optatg symboliczna, o ktérej mowa w art. 7
dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wilasnosci 1 uzytkowaniu gruntow na obszarze
m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279, ze zm.; dalej: dekret z 1945 r.);

— nabyly gospodarstwo rolne na podstawie aktu nadania (lub sa nastgpcami
prawnymi tych osob i1 posiadaczami tych gospodarstw).

Ustawa ta nie doprowadzila jednak do masowego przeksztatcenia, poniewaz liczne
jej przepisy utracity moc obowiazujaca na skutek powotanego wyroku TK o sygn. K 8/98
(por. nizej).
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2.2.2. Drugim aktem prawnym, ktory miat uregulowaé¢ powyzsza problematyke,
byta ustawa z dnia 26 lipca 2001 r. o nabywaniu przez uzytkownikow wieczystych prawa
wiasnosci nieruchomosci (Dz. U. Nr 113, poz. 1209, ze zm.; dalej: ustawa o nabywaniu z
2001 r.). Obowiazywata ona od 24 pazdziernika 2001 r. do 12 pazdziernika 2005 r., a wigc
czesciowo rownolegle z omdéwiona wyzej ustawa o przeksztalceniu z 1997 r. Pierwotny
ksztalt tej ustawy byl dosy¢ ograniczony: przyznawata ona prawo do przeksztalcenia
osobom fizycznym (lub ich nastgpcom prawnym), ktore:

— w okresie 26 maja 1990 r. — 24 pazdziernika 2001 r. (dzien wejscia ustawy w
zycie) byly uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci zabudowanych na cele
mieszkaniowe lub stanowiacych nieruchomosci rolne na obszarze tzw. ziem odzyskanych
lub Wolnego Miasta Gdanska;

— nie skorzystaly z uwlaszczenia mieniem, o ktorym mowa w art. 56a ustawy z dnia
30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych (Dz. U.
Nr 118, poz. 561, ze zm.).

Art. 2 tej ustawy wprowadzit zasadg, ze wskazane osoby nie mogly alternatywnie
skorzysta¢ z omowionego wyzej mechanizmu uwlaszczania, przewidzianego w ustawie o
przeksztalceniu z 1997 r. (zakres stosowania tych ustaw byl wigc rozlaczny).
Przeksztatcenie byto nieodplatne, osoby zainteresowane miaty obowiazek ponies¢ jedynie
koszty oplaty sadowej oraz opracowan geodezyjnych i kartograficznych, koniecznych do
jego przeprowadzenia. Decyzje o przeksztalceniu podejmowal na  wniosek
dotychczasowych uzytkownikow wieczystych starosta (w odniesieniu do gruntow
panstwowych) lub przewodniczacy zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego (w
odniesieniu do gruntéw komunalnych). Wnioski o przeksztalcenie mozna byto sktada¢ w
ciagu roku od dnia wej$cia w zycie ustawy (tj. do 24 pazdziernika 2002 r.), po uptywie
tego terminu roszczenie o nieodptatne nabycie prawa wilasnosci nieruchomosci miato
wygasnac.

Powyzszy mechanizm zostal nast¢pnie w sposob istotny zmieniony m.in. ustawa z
dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztatltowaniu ustroju rolnego (Dz. U. Nr 64, poz. 592, ze zm.).
Ustawa ta zniosta wskazane powyzej ograniczenia geograficzne oraz termin, do ktérego
trzeba byto sktada¢ wnioski. Przerzucita tez koszty przeksztatcania na Skarb Panstwa oraz
wprowadzita zasade, ze nabycie wlasnosci nastepuje z mocy prawa z dniem, w ktérym
decyzja organéw administracji o nabyciu prawa wlasnosci stala si¢ ostateczna.

Ustawa o nabywaniu z 2001 r. byla przedmiotem o$miu wnioskow do Trybunatu
Konstytucyjnego 1 jednej skargi konstytucyjnej. Pisma te nie doprowadzily jednak do
skutecznej kontroli konstytucyjnosci przepisow tej ustawy, m.in. ze wzgledu na
niespelnienie warunkéw dopuszczalno$ci oraz utratg mocy obowiazujacej przez t¢ ustawe
(por. np. postanowienia z: 21 pazdziernika 2003 r., sygn. K 10/02, OTK ZU nr 8/A/2003,
poz. 88 19 stycznia 2006 r., sygn. K 44/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 9).

2.2.3. Po raz trzeci préba kompleksowego uregulowania tej problematyki zostata
podjeta w ustawie o przeksztatceniu z 2005 r., ktora 13 pazdziernika 2005 r. zastapita
ustawe o przeksztatceniu z 1997 r. i ustawg o nabywaniu z 2001 r. (por. art. 9 ustawy o
przeksztatceniu z 2005 r.).

W swoim pierwotnym ksztalcie ustawa ta umozliwiata dokonanie przeksztatcenia
m.in. osobom fizycznym, ktére w dniu wejécia w zycie tej ustawy (tj. 13 pazdziernika
2005 r.) byly uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci zabudowanych na cele
mieszkaniowe lub zabudowanych garazami albo przeznaczonych pod tego rodzaju
zabudowg oraz nieruchomosci rolnych. Z zadaniem przeksztalcenia mozna byto wystapic¢
do 31 grudnia 2012 r. Decyzje przeksztalceniowa wydawat starosta (w wypadku
nieruchomosci panstwowych) albo wojt, burmistrz, prezydent miasta, zarzad powiatu lub
zarzad wojewddztwa (w wypadku nieruchomos$ci stanowiacych wilasno$¢ jednostek
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samorzadu terytorialnego). Prawo uzytkowania wieczystego przeksztatcato si¢ w prawo
wlasno$ci nieruchomo$ci z dniem, w ktérym decyzja przeksztalceniowa stata sig
ostateczna. Nowy wtasciciel nieruchomosci mial obowiazek uiszczenia optlaty z tytutu
przeksztalcenia w wysoko$ci ustalonej przez organ wilasciwy do wydania decyzji
uwtlaszczeniowej na podstawie — stosowanych odpowiednio — art. 67 ust. 1, art. 68 ust. 1,
art. 69 oraz art. 70 ust. 2-4 u.g.n. Oznaczato to, ze optata byla ustalana na podstawie
wartosci nieruchomos$ci, wycenianej przez rzeczoznawcg¢ majatkowego w formie
pisemnego operatu szacunkowego, z uwzglednieniem m.in. jej prawdopodobnej ceny
rynkowej. Stanowita ona réznicg pomigdzy warto$cia nieruchomosci a wartoScia
uzytkowania wieczystego na niej ustanowionego, obliczonego przez pomnozenie wartosci
nieruchomos$ci przez wspdlczynnik korygujacy (sposob ustalania tego wspotczynnika
regulowato rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie wyceny
nieruchomosci 1 sporzadzania operatu szacunkowego, Dz. U. Nr 207, poz. 2109, ze zm.).
Zgodnie z pierwotna wersja ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. od oplat za przeksztatcenie
mozliwe byto uzyskanie dwdch rodzajow bonifikat fakultatywnych, udzielanych za zgoda
wojewody (nieruchomos$ci panstwowe) lub wiasciwej rady lub sejmiku (nieruchomosci
komunalne) w wysokosci okreslonej przez te podmioty. Pierwsza z nich zostata
uregulowana w art. 4 ust. 3 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r. i mogta przystugiwaé
wylacznie od optat za przeksztalcenie nieruchomosci rolnych. Druga za$ wynikata z
odestania do art. 68 ust. 1 u.g.n. zawartego w art. 4 ust. 2 ustawy o przeksztatceniu z 2005
r. 1 uzalezniala skorzystanie z bonifikaty od speinienia jednego z kilku alternatywnych
kryteriow przedmiotowych (np. przeznaczenia nieruchomo$ci na cele mieszkaniowe,
infrastrukturalne czy inne cele publiczne), podmiotowych (np. prowadzenia przez
uzytkownikéw okreslonych rodzajow niezarobkowej dziatalnosci publicznej) lub ich
kombinacji (np. przeksztatcania nieruchomosci przejetej przed 5 grudnia 1990 r. na rzecz
jej poprzedniego wiasciciela, bedacego dotychczasowym uzytkownikiem wieczystym, lub
jego nastgpce prawnego). W rezultacie system przyznawania bonifikat byt
zdecentralizowany — kazdorazowo o ich zastosowaniu i wysoko$ci decydowaly organy
wiasciwe do wydania decyzji przeksztalceniowe;.

Ustawa o przeksztalceniu z 2005 r. byla nastgpnie kilka razy nowelizowana.
Najwazniejsze zmiany — w tym regulacje zakwestionowane w niniejszym postgpowaniu —
wprowadzita do niej wspomniana wyzej nowelizacja ustawy o przeksztalceniu z 2007 r.
Polegaty one m.in. na:

— poszerzeniu prawa do bonifikaty fakultatywnej przez umozliwienie jej uzyskania
takze w wypadku uwlaszczen na gruntach innych niz grunty rolne (nowy art. 4 ust. 7
ustawy o przeksztatceniu z 2005 r., ktory zastapil dotychczasowy art. 4 ust. 3 tej ustawy);

— likwidacji pozostatych rodzajow bonifikat fakultatywnych, przyznawanych
dotychczas na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. w zwiazku z art.
68 ust. 1 u.g.n.;

— wprowadzeniu trzech nowych rodzajéw bonifikat obligatoryjnych od optat za
przeksztalcenie w wysokosci 50% (wspomniana bonifikata temporalna i bonifikata dla
uzytkownikdéw nieruchomos$ci wpisanych do rejestru zabytkow) lub 90% (wspomniana
bonifikata dochodowa) optaty przez organ wilasciwy do wydania decyzji
przeksztalceniowej na wniosek uzytkownika (art. 4 ust. 8-10 znowelizowanej ustawy o
przeksztalceniu z 2005 r.); za zgoda wojewody (nieruchomosci panstwowe) lub wlasciwej
rady, lub sejmiku (nieruchomos$ci komunalne) mozliwe byto udzielenie bonifikat w
wyzszej wysokosci (art. 4 ust. 11 tej ustawy); w razie zbiegu praw do tych bonifikat nalezy
zastosowac jedna bonifikate, najkorzystniejsza dla uzytkownika wieczystego (art. 4 ust. 12
tej ustawy);
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— dodaniu nowych kategorii o0s6b uprawnionych do zadania bezptatnego
przeksztalcenia; m.in. osob, ktore w dniu wejscia w zycie tej ustawy byty uzytkownikami
wieczystymi nieruchomosci, niezaleznie od jej przeznaczenia, jezeli uzytkowanie
wieczyste uzyskaly na podstawie art. 7 dekretu z 1945 r. lub w zamian za wywlaszczenie
lub przejecie nieruchomos$ci gruntowej na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie innych
tytutow przed 5 grudnia 1990 r. (art. 1 ust. 1a w zwiazku z art. 5 znowelizowanej ustawy o
przeksztatceniu z 2005 r.).

2.3. Nowelizacja ustawy o przeksztatceniu z 2007 r., ktéra wprowadzita do
zaskarzonej ustawy zakwestionowane przez wnioskodawcoéw art. 4 ust. 8 1 9, byla
rezultatem inicjatywy rzadowej, wniesionej do Sejmu 16 sierpnia 2007 r.

W pisemnym uzasadnieniu projektu (druk sejmowy nr 2095/V kadencja) rzad
wskazal, ze nowelizowana ustawa w pierwotnym ksztalcie nie spetnila swoich celow:
doprowadzita wprawdzie do pewnego przyspieszenia procesu przeksztalcania, ale nie
rozwigzala problemu osob, ktére ,,sa zainteresowane” skorzystaniem z mozliwosci
uwlaszczenia, lecz nie moga ponie$¢ zwigzanych z tym kosztow. Za jak najszerszym
dostgpem do tej instytucji przemawiaja, zdaniem rzadu, ,powazne racje spoteczno-
gospodarcze”, m.in. potrzeba stymulowania rozwoju budownictwa mieszkaniowego,
uregulowania sytuacji diugoletnich uzytkownikéw wieczystych, ujednolicenie zasad i
wysokosci udzielania bonifikat. Proponowane rozwigzania w sposob proporcjonalny
ograniczaja uprawnienia wtascicieli nieruchomos$ci. Dochody budzetu panstwa oraz
budzetéw samorzadu terytorialnego, uzyskiwane z tytulu uzytkowania wieczystego,
stanowia bowiem niewielka i stopniowo malejaca cze$¢ ogétu dochodow (tacznie z
dochodami z tytulu zarzadu i uzytkowania nieruchomosci stanowity one mniej niz 0,4%
dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego w 2006 r. w poréwnaniu do ok. 0,9% w
2000 r., przy czym — jak wyjasniono w Ocenie Skutkéw Regulacji — mozna zaklada¢, ze
optaty od uzytkowania wieczystego przez osoby fizyczne stanowia ,,tylko niewielka czg$¢
przedstawionych tu kwot”). Dodatkowo, zdaniem rzadu, analiza praktyki prowadzi do
wniosku, ze dotychczas wnioski o udzielanie bonifikat fakultatywnych byty ,,z reguty”
rozpatrywane pozytywnie i prowadzity do zmniejszenia oplat za przeksztatcenie nawet do
90%. Ograniczenie tych dochoddéw nie utrudni wigc ,,w znacznym stopniu” wykonywania
zadan publicznych przez dotychczasowych wlascicieli nieruchomosci.

Pisemne uzasadnienie projektu ustawy zawieralo takze argumentacj¢ przemawiajaca
na rzecz zasadno$ci poszczegélnych rodzajéw bonifikat, w tym takze zaskarzonych
rozwiazan (w projekcie ustawy obecne art. 4 ust. 8 i 9 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r.
byly oznaczone jako art. 4 ust. 3a oraz 3b, a ich tres$¢ nie zmienita si¢ podczas przebiegu
prac legislacyjnych).

Rzad wskazatl w nim, ze zastosowanie kryterium dochodowego jest uzaleznione od
wykorzystywania nieruchomo$ci na cele mieszkaniowe, a zaspokajanie potrzeb
mieszkaniowych nalezy do podstawowych potrzeb cztonkdéw spolecznosci lokalnej.
Bonifikata dochodowa jest regulacja oparta na art. 74 ust. 1 u.g.n. (przepis ten przewiduje
dla tych samych oséb prawo do uzyskania 50% bonifikaty od oplat rocznych z tytutu
uzytkowania wieczystego), z tym, ze przewiduje wyzszy (90%) poziom bonifikaty.
Zdaniem rzadu, kryterium to ,nie powinno” wzbudzi¢ zarzutdéw nieuzasadnionego
uprzywilejowania jego beneficjentdw, poniewaz jest ,,obiektywne, a przy tym stosowane
réwniez w innych aktach prawnych”.

Bonifikata dla osob, ktore uzyskaly prawo uzytkowania wieczystego przed 5
grudnia 1990 r. (tj. przed dniem wejsScia w zycie nowelizacji u.g.g. z 1990 r.), jest za$
uzasadniona dlatego, ze przed ta data nie istniala mozliwo$¢ nabywania gruntéw
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panstwowych na wtasno$¢, a jedyna forma zalegalizowania korzystania z nieruchomosci
panstwowych byto zawarcie umowy o uzytkowanie wieczyste.

W pisemnym uzasadnieniu projektu ustawy rzad wskazat ponadto, ze dokonane juz
uwlaszczenie czgsci uzytkownikow wieczystych na warunkach mniej korzystnych niz
przewiduje to projekt, nie pociaga za soba jego sprzecznosci z art. 32 ust. 1 Konstytucji.
Wsrod zalet tej regulacji wskazano takze przyspieszenie procesu przeksztatcania i
minimalizacj¢ ryzyka naduzy¢ dzigki temu, ze przestanki udzielania bonifikat i ich
wysokos¢ zostaty wyczerpujaco okreslone w ustawie.

31 sierpnia 2007 r. projekt ustawy zostal skierowany do Komisji nadzwyczajnej do
rozpatrzenia projektow ustaw zwigzanych z koalicyjnym projektem rzadowym ,,Solidarne
Panstwo” (dalej: Komisja nadzwyczajna). Zajela si¢ ona tym projektem na jednym
posiedzeniu, 3 wrze$nia 2007 r. Przedstawiciel rzadu (Podsekretarz Stanu w Ministerstwie
Sprawiedliwosci), uzupetniajac zawarte w pisemnym uzasadnieniu wyjasnienia co do ratio
legis ustawy, wskazal, ze ,jednym z motoré6w zmian” bylo ulatwienie uwlaszczenia
uzytkownikom wieczystym na tzw. ziemiach odzyskanych (por. Biuletyn z posiedzenia
Komisji nadzwyczajnej 3 wrzesnia 2007 r., nr 2314/V kadencja, s. 27-28). Warunki
udzielania bonifikat od optat za przeksztalcenie nie byly szczegdélowo dyskutowane. W
sprawozdaniu z 3 wrzesnia 2007 r. (druk sejmowy nr 2110/V kadencja) Komisja
nadzwyczajna nadata zaskarzonym przepisom ostateczna numeracje (art. 4 ust. 8 1 9), bez
dokonania jakichkolwiek innych zmian w ich tresci (por. sprawozdanie Komisji, druk
sejmowy nr 2110/V kadencja).

Tego samego dnia niezwlocznie przystapiono do II czytania projektu na 47.
posiedzeniu Sejmu. W jego trakcie czworo postéw wskazalo, ze procedowana ustawa nie
przewiduje zadnej formy rekompensat dla samorzadéw 1 w zwiazku z tym moze budzié¢
podobne watpliwosci konstytucyjne, jak ustawa o przeksztatceniu z 1997 r. Jeden z nich
zapytal nawet wprost, czy rzad przewiduje jakas forme rekompensaty za dochody utracone
przez samorzady terytorialne na skutek dokonania przeksztatlcen. Odpowiadajac na te
zarzuty, postanka — sprawozdawca stwierdzila, ze ,,mniejsze dochody samorzadow (...)
maja mniejsza range anizeli zagrozenie wlasnosci, ktore wystepuje w Polsce”. Wedlug
przedstawiciela rzadu dochody samorzadu z uzytkowania wieczystego stanowity 0,64%
ogotu ich dochodow, wobec tego w sensie finansowym ,,nie jest to ogromny problem”.
Przypomniat on ponadto, ze samorzad terytorialny to ,,dwa nierozerwalnie ze soba
zwiazane konglomeraty: mieszkancy oraz terytorium”. Wobec tego nie mozna mowié, ze
ustawa — shuzaca wszak mieszkancom danego obszaru — nie lezy w interesie jednostek
samorzadowych. Uzasadniajac za$ jedna z proponowanych bonifikat, stwierdzit, ze rzad
nie chciat ,,dawa¢ mozliwosci tak wysokiej bonifikaty tym, ktérych sta¢ na to, zeby
zaplaci¢ za te nieruchomosci. Oczywiscie to zdywersyfikuje sytuacje tych mieszkancow
jednostki samorzadu terytorialnego i dwoch sasiadow, ktdrzy obok siebie mieszkaja i maja
nieruchomosci. Ale trudno, jeden z nich bgdzie musial ponie$s¢ pewien koszt na rzecz
wspolnoty, a drugi nie, poniewaz maja inng sytuacj¢ dochodowa — jednego sta¢, a drugiego
nie” (por. Sprawozdanie Stenograficzne z 47. posiedzenia Sejmu 5 wrze$nia 2007 r., s.
103, 105-110). Poslowie nie zwrécili si¢ o opini¢ na temat konstytucyjnosci
wprowadzanych rozwiazan ani do legislatorow sejmowych, ani do ekspertéw dwczesnego
Biura Studiow 1 Ekspertyz Sejmowych.

Trzecie czytanie projektu nowelizacji ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. odbyto si¢
7 wrzesnia 2007 r. na 47. posiedzeniu Sejmu (byto to przedostatnie posiedzenie izby w tej
kadencji).

Dzien pozniej projekt trafil do Senatu, a jego Marszatek skierowal projekt do
senackiej Komisji Praw Czlowieka 1 Praworzadnosci (dalej: senacka Komisja).
Posiedzenie w tej sprawie odbylo si¢ 12 wrze$nia 2007 r. (por. Zapis stenograficzny nr
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890/VI kadencja, zwtaszcza s. 33-37). Brat w nim udzial m.in. przedstawiciel rzadu, ktory
wyjasnit, ze celem projektu byto umozliwienie uzyskania uzytkownikom petnej wlasnosci
oraz stopniowa likwidacja uzytkowania wieczystego, ktore jest instytucja przestarzala i
nieznang panstwom Europy Zachodniej. W jego opinii, projekt wprowadza rozwiazanie
posrednie migdzy nieodptatnym przeksztatceniem (zakwestionowanym przez Trybunat
Konstytucyjny) a pelna odptatnoscia. Jego uchwalenie jest szczeg6lnie istotne ze wzgledu
na uzytkownikdéw gruntow na ziemiach zachodnich i pétnocnych, poniewaz ,,wiaze si¢ z
uchronieniem w pewnym sensie tych osdb przed mozliwymi roszczeniami”, z jakimi
wobec panstwa polskiego moga wystepowac tzw. wypedzeni. Przytoczyl takze dane
statystyczne, zgodnie z ktorymi w 2006 r. w Polsce bylo ponad 1300 tys. uzytkownikoéw
wieczystych i ponad 630 tys. nieruchomosci znajdujacych si¢ w uzytkowaniu wieczystym.
W debacie podniesiono, ze zaskarzone wowczas rozwiazanie, przewidujace niepeina
odptatno$¢ za przeksztatcenie, zostalo uznane za niekonstytucyjne pomimo tego, ze
samorzady dostalty wlasnos¢ od skarbu panstwa ,psim swedem” zaledwie kilka lat
wczesniej. Ostrzegano, iz ,,wystarczy, ze jedna gmina ztozy skarge do Trybunatu i odwota
si¢ do tamtego orzeczenia, ktére miato uzasadnienie na kilkadziesiat stron i opisywato,
jakie to szkody ponosza gminy, i skonczy si¢ tym samym, bo gminy powiedza, ze traca
90% wptywow”. Odpowiadajac na ten zarzut, przedstawiciel rzadu stwierdzil, ze w 2006 r.
dochody jednostek samorzadu terytorialnego wyniosty ok. 758 mln zt i stanowity zaledwie
0,64% ogotu dochodow tych podmiotow. Stwierdzit rowniez, ze ,, Trybunat Konstytucyjny
kiedy§ wydal takie orzeczenia, ale powinien przemysle¢ swoje stanowisko (...)
Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego w tej sprawie, przyznam szczerze, zawsze bylo
dla mnie niezrozumiale i ono nadal jest dla mnie niezrozumiate, zwlaszcza teraz, kiedy
mam dane liczbowe, bo to jest po prostu jakie§ mydlenie oczu”. Zwrdcit takze uwage, ze
jest spoteczne oczekiwanie, aby koszty przeksztalcen nie byly wysokie, bo w praktyce
ludzie ,traktowali uzytkowanie wieczyste jak witasno$¢, cena za grunt w uzytkowaniu
wieczystym i cena za grunt, ktory byt wlasnos$cia, byta de facto taka sama”.

Podczas 39. posiedzenia Senatu 13 wrze$nia 2007 r. zgloszono poprawke do art. 5
projektu, polegajaca na przyznaniu prawa do nieodplatnego przeksztalcenia osobom, ktore:

— nabyly uzytkowanie wieczyste przed 5 grudnia 1990 r.;

— nieruchomo$¢ jest wykorzystywana na cele rolne lub jest zabudowana budynkiem
mieszkalnym;

— osoby te byty uprawnione do przeksztatcenia na mocy ustawy o nabywaniu z 2001
r., ale nie zdazyly skorzysta¢ z tej mozliwosci z powodu uchylenia ustawy.

Zdaniem wnioskodawcéw tej poprawki, miala ona rozwiazywac problem ,,wtérnej
niekonstytucyjnosci” przyjgcia ustawy o przeksztatceniu z 2005 r., polegajacej na tym, ze
nie przewidywata ona mechanizméw ,,dokonczenia” uwlaszczenia wobec 0sob, ktérych
sprawy zostaly wszczgte w poprzednim stanie prawnym. Opierala si¢ ona na senackim
projekcie ustawy z kwietnia 2006 r. (druk senacki nr 69/VI kadencja, druk sejmowy nr
602/V kadencja). Poprawka ta nie uzyskala jednak ani poparcia Komisji, ani tez Senatu
(por. Sprawozdanie Stenograficzne z 39. posiedzenia Senatu VI kadencji 13 wrze$nia 2007
r., s. 74-75 oraz druk senacki nr 519 Z/VI kadencja). W rezultacie, postgpowanie w
Senacie zakonczylo si¢ wnioskiem o przyjecie projektu ustawy bez poprawek (druk
senacki nr 519 A/VI kadencja).

Prace legislacyjne nad nowelizacja ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. zakonczyly
si¢ wigc w ciagu niespetna 4 tygodni i byly prowadzone tuz przed zakonczeniem kadencji
parlamentu. Ustawa zostata podpisana 4 pazdziernika 2007 r.

3. Dotychczasowe orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace problematyki
przeksztalcania uzytkowania wieczystego we wlasnos¢.
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3.1. Problematyka przeksztatcania uzytkowania wieczystego we wtasnos$¢ byta juz
kilkukrotnie przedmiotem orzekania Trybunatu Konstytucyjnego. Ograniczajac si¢ do
wskazania orzeczen wydanych po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r., oprocz
powotanego wyroku o sygn. K 8/98, mozna tu wymieni¢ m.in.:

— wyrok z 18 grudnia 2000 r., sygn. K 10/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 298 (uznanie
niezgodno$ci art. 1 ust. 5 pkt 2 ustawy o przeksztatceniu z 1997 r. z art. 32 ust. 1
Konstytucji);

— wyrok z 15 grudnia 2004 r., sygn. K 2/04, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 117
(uznanie niekonstytucyjnosci niektorych zasad zaliczania w poczet ceny za przeksztatcenie
albo oplaty za uzytkowanie nieruchomosci Skarbu Panstwa warto$ci tzw. mienia
zabuzanskiego).

3.2. Ze wzgledu na zakres przedmiotowy niniejszej sprawy najwazniejsze znaczenie
maja dla niej ustalenia dokonane w wyroku o sygn. K 8/98, wydanym w pelnym sktadzie
Trybunatu Konstytucyjnego przy czterech zdaniach odrgbnych. Orzeczenie to dotyczyto
wprawdzie ustawy o przeksztatceniu z 1997 r., ale jego przedmiot i wzorce kontroli byly
zblizone do tych, ktére wystgpuja w aktualnie rozpatrywanej sprawie. W wyroku
konczacym t¢ sprawe Trybunal Konstytucyjny orzekt m.in., ze:

— art. 1 pkt 2a ustawy o przeksztalceniu z 1997 r., przyznajacy prawo do
przeksztalcenia osobom, ktorych prawo uzytkowania wieczystego nie zostato jeszcze
wpisane do ksiggi wieczystej, mimo zawarcia odpowiedniej umowy do 9 pazdziernika
1997 r. (a po nowelizacji — do 31 pazdziernika 1998 r.), jest niezgodny z art. 2 Konstytucji;

— art. 5 ustawy o przeksztalceniu z 1997 r., przewidujacy optaty za uwlaszczenie w
wysokosci 5, 10 lub 15 optat rocznych za uzytkowanie wieczyste (w zaleznosci od czasu
trwania uzytkowania wieczystego), jest niezgodny z art. 2, art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust.
1 i 2 Konstytucji.

Najwazniejsze dla niniejszej sprawy tezy uzasadnienia powyzszego wyroku mozna
stre$ci¢ nastgpujaco:

— niezaleznie od swojej genezy, uzytkowanie wieczyste jest ,,sprawnym narz¢dziem
gospodarki rynkowej”, a Trybunat Konstytucyjny nie jest wlasciwy do oceny, czy powinno
ono zosta¢ zniesione;

— 0 sprzeczno$ci z Konstytucja ustawy o przeksztatceniu z 1997 r. ,,nie decyduje
sam fakt przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego we wilasnos¢, lecz warunki, na
jakich to przeksztatcenie si¢ dokonuje”;

— Wiasno$¢ komunalna ,,stanowi gwarancj¢ podmiotowo$ci prawnej gmin”,
»odgrywa szczegolna, konstytucyjna role”, w pewnym sensie decyduje o ,realnosci
systemu samorzadowego w panstwie”, stuzy realizacji zadan ciazacych na gminach z mocy
prawa, ,,ma znaczenie ustrojowe”; ,,Wlasno$¢ komunalna nie zostata przyznana gminom
dla ich dowolnego uzytku, lecz z przeznaczeniem wykorzystywania jej na cele publiczne,
w szczegblnosci zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty”;

— ,,Samodzielnosci finansowej gmin, podobnie jak przyshugujacego im prawa
wlasnosci, nie mozna absolutyzowaé” (teza ta powtarza ustalenia wyroku z 15 grudnia
1997 r., sygn. K 13/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 69); z art. 167 ust. 2 Konstytucji nie
wynika ,,gwarancja osiagania przez jednostki samorzadu terytorialnego okreslonego
poziomu dochodoéw z ich wlasnego majatku”; gminy ,,musza si¢ liczy¢ z ograniczaniem
przyznanych im praw majatkowych” m.in. dlatego, ze ,,ich wlasnos¢ wywodzi si¢ z
wlasnosci panstwowej, ktora stanowi pokrycie finansowe dla ogétu reform, nie tylko
reformy administracji publicznej” (teza ta stanowi odwolanie do orzeczenia z 9 stycznia
1996 1., sygn. K 18/95, OTK ZU nr 1/1996, poz. 1);
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— prawo do uwlaszczenia powinny mie¢ osoby wyodrgbnione wedlug
zobiektywizowanych kryteriéw prawnych lub gospodarczych, dotyczy to w szczeg6lnosci
wskazania daty zawarcia umowy o ustanowienie uzytkowania wieczystego, ograniczajacej
dostep do tej instytucji;

— niezgodnos$¢ niektorych zaskarzonych przepisow ustawy o przeksztatceniu z 1997
r. z art. 2 Konstytucji wynika z tego, ze: regulacja ta ,,zburzyla” zasady ,,odbudowywane
przez ustawodawce od 1990 r.”; wprowadzita zasady sprzeczne uchwalonym dwa tygodnie
wczesniej art. 32 u.g.n. (formulujacym zasad¢ uwlaszczania wedlug cen rynkowych) w
sposob krzywdzacy dla uzytkownikéw, ktorzy uwlaszezyli si¢ przed jej wejSciem w zycie;
»przekreslita reguly cywilnoprawnego obrotu wprowadzajac uwtaszczenie w trybie decyzji
administracyjnej, wydawanej nawet wbrew woli wilasciciela”; nalozyla na gminy
»obowiazek niekorzystnego dla nich rozporzadzenia mieniem”; jest nieuzasadniong
ingerencja w ,istniejace stosunki umowne, wiazace wilascicieli nieruchomosci (Skarb
Panstwa 1 gminy) z uzytkownikami wieczystymi”; poza tym ,nie ma zadnego
uzasadnienia, aby kosztem uszczuplenia wladztwa i korzysSci czerpanych przez gminy z
przystugujacego im mienia, majacego stuzy¢ celom publicznym, «uwtaszczaé» podmioty o
celach $cisle prywatnych (...) i to na warunkach preferencyjnych w stosunku do ogdlnych
zasad dysponowania nieruchomo$ciami komunalnymi (...) nieekwiwalentne przesunigcia
majatkowe od osoby prawnej stuzacej celom publicznym do osoby prawnej stuzacej
prywatnemu interesowi tylko jednej osoby fizycznej jest razaco niesprawiedliwe” (jest to
powtdrzenie tez z powotanego orzeczenia o sygn. K 18/95);

— usunigcie przepisOw decydujacych o uprzywilejowanym charakterze nabycia
wiasnosci ,,ostabiloby” zarzut sprzecznosci niektorych przepisow ustawy o przeksztatceniu
z 1997 r. z art. 2 Konstytucji;

— ,,koszty przeksztalcania prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci
dotykaja poszczegdlne gminy w réznym stopniu. Najwigkszym obciazeniem sa
niewatpliwie dla miast (...) Zaskarzona ustawa nie przewidujac zadnych rekompensat dla
gmin z budzetu panstwa, nie zawiera tez mozliwo$ci wyréwnania strat gminom najbardziej
dotknigtym jej skutkami. Oznacza to nie tylko naruszenie samodzielno$ci finansowej gmin,
ale — dodatkowo — zrdznicowanie gmin pod wzgledem nakladanych na nie cigzarow
zwiazanych z realizacja celow zatozonych przez ustawodawce”;

— ,,podwazenie tytutow witasnosci’, wydanych na podstawie zaskarzonej ustawy,
,hie byloby usprawiedliwione” m.in. ze wzgledu na dlugotrwato$¢ uzytkowania
wieczystego; w tym kontek$cie nalezy zauwazy¢, ze Trybunal nie skorzystal z mozliwosci
odroczenia utraty mocy obowiazujacej przez przepisy uznane za niekonstytucyjne.

3.3. Mimo zmiany stanu prawnego, ogolne ustalenia Trybunatu Konstytucyjnego
wyrazone w omowionej wyzej sprawie znajduja odpowiednie zastosowanie w niniejszym
postgpowaniu (por. podobna konkluzja w wyroku o sygn. K 10/00). Zostana one
rozwinigte 1 wykorzystane przy ocenie zasadno$ci poszczegdlnych zarzutdéw, stawianych
art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r.

Punktem wyjscia dla dalszych rozwazan Trybunalu Konstytucyjnego jest
stwierdzenie, ze z perspektywy ustawy zasadniczej nie mozna sformulowac ani zakazu, ani
nakazu dokonywania przeksztalcen uzytkowania wieczystego we wlasnos$¢. Zgodnie z art.
64 ust. 2 Konstytucji, obydwie te formy wtadania nieruchomosciami podlegaja rownej dla
wszystkich ochronie prawnej, a rola Trybunatu Konstytucyjnego nie jest ustalanie ich
hierarchii i wzajemnych proporcji. Od wielu lat podkre$lane jest w orzecznictwie, ze
»zadaniem Trybunalu Konstytucyjnego jest cenzurowanie tylko takich dziatan
ustawodawcy, ktérym udowodni¢ mozna naruszenie okreslonych norm, zasad badz
wartosci konstytucyjnych. Trybunal nie jest za§ powotany do oceny trafnos$ci, skutecznosci
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1 racjonalnos$ci decyzji ustawodawcy, nie jest tez jego rola ustalenie, jakimi pogladami czy
interesami ustawodawca kierowal si¢ przy ich podejmowaniu. Nalezy to bowiem do
wyborcow” (orzeczenie z 23 czerwca 1997 r., sygn. K 3/97, OTK ZU nr 2/1997, poz. 22).
Wobec tego w niniejszej sprawie Trybunal Konstytucyjny ograniczy si¢ jedynie do oceny
konstytucyjnosci  zaskarzonych przez wnioskodawcow warunkoéw dokonywania
przeksztatcen.

4. Ocena zgodnos$ci zaskarzonych regulacji z zasada sprawiedliwosci spolecznej
(art. 2 Konstytucji).

4.1. Argumentacj¢ wnioskodawcow co do sprzecznosci zaskarzonych regulacji z
zasada sprawiedliwo$ci spotecznej mozna sprowadzi¢ do zarzutu nieuzasadnionego i
niesprawiedliwego uprzywilejowania niektorych kategorii uzytkownikow wieczystych,
wybranych wedtug arbitralnych i przypadkowych kryteriow.

4.2. Poniewaz powyzszy wzorzec kontroli byt juz wielokrotnie omawiany w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, na potrzeby rozpatrywanej sprawy wystarczy
przypomnienie najwazniejszych tez tego dorobku orzeczniczego.

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze zasada sprawiedliwo$ci spotecznej w
wigkszosci spraw rozpatrywanych przez Trybunat Konstytucyjny jest wskazywana jako
wzorzec kontroli réwnoczes$nie z zasada rownosci (szeroko na temat relacji migedzy tymi
przepisami por. wyrok z 18 grudnia 2008 r., sygn. P 16/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz.
183). W sprawach, w ktérych byta ona przywotana samodzielnie, Trybunat Konstytucyjny
stale przypominal, ze ,stosowanie zasady sprawiedliwo$ci spolecznej jako podstawy
kontroli konstytucyjnosci prawa wymaga zachowania szczegdlnej powsciagliwosci.
Trybunat Konstytucyjny moze interweniowac tylko w tych przypadkach, w ktérych
naruszenie tej zasady ma charakter oczywisty” (wyroki TK z: 14 listopada 2000 r., sygn. K
7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 259; 7 czerwca 2001 r., sygn. K 20/00, OTK ZU nr 5/2001,
poz. 119; teza wyrazona po raz pierwszy w orzeczeniu z 25 lutego 1997 r., sygn. K 21/95,
OTK ZU nr 1/1997, poz. 7). Wynika to przede wszystkim z tego, ze — jako konstytucyjna
klauzula generalna — nie zawiera ona ,dostatecznie precyzyjnych i jednoznacznych
przestanek do formutowania ocen prawnych, ktore bylyby wolne od arbitralnosci czy
czysto subiektywnych przekonan aksjologicznych reprezentowanych przez poszczegdlne
sktady orzekajace”, a tylko ,,0kresla pewne minimalne, progowe kryteria rozwigzan
prawnych, ktore powinny by¢ respektowane przez ustawodawce przy regulacji okreslonej
sfery stosunkéw spolecznych wkraczajacej w sferg interesow jednostki” (wyrok z 12
grudnia 2001 r., sygn. SK 26/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 258).

4.3. W niniejszej sprawie zasada sprawiedliwosci zostata wskazana jako
samodzielny wzorzec kontroli. Argumentacja przywotywana przez wnioskodawcow w jej
kontekscie nawiazuje wprawdzie do zasady réwnosci, ale koncentruje si¢ na wykazaniu
»hiesprawiedliwo$ci” zaskarzonych rozwigzan w tym sensie, Ze nosza one znamiona
przypadkowosci i nie znajduja uzasadnienia w normach, warto$ciach czy zasadach
konstytucyjnych, a ich rezultatem jest uprzywilejowanie dwoch wybranych arbitralnie grup
dotychczasowych uzytkownikéw wieczystych kosztem innych podmiotow. Odnosi si¢ ona
bezposrednio do zakresu podmiotowego bonifikat, a nie do procedury ich przyznawania,
wysokosci czy skutkow dla budzetu dotychczasowych wiascicieli.

Poniewaz zakres podmiotowy zakwestionowanych regulacji jest okreslony wedlug
innych kryteriow, powyzsze zarzuty nalezy rozpatrywaé odrebnie w stosunku do kazdej z
nich.
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4.4. Bonifikata temporalna, udzielana na podstawie art. 4 ust. 8 ustawy o
przeksztatceniu z 2005 r., skierowana jest do o0sob fizycznych, ktore spelniaja
roéwnocze$nie nastgpujace warunki:

— ztozyly wniosek o przyznanie bonifikaty;

— dochod miesigezny na jednego czlonka ich rodziny w gospodarstwie domowym
nie przekracza przecigtnego miesi¢cznego wynagrodzenia w gospodarce narodowej za
ostatnie potrocze roku poprzedzajacego rok, w ktorym wystapiono z zadaniem
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci,
oglaszanego przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego na podstawie odrgbnych
przepisow;

— sa one uzytkownikami wieczystymi nieruchomos$ci zabudowanej na cele
mieszkaniowe albo przeznaczonej pod tego rodzaju zabudowe.

Whnioskodawcy kwestionuja konstytucyjnos¢ jedynie srodkowego z powyzszych
kryteridow, pozostate elementy zaskarzonego przepisu nie budza ich watpliwosci.

Podstawowy zarzut stawiany przestance dochodowej opiera si¢ na zatozeniu, ze
branie pod uwage poziomu materialnego uzytkownikow wieczystych w ogole nie powinno
by¢ kryterium dostgpu do bonifikaty od oplaty za uzytkowanie. Trybunal Konstytucyjny
nie zgadza si¢ z ta ocena. Miarkowanie wysokosci optat w zaleznosci od poziomu dochodu
w rodzinie stanowi klasyczny przyklad realizacji sprawiedliwosci dystrybutywnej, ktéra
mozna sprowadzi¢ do formuty ,,.kazdemu wedtug jego mozliwosci/potrzeb”. Ustawodawca,
okreslajac wysoko$¢ oplat za przeksztatcanie, wyszedl z zalozenia, ze bardziej
sprawiedliwym rozwiazaniem jest zréznicowanie ich wysokosci w zaleznosci od
mozliwos$ci finansowych o0sdb zainteresowanych niz zastosowanie najprostszej formuly
sprawiedliwosci ,,kazdemu to samo”. Takie rozstrzygnigcie ma silng podstawe w zasadzie
solidaryzmu spotecznego, poniewaz przewiduje, ze osoby zamozniejsze, zobligowane do
poniesienia pelnej oplaty, posrednio finansuja czgs¢ bonifikat udzielanych osobom mnie;j
zamoznym. Stanowi takze wyraz konstytucyjnego obowiazku ochrony przez panstwo
rodzin znajdujacych si¢ w trudniej sytuacji materialnej i spotecznej (art. 71 Konstytucji).
Dodatkowo, dzigki uzaleznieniu dostgpu do bonifikat od zabudowania nieruchomosci na
cele mieszkaniowe albo od jej przeznaczenia pod tego rodzaju zabudowg jest ono
elementem sprzyjajacym zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, co jest
konstytucyjna dyrektywa polityki wiadz publicznych (art. 75 ust. 1 Konstytucji; por. teza,
ze takie potrzeby zaspokaja by¢ moze w wigkszym stopniu uzytkowanie wieczyste,
umozliwiajac np. tanie budownictwo mieszkaniowe bez konieczno$ci kupowania gruntow,
w: R. Skwarlo, op.cit., s. 22).

Nieprzekonujace wydaja si¢ takze dalsze, bardziej szczegdtowe watpliwosci
wnioskodawcow, kwestionujace zasadno$¢ tego kryterium.

Na krytyke zastuguje zwlaszcza zarzut stawiany przez jednego z wnioskodawcow,
ze przestanka dochodowa jest niezgodna z zasada sprawiedliwos$ci spotecznej, poniewaz
prowadzi do pozbawienia prawa do bonifikaty osob, ktorych sytuacja materialna tylko w
niewielkim stopniu jest lepsza niz sytuacja oséb uprawnionych do skorzystania z tej
instytucji. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, jest to =zaleta, a nie wada
zakwestionowanego rozwigzania. Z punktu widzenia zasad techniki prawodawczej,
precyzyjne wskazanie adresatow norm prawnych w taki sposob, zeby nie bylo
watpliwosci, czy dany podmiot spetnia dyspozycje konkretnego przepisu, czy tez nie, jest
zawsze pozadane (oczywiscie pod warunkiem, ze stosowane kryteria sa pod wzgledem
»~materialnym” zgodne z Konstytucja). Przestanki nieostre (zwtaszcza zawierajace klauzule
generalne typu ,trudna sytuacja materialna”) sa wprawdzie rowniez akceptowalne,
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zwlaszcza ze przyczyniaja si¢ do wigkszej elastycznosci 1 ,,wrazliwos$ci spotecznej” prawa,
ale wiaze si¢ z nimi zdecydowanie mniejszy poziom bezpieczenstwa prawnego.

Nie mozna si¢ takze zgodzi¢ z wnioskodawcami, ze poziom dochodéw wskazany w
art. 4 ust. 8 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. zostal okreslony w sposob arbitralny 1
przypadkowy. W wyrazny i — jak wynika z oméwionych wyzej prac legislacyjnych — w
zamierzony sposob nawiazuje on do kryterium stosowanego w art. 74 ust. 1 u.g.n. dla
okreslenia beneficjentow bonifikaty od optat rocznych z tytutu uzytkowania wieczystego
(podkreslano to takze w toku prac legislacyjnych, por. wyzej). W tym sensie regulacja
zawarta w art. 4 ust. 8 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. jest wigc racjonalna: jezeli
ustawodawca uznaje, ze dla os6b o okre§lonym poziomie dochodéw nadmiernym
uszczerbkiem byloby ptacenie relatywnie niewielkiej sumy tytulem optaty za uzytkowanie
wieczyste, to a maiori ad minus shusznie zaktada, ze zaptata znacznie wigkszej sumy takze
bedzie stanowita dla nich trudnos$¢.

Upatrywanie sprzeczno$ci z zasada sprawiedliwo$ci w tym, ze poziom dochodow
wskazany w art. 4 ust. 8 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. jest kilkakrotnie wyzszy niz w
sustawach z zakresu opieki spolecznej” réwniez jest bledne. Zauwazona przez
wnioskodawce dysproporcja rzeczywiscie ma miejsce: w $wietle § 1 pkt 1 rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 29 lipca 2009 r. w sprawie zweryfikowanych kryteriow
dochodowych oraz kwot §wiadczen pieni¢znych z pomocy spotecznej (Dz. U. Nr 127, poz.
1055) prawo do $wiadczen z pomocy spotecznej maja osoby, ktorych dochod nie
przekracza — odpowiednio — 477 zt (osoba samotnie gospodarujaca) lub 351 zt (osoba w
rodzinie), podczas gdy =zaskarzony przepis okre$la je za pomoca przecigtnego
miesigcznego wynagrodzenia. Niemniej jednak co najmniej z dwéch powoddw nie mozna
jej traktowacé jako przestanki orzeczenia o niezgodno$ci zaskarzonej regulacji z art. 2
Konstytucji. Po pierwsze, zarzut ten zdaje si¢ zmierza¢ do uzyskania od Trybunatu
Konstytucyjnego oceny poziomej zgodno$ci roéznych norm ustawowych, co — jak
wielokrotnie podkreslano w orzecznictwie — jest niedopuszczalne (por. omoéwienie
dotychczasowego dorobku orzeczniczego TK w tym zakresie w wyroku z 18 grudnia 2008
r., sygn. P 16/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 183). Rola Trybunalu Konstytucyjnego jest
orzekanie wylacznie o hierarchicznej zgodnosci norm prawnych, niespdjnosci w systemie
prawa moga za$ co najwyzej by¢ sygnalizowane Sejmowi w trybie art. 4 ust. 2 ustawy o
TK. Po drugie, mozliwos$¢ uzyskania bonifikaty od optaty za przeksztalcenie uzytkowania
wieczystego we wlasno$¢ nie stanowi instrumentu pomocy spolecznej i chocby z tego
powodu nie musi postugiwac¢ si¢ takim samym kryterium dochodowym. Jest ona natomiast
odrgbnym mechanizmem realizacji przez wtadze publiczne konstytucyjnego obowiazku
popierania dziatan obywateli, zmierzajacych do uzyskania wlasnego mieszkania (art. 75
ust. 1 Konstytucji).

Ustanowienie poziomu dochodu uprawniajacego do bonifikaty na poziomie
wyzszym niz w przepisach ustawy o pomocy spotecznej wydaje si¢ tez racjonalne z
gospodarczego punktu widzenia. Ustawodawca moze w sposob usprawiedliwiony
zaktada¢, ze tylko kategoria uzytkownikoOw osiagajacych przynajmniej dochod na
poziomie $redniej krajowej bedzie w stanie w odpowiedni sposdb zadba¢ o otrzymana
wlasnos¢ nieruchomosci, np. czyniac na nig niezbedne naktady. Beneficjenci pomocy
spotecznej z racji trudnej sytuacji finansowej zamiast inwestowa¢ w nieruchomos$¢
prawdopodobnie beda musieli w pierwszej kolejnosci zaspokajaé inne, bardziej
podstawowe potrzeby. Nawet w wypadku przyznania im bonifikaty, moga oni tez mie¢
problemy ze zgromadzeniem wymaganych 10% optaty za przeksztalcenie (w tym
kontekscie trzeba zwroci¢ uwage, ze mogliby si¢ oni ubiega¢ o udzielenie dalszej
bonifikaty na podstawie art. 4 ust. 11 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r.).



22

Nalezy tez zwréci¢ uwage, ze dedykowanie bonifikat osobom, ktére nie sa moze
zamozne, ale osiagaja dochody na poziomie wyzszym niz minimalny, lezy w interesie calej
spotecznosci lokalnej. W przeciwienstwie do generalnego obnizenia optat dostgpnego dla
wszystkich, prowadzi ono do uzyskania oplat w pelnej wysokosci przynajmniej od
niektorych uzytkownikow. Gwarantuje tez w wigkszym stopniu zachowanie nalezytego
stanu nieruchomosci oraz zobowiazan wynikajacych z korzystania z niej (np. podatku od
nieruchomosci). Wskazany poziom bonifikat nie czyni rdwnoczesnie z przeksztalcenia
instytucji ekskluzywnej, dostgpnej wyltacznie dla osdéb zamoznych, ktéore moga bez
wigkszego uszczerbku ponies¢ petne koszty tej operacji.

4.5. Bonifikata temporalna jest udzielana na ich wniosek osobom fizycznym, ktore
uzyskaty prawo uzytkowania wieczystego przed 5 grudnia 1990 r. oraz nastgpcom
prawnym tych osob.

Sprzeczno$¢ tego kryterium z zasada sprawiedliwosci spolecznej wnioskodawcy
upatruja w rzekomej arbitralnosci wyboru wskazanej daty graniczne;.

Dla Trybunatlu Konstytucyjnego oczywiste jest, ze powyzszy zarzut miat w
zatozeniu stanowi¢ nawiazanie do wspomnianego wyzej elementu wyroku o sygn. K 8/98,
w ktorym zwrocono uwage na potrzebg racjonalnego wyboru daty zawarcia umowy o
ustanowienie uzytkowania wieczystego, jezeli ma ona by¢ wyznacznikiem wysokos$ci optat
za przeksztalcenie. W orzeczeniu tym krytycznie ocenione zostalo zastosowanie w tym
charakterze ,,okazjonalnie wybranej daty” 31 pazdziernika 1998 r.

Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze data wskazana w art. 4 ust. 9 ustawy o
przeksztatlceniu z 2005 r. nie prowadzi do niesprawiedliwego zréznicowania
uzytkownikow wieczystych. Wybor 5 grudnia 1990 r. jako daty granicznej zostal
przekonujaco uzasadniony w toku prac legislacyjnych przez odniesienie do daty wejscia w
zycie nowelizacji u.g.g. z 1990 r. Ustawa ta, jak wspomniano, wprowadzita mozliwos¢
nabywania gruntéw panstwowych na wiasnos¢, podczas gdy wczesniej jedyna forma
zalegalizowania korzystania z nieruchomos$ci panstwowych bylo zawarcie umowy o
uzytkowanie wieczyste. Udzielenie prawa do bonifikaty osobom, ktére nabyly prawo
uzytkowania wieczystego przed 5 grudnia 1990 r., mozna wigc traktowaé jako probe
zrekompensowania im ,,przymusowego’ okresu uzytkowania wieczystego. W tym ujeciu
stanowi ono realizacj¢ zasady lojalno$ci panstwa wobec obywateli, wyrazona w art. 2
Konstytucji, poniewaz czg$ciowo naprawia skutki wczesniejszych, niekorzystnych dla
obywateli regulacji. Stanowi ono réwniez swoista probg ,,wyrOwnania ich szans” na
uwlaszczenie w poréwnaniu do oséb, ktére po uptywie tej daty z wilasnej woli
zdecydowaty si¢ na uzytkowanie wieczyste zamiast na wykupienie nieruchomosci.
Znajduje takze uzasadnienie w fakcie dlugotrwatego (co najmniej 17-letniego) wiadania
nieruchomoscia.

4.6. W S$wietle powyzszych rozwazan Trybunal Konstytucyjny nie znajduje
wystarczajacych podstaw, aby uznaé, ze kryteria podmiotowe wskazane w art. 4 ust. 8 1 9
ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. naruszaja zasadg sprawiedliwos$ci spotecznej. Prowadza
one do przyznania prawa do bonifikat niektorym kategoriom uzytkownikow wieczystych
na podstawie kryteriow, ktore nalezy uzna¢ za znajdujace oparcie w wartoSciach
konstytucyjnych. Wobec tego domniemanie ich konstytucyjnosci nie zostato obalone.

Powyzsza konkluzja nie oznacza oczywiscie, ze omowione wyzej kryteria stanowia
jedyne przestanki réznicowania optat za przeksztalcenie akceptowalne z punktu widzenia
zasady sprawiedliwosci spolecznej. Sprowadza si¢ raczej do uznania, ze ich wyborowi
przez ustawodawce nie mozna zarzucic¢ sprzecznosci ze wskazanym wzorcem kontroli i nie
zamyka to drogi do dokonania w przysztosci zmian prawnych w tym zakresie.
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4.7. W uzasadnieniach wnioskéw Rady Miasta Jozefowa, Rady Miasta Ruda Slaska
oraz Rady Miejskiej w Radkowie pojawit si¢ takze argument, ze zaskarzona regulacja jest
niesprawiedliwa, poniewaz jej negatywne konsekwencje dotykaja w roéznym stopniu
roznych jednostek samorzadu terytorialnego. Argument ten nalezy jednak oddali¢ i to co
najmniej z dwoch powodow. Po pierwsze, zasada sprawiedliwo$ci spotecznej odnosi si¢
nie do jednostek samorzadu terytorialnego, lecz co najwyzej do ich mieszkancow, a to
»przetozenie” nie zostatlo we wnioskach wskazane. Po drugie, nalezy zauwazy¢, ze skoro
poszczegoOlne gminy maja réozne dochody z tytulu uzytkowania wieczystego, trudno zadac,
aby otrzymywatly jednakowa rekompensatg za straty poniesione z tytutu bonifikat przy
przeksztalceniu. Odszkodowanie z definicji powinno by¢ proporcjonalne do wysokosci
szkody, a nie by¢ rowne dla wszystkich.

5. Ocena zgodno$ci zaskarzonych regulacji z zasada zaufania obywateli do panstwa
i prawa (art. 2 Konstytucji).

5.1. Zastrzezenia wobec art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r. w
kontek$cie zasady =zaufania obywateli do panstwa 1 prawa stawiane sa przez
wnioskodawcow na trzech ptaszczyznach:

— naruszenia zaufania podmiotow, ktore uwtaszczyly si¢ przed wejSciem w zycie tej
ustawy na mniej korzystnych zasadach;

— publicznej — z uwagi na likwidacj¢ istniejacych dotychczas, ekwiwalentnych
regulacji w zakresie odplatnosci za przeksztatcenie;

— konstytucyjnej — poniewaz przepis ten ,,powiela” konstrukcj¢, uznana przez
Trybunat Konstytucyjny za sprzeczng z ustawa zasadnicza w powolanym wyroku o sygn.
K 8/98.

5.2. Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zwana
takze zasada lojalnosci panstwa wzgledem obywateli, takze byla wielokrotnie
przedmiotem zainteresowania Trybunatu Konstytucyjnego (por. przekrojowy przeglad
orzecznictwa konstytucyjnego w tym zakresie w wyroku z 19 listopada 2008 r., sygn. Kp
2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 157). Jej istot¢ mozna sprowadzi¢ do zakazu zastawiania
przez przepisy prawne pulapek, formulowania obietnic bez pokrycia badz naglego
wycofywania si¢ przez panstwo ze ztozonych obietnic lub ustalonych regut postgpowania
(takie rozumienie tej zasady zostalo sformutowane juz w wyroku TK z 3 grudnia 1996 r.,
sygn. K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52, a nastgpnie bylo wielokrotnie powtarzane w
kolejnych orzeczeniach, przy aprobacie przedstawicieli doktryny; por. L. Garlicki, Polskie
prawo konstytucyjne. Zarys wykiadu, Warszawa 2006, s. 65). W dotychczasowym
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego odnalez¢ mozna wiele bardziej szczegdétowych
implikacji tej zasady. Stwierdzano m.in., Ze powinna ona by¢ tym silniej respektowana, im
dluzsza jest w danej sferze zycia perspektywa czasowa podejmowanych dzialan (zob.
wyrok z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29). Niedopuszczalne
jest, aby najpierw namawia¢ obywateli do pewnego rozwiazania, a nast¢pnie traktowac
osoby, ktore ,,daty si¢ na to nabra¢”, gorzej niz osoby, ktore zignorowaly zachgty
ustawodawcy (wyrok z 29 maja 2007 r., sygn. P 8/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 51).
Prawodawca narusza warto$ci, znajdujace si¢ u podstaw omawianej zasady, ,,wtedy, gdy
jego rozstrzygnigcie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznos$ciach nie
mogla go przewidzie¢, szczegdlnie za§ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu prawodawca
mogl przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywata zmiang prawa, bylaby inaczej
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zadecydowata o swoich sprawach” (wyrok z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK ZU nr
5/2000, poz. 138).

5.3. Zarzuty stawiane przez wnioskodawcow w zwiazku z tak rozumiang zasada
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego prawa nie sa przekonujace.

Przede wszystkim nie mozna uzna¢, ze z zasady nielojalne jest dokonywanie zmian
w raz ustalonych (,,przyrzeczonych”) zasadach przeksztatcania. Przyjgcie takiego pogladu
prowadzitoby do petryfikacji systemu prawa 1 znacznego ograniczenia swobody
legislacyjnej ustawodawcy (por. podobnie wyrok z 1 kwietnia 2008 r., sygn. SK 96/06,
OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 40). Nie ma on oparcia w wartosciach konstytucyjnych 1 jest
sprzeczny z idea panstwa jako struktury dynamicznej, ktora stopniowo w coraz wigkszym
stopniu urzeczywistnia zasady konstytucyjne.

Nie mozna roéwniez zgodzi¢ sig, ze wprowadzenie nowych bonifikat od optat za
przeksztalcenie jest nielojalne w stosunku do osob, ktore uwlaszczyly si¢ wczesniej na
mniej korzystnych zasadach. Adekwatnym wzorcem kontroli przy tego typu zarzutach jest
bowiem raczej zasada sprawiedliwo$ci spotecznej czy réwnosci, a nie zasada zaufania
obywateli do panstwa. Zasad¢ lojalnosci nalezy bowiem rozpatrywaé w stosunku do
adresatow art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r., a nie osob, ktdre nie sa juz
uzytkownikami wieczystymi, poniewaz uwlaszczyly si¢ na podstawie wczesniejszych
regulacji. Z takiej perspektywy nie mozna uzna¢, ze zaskarzone regulacje sa ,,putapka” dla
0s6b ubiegajacych si¢ o przeksztatcenia. Art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r.
zapewnia przeciez szerszy dostgp do tej instytucji 1 przeprowadzanie uwlaszczen na
bardziej korzystnych warunkach niz poprzednio. Trzeba réwniez zwroci¢é uwage, ze
zarbwno w ustawie o przeksztatceniu z 2005 r., jak i w jej poprzedniczkach inicjatywa
przeksztalcania uzytkowania wieczystego we wiasnos¢ zawsze zalezna byla od woli
samych uzytkownikoéw. Wiasdciciele uzytkowanych nieruchomos$ci w zaden sposob nie
mogli ani zmusi¢ ich do ztozenia wnioskow, ani tez odméwi¢ dokonania przeksztatcenia.
Wobec tego uzytkownicy wieczysci kazdorazowo swobodnie podejmowali decyzje, czy
chca dokona¢ zmian w formie wiladania nieruchomosci na aktualnie obowiazujacych
zasadach, czy tez na wlasne ryzyko wola z tym poczeka¢ w nadziei na uzyskanie lepszych
warunkow w przysztosci. Dla osob, ktore nie uczynity tego do wejscia w zycie art. 4 ust. 8
1 9 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r., nowe bonifikaty stanowi¢ mogly co najwyzej mite
zaskoczenie, a nie ,,pultapke”.

Nieprzekonujacy jest rowniez argument, jakoby zaskarzone przepisy naruszaly
zasade zaufania dlatego, ze sa ,,gorsze” niz obowiazujace poprzednio. Pomijajac juz
wskazang wyzej absurdalno$¢ tezy o zakazie dokonywania zmian w prawie, nalezy takze
wskazac, ze taka ocena art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. znacznie splyca
istote problemu. Przewidziane w tym przepisie rozwiazania moga bowiem by¢ oceniane w
rézny sposob w zaleznosci od punktu widzenia. Sa one mniej korzystne dla
dotychczasowych wtlascicieli nieruchomosci (bo nie przewiduja pelnej odplatnosci za
przeksztalcane grunty), ale réwnoczesnie — bardziej korzystne dla uzytkownikow
wieczystych (bo czg$¢ z nich nie byta w stanie skorzysta¢ z uwtaszczenia na poprzednich
warunkach). Ocena konstytucyjnosci proporcji migdzy interesami tych dwoch kategorii
podmiotdow musi za$ przebiega¢ w kontek$cie innych wzorcow kontroli niz zasada
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

5.4. W rezultacie nalezy uznaé, ze art. 4 ust. 8 i 9 nie narusza réwniez zasady
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Na marginesie powyzszych rozwazan Trybunat Konstytucyjny uwaza za konieczne
wyrazenie dezaprobaty wobec zlekcewazenia watpliwosci konstytucyjnych, ktore
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wielokrotnie ujawnialy si¢ podczas prac legislacyjnych nad zaskarzona regulacja w Sejmie
1 Senacie (por. wyzej). Przejscie do porzadku dziennego nad tymi zarzutami, bez
zasiggnigcia cho¢by nawet ustnej opinii legislatorow 1 ekspertow parlamentarnych,
zashuguje na zdecydowana krytyke i jest istotnym argumentem na rzecz surowej oceny art.
4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. Kwestia ta byla takze dostrzegana w
doktrynie (por. np. R. Skwarto, op.cit., s. 20, 22-23).

6. Ocena zgodno$ci zaskarzonych regulacji z art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 112
Konstytucji.

6.1. Punktem cigzko$ci wniosku Rady Miasta Jozefowa, Rady Miasta Ruda Slaska
oraz Rady Miejskiej w Radkowie sa zarzuty zwiazane z negatywnymi skutkami art. 4 ust.
8 19 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. dla majatku komunalnego oraz — co za tym idzie —
dla zdolnosci gmin do wypehniania ich konstytucyjnych funkcji.

6.2. Tres¢ wzorcoOw konstytucyjnych, na tle ktérych wnioskodawcy podnosza
powyzsze watpliwosci, zostata w kontekscie instytucji przeksztalcania uzytkowania
wieczystego we wlasnos¢ obszernie wyjasniona w powolywanym wyroku o sygn. K 8/98
(por. tezy przytoczone wyzej). Wobec tego Trybunat Konstytucyjny moze bez ich
szczegbdtowego omawiania przejs¢ bezposrednio do oceny zaskarzonej regulacji z art. 165
ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji.

6.3. Oceniajac bonifikaty uregulowane w art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztatceniu z
2005 r. z punktu widzenia pierwszego ze wskazanych wzorcow kontroli, Trybunat
Konstytucyjny bierze pod uwage przede wszystkim mechanizm ich udzielania.

Whioskodawcy trafnie zauwazaja, ze dotychczasowi wlasciciele nieruchomosci nie
maja ani mozliwos$ci odmoéwienia udzielenia bonifikaty osobom spelniajacym ustawowe
warunki (jest to tzw. decyzja zwiazana, wydawana automatycznie w wypadku
stwierdzenia, ze zostaty spelnione przestanki ustawowe — R. Skwarlo, op. cit., s. 78), ani
tez wptywu na ich minimalng wysoko$¢ (w $wietle powotywanego art. 4 ust. 11 ustawy o
przeksztalceniu z 2005 r. organ wlasciwy do wydania decyzji przeksztalceniowej moze co
najwyzej udzieli¢ bonifikat w wysokos$ci wyzszej niz wskazana w zakwestionowanych
przepisach za zgoda wojewody — w odniesieniu do nieruchomos$ci Skarbu Panstwa lub
wlasciwej rady lub sejmiku — w odniesieniu do nieruchomosci komunalnych). W istocie
wigc decyzje o tym, czy i na jakich warunkach dokonaé przeksztalcenia, podejmuje
wylacznie uzytkownik wieczysty. Zadanie udzielenia bonifikaty jest za$ wiazace dla
drugiej strony dotychczasowej umowy o ustanowienie uzytkowania wieczystego —
wlasciciela nieruchomosci. Innymi stowy, skutkiem wniosku uzytkownika jest niejako
automatyczne udzielenie bonifikaty co najmniej w wysoko$ci wskazanej w art. 4 ust. 819
ustawy o przeksztatceniu z 2005 r.

W opinii Trybunalu Konstytucyjnego, mechanizm ten stanowi niedozwolona
ingerencj¢ w prawo wlasnosci, przystugujace jednostkom samorzadu terytorialnego
bezposrednio na podstawie przepisow Konstytucji (art. 165). Pozbawia bowiem te
podmioty jakiejkolwiek kontroli nad nieruchomosciami oddanymi w uzytkowanie
wieczyste, zmuszajac je do automatycznego akceptowania kazdego wniosku o udzielenie
bonifikaty, bez wzgledu na oceng celowosci przeksztatcenia danej nieruchomosci. Ma to
donioste konsekwencje, poniewaz zarzadzajac swoim majatkiem, jednostki samorzadu
terytorialnego powinny mie¢ na wzgledzie potrzeby catej wspolnoty samorzadowej (por.
art. 166 ust. 1 Konstytucji), a nie tylko pojedynczych uzytkownikéw wieczystych. Mozna
sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorych w interesie wszystkich mieszkancow danej gminy
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bytoby nieuwzglednienie wniosku o uwtaszczenie. Przyktadem moze by¢ np. perspektywa
dokonania waznych inwestycji komunalnych na gruntach oddanych w uzytkowanie
wieczyste po uplywie czasu, na ktéory zawarto umowe¢ o ustanowienie tego prawa
rzeczowego, albo potrzeba sprawowania kontroli nad sposobem wykorzystania tych
nieruchomosci w wigkszym stopniu niz byloby to mozliwe po przeksztatceniu.

Ingerencja ta jest tym bardziej razaca, ze nastgpuje w formie zobowiazania
dotychczasowego wiasciciela nieruchomosci do wydania decyzji administracyjnej, podczas
gdy stosunek uzytkowania wieczystego, taczacy go z uzytkownikiem, ma charakter
cywilnoprawny i jest oparty na zasadzie rownosci stron (por. omowione wyzej art. 232-243
k.c.).

6.4. Trybunat Konstytucyjny podziela takze zastrzezenia wnioskodawcow wobec
art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. z punktu widzenia art. 167 ust. 11 2
Konstytucji.

Nie ulega watpliwos$ci, ze obowiazkowe udzielenie bonifikaty przy przeksztatceniu
uzytkowania wieczystego we wlasno$¢ powoduje zmniejszenie dochoddéw jednostek
samorzadu terytorialnego na obydwa wskazane we wnioskach sposoby. Po pierwsze,
pozbawia ono dotychczasowych wlascicieli wlasnosci nieruchomosci za ceng znacznie
odbiegajaca od wartosci rynkowej nieruchomosci (10% w wypadku art. 4 ust. 8 oraz 50%
w wypadku art. 4 ust. 9 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r.). Po drugie, powoduje ono
takze utrat¢ pozytkow cywilnych w postaci optat rocznych za uzytkowanie wieczyste
przeksztalcanych nieruchomosci. Oprocz tego znacznie utrudnia prowadzenie racjonalnej
gospodarki finansowej przez jednostki samorzadu terytorialnego: poniewaz wnioski o
przeksztalcenie moga by¢ sktadane w kazdym czasie do konca 2012 r. bez zadnego
uprzedzenia (por. art. 1 ust. 5 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r.) i powinny by¢
niezwlocznie realizowane, gminy nie maja mozliwos$ci przewidzenia zmian w ich sytuacji
budzetowej. Wprawdzie w krotkiej perspektywie czasowej prowadzi to do zwigkszenia
dochodéw gmin (poniewaz zamiast stosunkowo niskiej optaty rocznej za uzytkowanie
otrzymaja one co najmniej 10% lub 50% wartosci nieruchomosci), ale w dluzszym okresie
moze stac sig istotna przeszkoda dla rozwoju gmin (chociazby dla inwestycji publicznych
czy zagospodarowania przestrzennego).

Same w sobie niekorzystne skutki omawianych regulacji z punktu widzenia art. 167
ust. 1 1 2 nie stanowityby problemu, gdyby nie to, ze obnizeniu dochodéw nie towarzyszy
ani zmniejszenie zadan samorzadow, ani tez jakakolwiek forma rekompensaty lub
uzyskania dodatkowych zrédet dochodéw (podatek od przeksztalconych nieruchomosci w
niewielkim tylko stopniu moze zniwelowaé utracone S$rodki). Tymczasem wskazany
przepis Konstytucji wyraznie wskazuje, ze jednostkom samorzadu publicznego zapewnia
si¢ udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan, a
dochodami tymi moga by¢ m.in. dochody witasne (w tym dochody z nieruchomosci
komunalnych).

6.5. Art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. moglby zosta¢ uznany za
zgodny z Konstytucja mimo powyzszych wad tylko wtedy, gdyby spetnial warunek
proporcjonalno$ci. Konieczne byloby wskazanie wartos$ci konstytucyjnych wazniejszych
niz prawo jednostek samorzadu terytorialnego do wlasnosci 1 zasada odpowiedniosci
dochodéw do wydatkdw komunalnych (art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji),
ktoére nie mogtyby zosta¢ zrealizowane bez zaskarzonych regulacji.

Trybunat Konstytucyjny nie dostrzega tego typu wartosci. Nie ujawnily si¢ one ani
w toku prac legislacyjnych nad zaskarzona ustawa, ani tez nie zostaly przedstawione w
stanowiskach stron.
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Udzielanie bonifikat od optat za przeksztatcenie osobom wskazanym w art. 4 ust. 8 i
9 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r. stanowi formg polityki sprzyjajacej zaspokojeniu
potrzeb mieszkaniowych obywateli (art. 75 ust. 1 Konstytucji) oraz — w wypadku
bonifikaty dochodowej — szczegoélnej pomocy dla rodzin znajdujacych si¢ w trudnej
sytuacji materialnej (art. 71 ust. 1 Konstytucji). Stopien realizacji tych warto$ci przez
zaskarzone regulacje jest jednak niewspolmierny do ich negatywnych rezultatow dla
jednostek samorzadu terytorialnego i ich mieszkancow.

6.6. Wobec powyzszego nalezy uznac, ze art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztatceniu
w zakresie, w jakim wskazuje, Zze udzielenie bonifikaty jest obowiazkiem organu
wiasciwego do wydania decyzji przeksztalceniowej, jest niezgodny z art. 165 ust. 1 oraz
art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji.

7. Konkluzja 1 skutki orzeczenia.

7.1. Trybunat Konstytucyjny uznat, ze art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztalceniu z
2005 r. jest zgodny z art. 2 Konstytucji, a w zakresie, w jakim wskazuje, ze udzielenie
bonifikaty jest obowiazkiem organu wlasciwego do wydania decyzji przeksztatceniowej,
jest niezgodny z art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Konkluzja ta wymaga jeszcze koncowego doprecyzowania. O ile pierwszy ze
wskazanych wyzej wzorcow kontroli stanowi ,,uniwersalna” zasad¢ ustrojowa (w tym
sensie, ze moze odnosi¢ si¢ do wszystkich podmiotéw), to pozostate w sposdb wyrazny
dotycza jednostek samorzadu terytorialnego. W rezultacie ocena zaskarzonej regulacji z
punktu widzenia art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji zostata przez Trybunat
Konstytucyjny dokonana tylko w granicach wyznaczonych przez tres¢ tych wzorcow. Nie
objeta wigc obligatoryjnosci udzielania bonifikat od optat za przeksztalcenie tych
nieruchomosci, ktorych witascicielem jest Skarb Panstwa.

Powyzsze ustalenia znalazly swoje odzwierciedlenie w sentencji wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego. Jej punkt 1, zawierajacy konkluzj¢ co do zgodnosci zaskarzonego
przepisu z art. 2 Konstytucji, sformulowany jest w sposob ogdlny (bez wzgledu na to, czy
wlascicielem przeksztatcanej nieruchomos$ci jest organ samorzadu terytorialnego, czy
Skarb Panstwa). Stanowi on wyraz zasady, ze postgpowanie zainicjowane przez podmioty
o legitymacji szczegodlnej ma charakter kontroli abstrakcyjnej i zmierza do ochrony
interesu publicznego (a nie tylko interesu wnioskodawcy czy interesu komunalnego, por.
podobnie powolany wyrok o sygn. K 8/98). Natomiast punkt 2 sentencji wyroku odnosi si¢
tylko 1 wylacznie do bonifikat udzielanych przez organy samorzadu terytorialnego, co
wynika z ,,samorzadowego” charakteru przytoczonych w nim wzorcow kontroli.

7.2. Réwnoczes$nie Trybunal Konstytucyjny zdecydowat o odroczeniu utraty mocy
obowiazujacej przez art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r. (w zakresie
wskazanym w punkcie 2 sentencji wyroku) na 18 miesigcy. Ma to na celu zapewnienie
ustawodawcy odpowiedniego czasu na podjecie dzialan legislacyjnych przywracajacych
stan zgodnos$ci z Konstytucja.

Realizacja niniejszego wyroku na poziomie minimalnym begdzie wymagata
zagwarantowania fakultatywnos$ci udzielania bonifikat od optat za przeksztalcenie
nieruchomos$ci komunalnych. Przy okazji ewentualnych prac legislacyjnych ustawodawca
moze rowniez rozwazy¢ mozliwo$¢ zmiany innych elementow zaskarzonej ustawy.
Dotyczy to w szczegdlnosci dokonywania przeksztatlcen metodami administracyjnymi
(decyzja administracyjna) oraz niekorzystnego wyplywu bonifikat na budzety samorzadow
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terytorialnych (a w szczego6lnosci braku rekompensat). Wybor odpowiednich rozwiazan w
tym zakresie nalezy jednak do ustawodawcy.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat orzekt jak w sentencji.



