WYROK
z dnia 21 lipca 2011 r.
Sygn. akt K 23/08"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Teresa Liszcz — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Andrzej Rzeplinski — sprawozdawca
Marek Zubik,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 21 lipca 2011 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie
zgodnosci:

art. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.

U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.) z zasadami poprawnej legislacji oraz

zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajacymi z art. 2 Konstytucji,

orzeka:

Art. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.
U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, Nr 106, poz. 675, Nr 143, poz. 963, Nr 155, poz. 1043, Nr
197, poz. 1307 i Nr 200, poz. 1323 oraz z 2011 r. Nr 64, poz. 341, Nr 106, poz. 622, Nr
115, poz. 673, Nr 129, poz. 732, Nr 130, poz.762 i Nr 135, poz. 789) jest zgodny z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO) 14 lipca 2008 r. ztozyt wniosek o
stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny, ze art. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.; dalej: ustawa o
gospodarce nieruchomosciami) jest niezgodny z zasada poprawnej legislacji oraz zasada
zaufania obywateli do panstwa i prawa wynikajacymi z art. 2 Konstytucji.

1.1. RPO wskazal, ze zastosowanie wskaznikéw zmian cen nieruchomosci, o
ktérych mowa w art. 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ustawodawca przewidziat
np. przy zwrocie rownowartosci udzielonej bonifikaty (art. 68 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami), ustaleniu wysokosci odszkodowania za wywlaszczone nieruchomosci
(art. 132 wust. 3 wustawy o gospodarce nieruchomosciami), ustaleniu wysokoS$ci
odszkodowania w przypadku zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci (art. 140 ust. 2
ustawy o gospodarce nieruchomosciami), przeszacowania warto$ci katastralnych (art. 163

" Sentencja zostata ogloszona dnia 3 sierpnia 2011 r. w Dz. U. Nr 160, poz. 965.



ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami), ustalenia ceny za zbycie mieszkania w
przypadku wykonania prawa pierwokupu (art. 4 ust. 6 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o
zmianie niektdrych ustaw dotyczacych nabywania wilasnosci nieruchomosci; Dz. U. Nr
157, poz. 1315), waloryzacji warto$ci nieruchomos$ci pozostawionych poza obecnymi
granicami Rzeczypospolitej Polskiej (art. 8 ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa
do rekompensaty z tytulu pozostawienia nieruchomos$ci poza obecnymi granicami
Rzeczypospolitej Polskiej; Dz. U. Nr 169, poz. 1418, ze zm.).

1.2. RPO =zaznaczyl, ze dotychczas nie ogloszono przewidzianych w
kwestionowanym przepisie wskaznikow zmian cen nieruchomos$ci, mimo ze od daty
wejscia w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami uptyngto ponad dziesigé lat. RPO
zauwazyt jednak, ze stosowany jest przepis przejsciowy, art. 227 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, zgodnie z ktérym:

,Do czasu ogloszenia przez Prezesa Gldéwnego Urzedu Statystycznego wskaznikow zmian
cen nieruchomosci waloryzacji dokonuje si¢ przy zastosowaniu wskaznikow cen towarow i
ustug konsumpcyjnych ogtaszanych przez Prezesa Gloéwnego Urzgdu Statystycznego™.

1.3. Na podstawie informacji uzyskanych od Prezesa Glownego Urzedu
Statystycznego (dalej: Prezes GUS), RPO podniost, ze wskazniki zmian cen nieruchomosci
w ogolnosci nie sa jednak mierzalna kategoria statystyczna, a zatem wykonanie obowiazku
okreslonego w art. 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami przez Prezesa GUS jest
niemozliwe. Fakt ten potwierdzaja nie tylko bezskuteczne proby wypracowania
metodologii obliczenia tego rodzaju wskaznikéw, ale rowniez doswiadczenia blizej
nieokreslonych we wniosku innych krajow.

1.4. Zdaniem RPO, art. 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami jest niezgodny
z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada poprawnej legislacji. Uzasadniajac ten zarzut,
RPO wskazal, ze nie mozna okresli¢ wskaznikbw zmian cen nieruchomosci
przewidzianych w kwestionowanym przepisie, a w konsekwencji dokona¢ na ich
podstawie waloryzacji odszkodowan i1 rekompensat. W ocenie RPO, zakladane przez
ustawodawce cele nie zostaty zatem zrealizowane, co $wiadczy o tym, ze kwestionowany
przepis jest sprzeczny z art. 2 Konstytucji, statuujacym zasad¢ przyzwoitej, a wigc
racjonalnej, osiagajacej zamierzone cele legislacji. Ponadto, jak stwierdzil RPO,
nieogloszenie wskaznikdw zmian cen nieruchomosci przez Prezesa GUS narusza zasadg
ochrony zaufania obywateli do panstwa i prawa wyrazona w art. 2 Konstytucji.
Ustawodawcy nie wolno tworzy¢ norm pustych ani tez sklada¢ obietnic bez pokrycia.
Skoro jest niewykonalne dla Prezesa GUS ogloszenie wskaznikéw zmian cen
nieruchomosci, to tym samym nie jest mozliwe dokonywanie waloryzacji na podstawie
takich wskaznikow. Wywiazanie si¢ kiedykolwiek ze zlozonej obietnicy przez
prawodawce jest zatem nierealne. Dalsze obowiazywanie kwestionowanego przepisu
podwaza zaufanie obywateli do panstwa i prawa.

2. Marszatek Sejmu w pismie z 4 marca 2009 r. zajal w imieniu Sejmu stanowisko
W sprawie, wnoszac o stwierdzenie, ze art. 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji.

2.1. Zdaniem Marszatka Sejmu, ponaddziesigcioletni okres niefunkcjonowania
kwestionowanego przepisu tylko 1 wylacznie z powodu braku mozliwosci obliczenia
przedmiotowych wskaznikow stanowi wystarczajacy dowdd jego nieracjonalnosci w
stopniu naruszajacym zasad¢ poprawnej legislacji. Celem art. 5 ustawy o gospodarce



nieruchomos$ciami byto okreslenie metody waloryzacji kwot z tytuldow wskazanych w
ustawie. Wskazniki zmian cen nieruchomosci miaty by¢ podstawowym narzedziem tej
metody. Poprawna legislacja wyklucza formutowanie celu, ktoéry w okreslonych, znanych
ustawodawcy, warunkach nie moze by¢ w ogoéle zrealizowany. Kwestionowany przepis
narusza wyrazona w art. 2 Konstytucji zasad¢ zaufania obywateli do stanowionego prawa,
poniewaz brak w nim elementoéw konstrukcyjnych warunkujacych jego funkcjonowanie.

3. Prokurator Generalny w piSmie z 20 marca 2009 r. zajat stanowisko, ze art. 5
ustawy o gospodarce nieruchomosciami, w zakresie, w jakim przepis ten zobowiazuje do
stosowania, przy waloryzacji kwot naleznych z tytulow okreSlonych w ustawie,
wskaznikow zmian cen nieruchomosci oglaszanych przez Prezesa GUS, w drodze
obwieszczenia, w Dzienniku Urzgdowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”, jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji przez to, ze narusza zasad¢ ochrony zaufania jednostki do
panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasadg poprawnej legislacji.

3.1. Prokurator Generalny wskazat, Ze ani w tresci kwestionowanego przepisu, ani
w innych przepisach nie ma jakichkolwiek elementow okreslajacych zakres pojgcia
»wskazniki zmian cen nieruchomos$ci”. Wypehianie trescia tego pojecia ustawodawca
pozostawil organowi administracji rzadowej — Prezesowi GUS. Takie rozwiazanie musi
by¢ uznane za wadliwe z punktu widzenia zasad poprawnej legislacji, poniewaz
ustawodawca powinien precyzyjnie formulowaé przepisy skierowane nie tylko do
jednostki 1 innych podmiotow prywatnych, ale rowniez do organdéw panstwa realizujacych
funkcje okreslone prawem. Ponadto brak jakichkolwiek kryteriow ustalenia wskaznikow
zmian cen nieruchomosci rodzi zagrozenie, ze tre$¢ obwieszczen moglaby wkracza¢ w
materie zastrzezone dla aktéw normatywnych o charakterze powszechnie obowiazujacym.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, sprzecznos¢ art. 5 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami z zasada poprawnej legislacji powoduje rowniez niezgodnos$¢ tego
przepisu z zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

I

Na rozprawg 21 lipca 2011 r. stawili si¢ przedstawiciele Rzecznika Praw
Obywatelskich, Sejmu oraz Prokuratora Generalnego. Uczestnicy post¢gpowania podtrzymali
stanowiska zajgte na piSmie. Udzial w rozprawie wzigli rowniez pelnomocnicy Ministra
Infrastruktury oraz Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego (dalej: Prezes GUS).

Przedstawiciel RPO przyznal, ze RPO nie kierowal pism do Prezesa Rady
Ministrow w sprawie nierealizowania przez Prezesa GUS obowiazku oglaszania
wskaznikdw zmian cen nieruchomosci. Zdaniem przedstawiciela RPO, opracowanie tylko
niektorych wskaznikow zmian cen nieruchomo$ci nie rozwiazuje catosci problemu
zwiazanego z art. 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. W ocenie przedstawiciela RPO,
zaskarzony przepis w poréwnaniu z innymi tego typu przepisami ma wade¢ konstrukcyjna.

Przedstawiciel Sejmu stwierdzit, ze ratio legis art. 5 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami jest w zapewnieniu, by osoby, ktore z jaki§ powoddéw musza otrzymac
odszkodowanie od panstwa albo gminy, otrzymywaly to odszkodowanie we wiasciwej
wysokosci.

Pelnomocnik Ministra Infrastruktury o$wiadczyt, ze art. 5 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami jest konieczny, a wskazniki zmian cen nieruchomosci nie pokrywaja sig
ze wskaznikiem zmian cen towardw i ustug konsumpceyjnych.

Pelnomocnicy Prezesa GUS stwierdzili, ze zaskarzony przepis jest
niedookreslony. Przyznali, ze wskaznik zmian cen towarow i ustug konsumpcyjnych moze



by¢ bardziej korzystny dla uprawnionych jednostek niz wskazniki zmian cen
nieruchomosci, ale zakres tych wskaznikow jest skrajnie r6ézny. Petnomocnicy Prezesa
GUS os$wiadczyli, ze wskazniki zmian cen nieruchomosci mieszkalnych zostana ogltoszone
na poczatku 2012 r.
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Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Przedmiot zaskarzenia

Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO) we wniosku z 14 lipca 2008 r.
zakwestionowal zgodno$¢ art. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.; dalej: ustawa o gospodarce
nieruchomo$ciami) z zasada poprawnej legislacji oraz zasada zaufania obywateli do
panstwa i prawa wynikajacymi z art. 2 Konstytucji. Od wniesienia wniosku do Trybunatlu
Konstytucyjnego przez RPO do momentu orzekania przez Trybunat ustawa o gospodarce
nieruchomos$ciami byta wielokrotnie zmieniana, a jej aktualny tekst zostat ogloszony w
Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm. Tre§¢ kwestionowanego przepisu nie zostata
zmieniona i brzmi nast¢pujaco: ,,Waloryzacji kwot naleznych z tytulow okreslonych w
ustawie dokonuje si¢ przy =zastosowaniu wskaznikow zmian cen nieruchomosci
ogtaszanych przez Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego, w drodze obwieszczen, w
Dzienniku Urzgdowym Rzeczypospolitej Polskiej «Monitor Polski»”.

2. Problem konstytucyjny

W ocenie RPO, art. 5 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami jest niezgodny z
zasadami poprawnej legislacji oraz ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa wynikajacymi z art. 2 Konstytucji. Przedstawiona przez RPO
argumentacja zarzutu niekonstytucyjnosci kwestionowanego przepisu oparta jest na
informacjach uzyskanych od Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego (dalej: Prezes
GUY) i sprowadza si¢ do tezy, ze wskazniki zmian cen nieruchomosci nie sa mierzalng
kategoria statystyczna, a w zwiazku z tym wykonanie obowiazku okreslonego w art. 5
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami przez Prezesa GUS jest niemozliwe, co powoduje,
ze zakladane przez prawodawce cele, jakie mialy by¢ osiagnigte z wykorzystaniem tych
wskaznikow, nie moga by¢ zrealizowane.

3. Wzorce konstytucyjne

3.1. RPO wskazat jako wzorce oceny konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu
zasady poprawnej legislacji oraz ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa wynikajace z art. 2 Konstytucji.

3.2. Zgodnie z utrwalona linia orzecznicza Trybunalu Konstytucyjnego z
konstytucyjnej zasady panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) wynika nakaz przestrzegania
przez prawodawce zasad poprawnej legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwiazany z
zasadami pewnosci i1 bezpieczenstwa prawnego oraz ochrona zaufania obywateli do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa. Zasady poprawnej legislacji obejmuja migdzy
innymi zasade dostatecznej okreslonosci przepiséw, ktéra wymaga od prawodawcy, by
przepisy przez niego tworzone byly formutowane w sposdb precyzyjny i jasny oraz
poprawny pod wzgledem jezykowym. Wymdg jasno$ci oznacza obowiazek tworzenia
przepisow klarownych 1 zrozumialych dla ich adresatow, ktérzy od racjonalnego



prawodawcy oczekiwa¢ moga stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co
do tresci naktadanych obowiazkow i przyznawanych praw. Zwigzana z jasno$cia precyzja
przepisu winna przejawia¢ si¢ w konkretnos$ci naktadanych obowiazkéw i1 przyznawanych
praw, tak by ich tre$¢ byla oczywista i pozwalala na ich wyegzekwowanie (zob. np. wyroki
TK z: 11 stycznia 2000 r., sprawa K 7/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 2; 21 marca 2001 r.,
sprawa K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51; 12 wrze$nia 2005 r., sprawa SK 13/05, OTK
ZU nr 8/A/2005, poz. 91; 21 lutego 2006 r., sprawa K 1/05 OTK ZU nr 2/A/2006, poz. 18;
9 pazdziernika 2007 r., sprawa SK 70/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 103; 18 marca 2010
r., sprawa K 8/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 23).

3.3. W kontekscie zarzutéw stawianych przez RPO art. 5 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami istotne sa tezy sformutowane przez Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 24 lutego 2003 r., sprawa K 28/02 (OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 13), oraz w wyroku z 17
maja 2005 r., sprawa P 6/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 50.

W pierwszym z wskazanych orzeczen Trybunat uznat, ze
»Zasady poprawnej legislacji obejmuja rdwniez podstawowy z punktu widzenia procesu
prawotwoérczego etap formutowania celow, ktore maja zostac osiagnigte przez ustanowienie
okreslonej normy prawnej. Stanowia one podstawg do oceny, czy sformutowane
ostatecznie przepisy prawne w prawidlowy sposdb wyrazaja wystawiana norm¢ oraz czy
nadaja si¢ do realizacji zaktadanego celu”.

Z kolei w wyroku w sprawie P 6/04, Trybunat przyjat, ze

»(...) podstawa kazdego systemu norm prawnych jest fikcja prawna racjonalnosci
prawodawcy. (...) Powotana fikcja prawna nakazuje zatozy¢, ze wszelkie dziatania
prawodawcy sa efektem doglebnego rozwazenia problemu i dojrzalej decyzji znajdujacej
racjonalne uzasadnienie. Wynika wigc stad, ze stanowione prawo cechuje si¢ zalozonym z
gory racjonalizmem, a zalozenie to pozwala wymaga¢ od wszystkich obywateli
respektowania tego prawa i jego stosowania. Odrzucenie fikcji racjonalno$ci ustawodawcy
wiazatoby si¢ z dopuszczeniem mozliwosci podwazania poszczegolnych aktoéw prawnych 1
odmowy ich stosowania, to za$ grozitloby rozprzgzeniem wszystkich wigzi prawnych i
spotecznych. Skoro punktem wyjscia jest przyjgcie racjonalnosci ustawodawcy (i
wynikajacego stad racjonalizmu poszczegélnych unormowan prawnych), to racjonalizm
stanowionego prawa musi zosta¢ uznany za skltadowa przyzwoitej legislacji. Innymi
stowy: legislacja nieracjonalna nie moze by¢ w demokratycznym panstwie prawnym
uznana za «przyzwoita», choc¢by nawet spetniata wszelkie formalne kryteria poprawnosci
(na przyktad w zakresie formy aktu czy trybu jego uchwalenia i ogloszenia)”.

3.4. Konkludujac, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze wskazane przez RPO
wzorce kontroli, tj. zasady poprawnej legislacji oraz ochrony zaufania obywateli do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa wynikajace z art. 2 Konstytucji, wymagaja
zbadania przez Trybunal, czy natozony przez ustawodawce na Prezesa GUS obowiazek
oglaszania wskaznikow zmian cen nieruchomosci jest mozliwy do wykonania (racjonalny)
1 w zwiazku z tym, czy kwestionowany przepis nadaje si¢ do realizacji zakladanych przez
ustawodawce celow, m.in. waloryzacji kwot naleznych z tytutéw okreslonych w ustawie o
gospodarce nieruchomos$ciami.

4. Kwestia zgodno$ci art. 5 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami z zasadami
poprawnej legislacji oraz ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa wynikajacymi z art. 2 Konstytucji



4.1. Przed przystapieniem do merytorycznej oceny wniosku RPO Trybunat
Konstytucyjny przypomina, ze kontrola konstytucyjnosci ustaw opiera si¢ na zalozeniu
racjonalnos$ci ustawodawcy 1 domniemaniu zgodnosci badanych norm z Konstytucja. W
kompetencji ustawodawcy jest stanowienie prawa odpowiadajacego zatozonym celom
politycznym i gospodarczym oraz przyjmowanie takich rozwiazan prawnych, ktére jego
zdaniem begda najlepiej stuzyly realizacji tych celow. Dopiero gdy ustawodawca wyjdzie
poza granice swobody dziatania 1 naruszy okreslona norme, zasad¢ lub wartos¢
konstytucyjna, dopuszczalna jest ingerencja Trybunatu Konstytucyjnego (zob. orzeczenie z
24 lutego 1997 r., sprawa K 19/96, OTK ZU nr 1/1997, poz. 6). Trybunat Konstytucyjny
moze ingerowa¢ w domeng zastrzezong dla ustawodawcy tylko w sytuacjach, gdy badane
unormowania ustawowe godza w sposéb oczywisty w inne normy, zasady czy wartosci
konstytucyjne. Nie ma za$ podstaw do ingerencji, gdy ustawodawca wybrat jeden z
konstytucyjnie mozliwych wariantdw unormowania danej kwestii, nawet jezeli mozna
mie¢ watpliwosci, czy unormowanie to bylo najlepsze z mozliwych (zob. wyrok z 3
listopada 1998 r., sprawa K 12/98, OTK ZU nr 6/1998, poz. 98).

4.2. Zgodnie z art. 66 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) Trybunal, orzekajac, jest zwiazany
granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi. Konsekwencja normy wyrazonej w art.
66 ustawy o TK jest wigc zarowno niemozno$¢ samodzielnego okreslania przez Trybunatl
Konstytucyjny przedmiotu kontroli, jak i zastgpienia podmiotu inicjujacego kontrolg w
obowiazku uzasadnienia postawionego zarzutu niezgodnosci z Konstytucja, ratyfikowana
umowa migdzynarodowa lub ustawa kwestionowanego aktu normatywnego. Dotyczy to
takze sytuacji, w ktdérej wnioskodawca ogranicza si¢ do wskazania i zacytowania tresci
przepisu Konstytucji, nie precyzujac jednakze argumentdéw na potwierdzenie postawionych
we wniosku zarzutow.

4.3. Kwestionowany przez RPO art. 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
stanowi, ze waloryzacji kwot naleznych z tytuléw okreslonych w ustawie dokonuje si¢ z
zastosowaniem wskaznikow zmian cen nieruchomosci ogtaszanych przez Prezesa GUS, w
drodze obwieszczen, w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor
Polski”. W przepisie tym ustawodawca wyznaczyl wskazniki, na podstawie ktorych ma
by¢ dokonywana waloryzacja kwot naleznych z tytuldéw okreslonych w ustawie, oraz
udzielit kompetencji Prezesowi GUS do oglaszania tych wskaznikow, w drodze
obwieszczen, w Dzienniku Urzgdowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”.

4.3.1. Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami naklada obowiazek stosowania
waloryzacji w $ci§le okreslonych przypadkach, tzn. podczas zwrotu réwnowartosci
udzielonej bonifikaty (art. 68 ust. 2), wykonania prawa odkupu od partnera prywatnego lub
spotki, o ktérej mowa w art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie
publiczno-prywatnym; Dz. U. z 2009 r. Nr 19, poz. 100, ze zm. (art. 68a ust. 3), wyptaty
odszkodowan zwiazanych z wywlaszczeniem nieruchomosci (art. 132 ust. Ic, 3 i 3a),
wyplaty odszkodowan zwiazanych ze zwrotem wywtaszczonych nieruchomosci (art. 140
ust. 2 1 5), ustalania wysokosci optaty adiacenckiej (art. 148 ust. 3), przeszacowania
wartosci katastralnych (art. 163 ust. 2), oraz innych wypadkach wskazanych w przepisach
przejsciowych (art. 200 ust. 1 pkt 4 i ust. 2 pkt 2, art. 204 ust. 4 oraz art. 217 ust. 2).
Zastosowanie wskaznikow zmian cen nieruchomosci oglaszanych przez Prezesa GUS
przewiduja rowniez przepisy innych ustaw niz ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami,
np.: art. 4 ust. 6 ustawy z dnia 7 lipca 2005 r. o zmianie niektoérych ustaw dotyczacych
nabywania wtasnosci nieruchomosci (Dz. U. Nr 157, poz. 1315), art. 8 ust. 2 i art. 17 ust. 5
ustawy z dnia 8 lipca 2005 r. o realizacji prawa do rekompensaty z tytutu pozostawienia



nieruchomosci poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 169, poz.
1418, ze zm.) oraz art. 4 ust. 16 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego w prawo witasnosci nieruchomosci (Dz. U. Nr 175, poz. 1459, ze
zm.).

4.3.2. Tres¢ art. 5 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami jednoznacznie
wskazuje, ze ustawodawca nalozyt na Prezesa GUS obowiazek oglaszania wskaznikow
zmian cen nieruchomosci. Mimo uptywu 13 lat od wejsScia w zycie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, Prezes GUS ani razu nie oglosil wskaznikow zmian cen nieruchomosci,
a wiec nie wykonat obowiazku, jaki natozyl na niego ustawodawca. Wobec bezczynnosci
Prezesa GUS ma zastosowanie art. 227 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, ktory
stanowi, ze:

,Do czasu ogloszenia przez Prezesa Gldéwnego Urzedu Statystycznego wskaznikow zmian
cen nieruchomosci waloryzacji dokonuje si¢ przy zastosowaniu wskaznikow cen towarow i
ustug konsumpcyjnych ogtaszanych przez Prezesa Gléwnego Urzgdu Statystycznego™.

Obowiazek oglaszania przez Prezesa GUS w Monitorze Polskim wskaznikoéw cen
towarow 1 ustug konsumpcyjnych w danym okresie w formie komunikatow wynika
obecnie z:

. art. 20 ust. 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach 1 optatach
lokalnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 95, poz. 613, ze zm.; dalej: ustawa o podatkach i optatach
lokalnych),

o art. 7 ust. 2d ustawy z dnia 30 listopada 1995 r. o pomocy panstwa w splacie
niektorych kredytow mieszkaniowych, udzielaniu premii gwarancyjnych oraz refundacji
bankom wyptaconych premii gwarancyjnych (Dz. U. z 2003 r. Nr 119, poz. 1115, ze zm.;
dalej: ustawa o pomocy panstwa w sptacie kredytow),

o art. 94 ust. 1 pkt 1 lit. a oraz art. 25 ust. 11 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r.
o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (Dz. U. z 2009 r. Nr 153,
poz. 1227, ze zm.; dalej: ustawa o emeryturach i rentach z FUS).

Obowiazek natozony w tych ustawach Prezes GUS wykonywatl nalezycie, o czym
Swiadcza obwieszczenia 1 komunikaty oglaszane cyklicznie w Monitorze Polskim,
poczawszy od 1991 r. (tytutem przyktadu tylko ostatnio ogloszone: komunikat Prezesa
Gtownego Urzedu Statystycznego z dnia 13 lipca 2010 r. w sprawie wskaznika cen
towarow 1 ustug konsumpcyjnych w I pétroczu 2010 r., M. P. Nr 51, poz. 688; komunikat
Prezesa Gtownego Urzgdu Statystycznego z dnia 13 pazdziernika 2010 r. w sprawie
wskaznika cen towarow i ustug konsumpcyjnych w okresie pierwszych trzech kwartatow
2010 r., M. P. Nr 76, poz. 957; komunikat Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego z
dnia 13 stycznia 2011 r. w sprawie wskaznika cen towarow i ustlug konsumpcyjnych
ogétem w IV kwartale 2010 r., M. P. Nr 6, poz. 69; komunikat Prezesa Glownego Urzgdu
Statystycznego z dnia 13 stycznia 2011 r. w sprawie $redniorocznego wskaznika cen
towarow 1 ustug konsumpceyjnych ogoétem w 2010 r., M. P. Nr 6, poz. 70).

Waloryzowanie kwot naleznych z okreslonych ustawowo tytuléw z zastosowaniem
wskaznikow cen towarow 1 ustug konsumpcyjnych jest jednak mniej korzystne dla
uprawnionych niz z zastosowaniem wskaznikow zmian cen nieruchomosci, gdy te ostatnie
wykazuja wigksza dynamik¢ wzrostu, co miato miejsce w minionych latach.

4.4. Zarzuty niezgodnos$ci art. 5 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami z
zasadami poprawnej legislacji oraz ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, wynikajacymi z art. 2 Konstytucji, RPO sformutowal tylko na podstawie
informacji otrzymanych od Prezesa GUS. Tymczasem ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o
Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147, ze zm.; dalej: ustawa o
RPO) umozliwia RPO podjgcie réznych czynnosci w celu zbadania stanu faktycznego



sprawy. RPO moze np. zwrdci¢ si¢ o zbadanie sprawy lub jej czesci do wiasciwych
organdw, w szczegbdlnosci organdw nadzoru, prokuratury, kontroli panstwowe;,
zawodowej lub spotecznej lub tez zwroci¢ si¢ do Sejmu o zlecenie Najwyzszej Izbie
Kontroli przeprowadzenia kontroli dla zbadania okreslonej sprawy lub jej czgsci (art. 12
pkt 2 1 3 ustawy o RPO). RPO ma prawo: zbada¢, nawet bez uprzedzenia, kazda sprawe na
miejscu; zadaé ztozenia wyjasnien, przedstawienia akt kazdej sprawy prowadzonej przez
naczelne 1 centralne organy administracji panstwowej, organy administracji rzadowej,
organy organizacji spotdzielczych, spotecznych, zawodowych i spoteczno-zawodowych
oraz organy jednostek organizacyjnych posiadajacych osobowo$¢ prawna, a takze organy
jednostek samorzadu terytorialnego i samorzadowych jednostek organizacyjnych; zadac
przedtozenia informacji o stanie sprawy prowadzonej przez sady, a takze prokuraturg i
inne organy $cigania oraz zada¢ do wgladu w Biurze RPO akt sadowych 1 prokuratorskich
oraz akt innych organdéw $cigania po zakonczeniu postgpowania i zapadnigciu
rozstrzygnigcia oraz zleca¢ sporzadzanie ekspertyz i opinii (art. 13 ust. 1 ustawy o RPO).

We wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego RPO przytoczyt oswiadczenie
rzecznika prasowego Prezesa GUS z 9 stycznia 2008 r., w ktorym Prezes GUS stwierdza,
ze ,,nie jest mozliwe na gruncie znanych metod statystycznych i dostgpnych zrodet
informacji, obliczenie jednego wskaznika zmian cen dla tak roéznych rodzajow
nieruchomosci, jak: lokale, budynki, budowle, grunty orne, zbiorniki i cieki wodne, lasy,
szlaki komunikacyjne, obiekty przemystowe (w tym: gorzelnie, mityny, kaszarnie,
tartaki)”. RPO wskazat rowniez, ze Prezes GUS, pismem z 3 marca 2008 r., przekazat mu
informacje, iz nieobliczenie wskaznika zmian cen nieruchomosci nie wynika z zaniechania
realizacji nalozonego obowiazku, lecz z zasadniczego metodologicznego btedu w regulacji
ustawowej. Zdaniem Prezesa GUS, wskaznik zmian cen nieruchomosci nie jest mierzalna
kategoria statystyczna. Opierajac si¢ na tych informacjach, RPO wuznal, ze ,(...)
obowiazkiem ustawodawcy jest naprawienie biedu legislacyjnego poprzez zastapienie
jednego wskaznika zmian cen nieruchomosci wskaznikami, ktéore mozna obliczy¢”. W
ocenie RPO, brak mozliwosci wykonania nalozonego na Prezesa GUS obowiazku narusza
zasady poprawnej legislacji oraz ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa.

Trybunat dostrzega, ze RPO nie podjal w poprzedniej dekadzie wszystkich
dzialan lezacych w jego kompetencjach, ktore prowadzityby do uruchomienia przez
Prezesa GUS wykonania natozonego na niego obowiazku w kwestionowanym art. 5
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

4.4.1. W odpowiedzi na pismo Trybunatu Konstytucyjnego, Prezes GUS w

pismie z 30 lipca 2010 r. (sygn. GP-14-028-547/2010) powtorzyl, ze:
»Wskaznik zmian cen dla wszystkich nieruchomosci, a o takim mowa w art. 5 ustawy o
gospodarce nieruchomosciami nie jest mierzalna kategoria statystyczna, a zatem nie jest
mozliwe wyliczenie jednego zagregowanego wskaznika dla cen na rynku nieruchomosci.
Nadmieni¢ nalezy, iz brak mozliwosci obliczenia przedmiotowego wskaznika wynika ze
specyfiki czy tez struktury rodzajowej poszczegolnych nieruchomosci. Sa to bowiem nie
tylko budynki, lokale, grunty rolne, ale takze lasy, obiekty przemystowe, szlaki
komunikacyjne, zbiorniki i cieki wodne itp. Co wigcej ustawodawca nie okreslit rowniez
przekrojow terytorialnych kraju, dla jakich wskaznik zmian cen nieruchomos$ci powinien
by¢ ogtaszany”.

Jednoczesnie jednak Prezes GUS stwierdzit, Ze:

,»Z teoretycznego punktu widzenia jest mozliwe obliczanie wskaznikéw zmian cen dla
réznego rodzaju kategorii nieruchomosci. Potwierdzaja to do$wiadczenia wybranych
krajow a takze obszerna literatura anglojezyczna dotyczaca tego zagadnienia. Nadal sa
takze prowadzone prace metodologiczne majace na celu udoskonalenie stosowanych



metod. W szczegdlnosci Eurostat prowadzi prace majace na celu opracowanie
podrgcznika dotyczacego wskaznikéw zmian cen nieruchomosci mieszkalnych”.
Prezes GUS przyznat réwniez, ze:

»Istnieje szereg metod, ktore uwzgledniaja specyfikg rynku nieruchomosci i pozwalaja na
opracowanie wiarygodnych wskaznikéw zmian cen dla tego rodzaju dobr np. metody
hedoniczne lub metody stratyfikacji. Wymagaja one jednak bardzo szczegdétowych
informacji dotyczacych danej nieruchomosci w tym o jej cechach (stan techniczny,
wykonczenie) a takze jej lokalizacji, ktore istotnie wplywaja na jej wartos¢. (...) W 2009
r. zostata wprowadzona modyfikacja do badania 1.26.04(062) ,,Obrot nieruchomosciami”
polegajaca na zmianie formy przekazywania danych z formularzowego sprawozdania M-
04s na dane jednostkowe z Rejestru Cen i Wartos$ci Nieruchomosci. Umozliwi to podjecie
proby obliczenia wiarygodnych wskaznikéw zmian cen, ale jedynie dla kilku okreslonych
kategorii nieruchomos$ci m.in. dla lokali, budynkéw, gruntow zabudowanych i
niezabudowanych”.

4.5. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 5 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami naktada na Prezesa GUS obowiazek oglaszania wskaznikow zmian cen
nieruchomos$ci w Dzienniku Urzgdowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”. Nie
jest zatem tak, jak twierdzi Prezes GUS, a za nim RPO, ze ustawodawca zobowiazat
Prezesa GUS do ogtlaszania jednego wskaznika zmian cen nieruchomosci. Jak wynika z
cytowanego pisma z 30 lipca 2010 r. (sygn. GP-14-028-547/2010) Prezes GUS nie widzi
przeszkod dla obliczenia wskaznikéw zmian cen dla réznego rodzaju kategorii nieruchomosci.

4.5.1. Poréwnujac art. 5 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami z innymi
przepisami ustawowymi, ktore naktadaja na Prezesa GUS obowiazek oglaszania réznego
rodzaju wielkosci 1 wskaznikoéw, Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze kwestionowany
przepis jest typowym przepisem, z ktérego wynika obowiazek Prezesa GUS oglaszania
okreslonych w nim wskaznikow (zob. np. art. 119a ust. 3 ustawy z dnia 21 listopada 1967
r. 0 powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 241,
poz. 2416, ze zm.); art. 17 ust. 2 ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw 1
darowizn (Dz. U. z 2009 r. Nr 93, poz. 768); art. 20 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach
lokalnych; art. 39a ust. 7 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami rolnymi Skarbu Panstwa (Dz. U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1700, ze zm.);
art. 15 ust. 5b ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb prawnych
(Dz. U. z 2011 r. Nr 74, poz. 397, ze zm.); art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 26 pazdziernika
1995 r. o niektorych formach popierania budownictwa mieszkaniowego (Dz. U. z 2000 r.
Nr 98, poz. 1070, ze zm.); art. 7 ust. 2d ustawy o pomocy panstwa w sptacie kredytow; art.
35 ust. 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji 1 prywatyzacji (Dz. U. z 2002
r. Nr 171, poz. 1397, ze zm.); art. 54 ust. 1 1 art. 56 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Prawo bankowe (Dz. U. z 2002 r. Nr 72, poz. 665, ze zm.); art. 20, art. 25 ust. 11, art. 26
ust. 4 oraz art. 94 ustawy o emeryturach i rentach z FUS; art. 5 oraz art. 6 ustawy z dnia 26
pazdziernika 2000 r. o sposobie obliczania warto$ci rocznego produktu krajowego brutto
(Dz. U. Nr 114, poz. 1188, ze zm.); art. 4 ust. 4 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o
podatku lesnym (Dz. U. Nr 200, poz. 1682, ze zm.); art. 82 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004
r. 0 promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz. U. z 2008 r. Nr 69, poz. 415, ze
zm.).

4.6. Na marginesie Trybunal zwraca uwagg, ze ustawodawca w art. 5 ustawy o
gospodarce nieruchomosciami nie okreslil, jak w wigkszos$ci tego typu przepisach,
terminu, w jakim Prezes GUS jest zobowiazany do oglaszania wskaZnikéw zmian cen
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nieruchomosci (czy to przez wskazanie konkretnej daty, czy tez pewnych okresow, w
jakich ma to nastapi¢). Trybunal, bgdac zwiazany granicami wniosku RPO, ktory nie
kwestionowat braku wskazania terminu, w jakim Prezes GUS ma obowiazek ogtaszac
wskazniki zmian cen nieruchomosci, nie moze w niniejszej sprawie skontrolowaé
zgodnosci z Konstytucja takiego rozwiazania legislacyjnego.

4.7. Trybunal zauwaza, ze wyznaczajac w odpowiednich ustawach Prezesowi

GUS obowiazek oglaszania komunikatow i1 obwieszczen, ustawodawca nie okresla

kazdorazowo metodologii badan statystycznych pozwalajacych nastgpnie podaé do

publicznej wiadomosci okreslonych wielkosci 1 wskaznikow. Ustawodawca obowiazki w

tym zakresie nalozyt na Prezesa GUS w ustawie z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce

publicznej (Dz. U. Nr 88, poz. 439, ze zm.; dalej: ustawa o statystyce publicznej). I tak na
podstawie art. 25 ust. 1 pkt. 1-15 ustawy o statystyce publicznej do zadan Prezesa GUS
nalezy:

»1) rozpoznawanie zapotrzebowania na informacje 1 analizy statystyczne i
przygotowywanie na tej podstawie projektow programoéw badan statystycznych
statystyki publicznej oraz ich przedstawianie Radzie,

2) organizowanie i prowadzenie badan statystycznych oraz ustalanie ich metodologii,

3) zbieranie, gromadzenie i opracowywanie danych statystycznych oraz ich
analizowanie,

3a) coroczne sporzadzanie i publikowanie w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej
Polskiej "Monitor Polski" Narodowego Rachunku Zdrowia,

4) przeprowadzanie spisOw powszechnych,

5) przechowywanie danych statystycznych,

6) opracowywanie standardowych klasyfikacji, nomenklatur i definicji podstawowych
kategorii, ustalanie wzajemnych relacji migdzy nimi oraz ich interpretacja,

7) udostgpnianie i rozpowszechnianie wynikowych informacji statystycznych, w tym
podstawowych wielkos$ci 1 wskaznikow,

8) opracowywanie i oglaszanie prognoz demograficznych oraz statystycznych prognoz
gospodarczych i spotecznych,

9) przedstawianie Prezydentowi, Sejmowi i Senatowi, organom administracji rzadowe;j,
Najwyzszej Izbie Kontroli, Narodowemu Bankowi Polskiemu, organom jednostek
samorzadu terytorialnego oraz innym instytucjom rzadowym wynikowych informacji
statystycznych w zakresie, terminach i w formach okreslonych w programie badan
statystycznych,

10) prowadzenie krajowych rejestrow urzedowych: podmiotoéw gospodarki narodowej i
podziatu terytorialnego kraju,

11) prowadzenie badan 1 analiz statystycznych wynikajacych z przyjetych przez
Rzeczpospolita Polska zobowiazan migdzynarodowych,

12) dokonywanie statystycznych porownan migdzynarodowych i oglaszanie ich wynikéw,

13) wykonywanie przyjetych przez Rzeczpospolita Polska zobowiazan przekazywania
danych statystycznych organizacjom migdzynarodowym,

14) wspolpraca z wyspecjalizowanymi w  dziedzinie statystyki organizacjami
migdzynarodowymi, regionalnymi oraz organami i urzgdami innych krajow,

15) prowadzenie prac naukowych i badawczo-rozwojowych w zakresie metodologii badan
statystycznych 1 standardow  klasyfikacyjnych  oraz  zastosowan metod
matematycznych i informatyki w statystyce, (...)”.

Ustawowe zadania Prezes GUS wykonuje przy pomocy stuzb statystyki
publicznej, a w sprawach metodologii badan statystycznych moze korzysta¢ z opinii
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Naukowej Rady Statystycznej (art. 23 1 art. 26 ustawy o statystyce publicznej). Prezes
GUS uczestniczy w pracach Rady Statystyki, dziatajacej przy Prezesie Rady Ministrow
jako organ opiniodawczo-doradczy w sprawach statystyki. Do zadan tej Rady nalezy:
ustalanie, na podstawie propozycji przygotowanej przez Prezesa GUS, corocznie, na kazdy
nastgpny rok projektu programu badan statystycznych; przedstawianie Radzie Ministrow,
nie pdzniej niz do dnia 30 czerwca kazdego roku, projektu programu badan statystycznych
statystyki publicznej; rekomendowanie przeprowadzenia badan nowych 1 badan
cyklicznych o szerokim zasiggu obserwacji statystycznej oraz zwiazanych z nimi prac
metodologicznych i1 przygotowawczych, projektowanych na okres najblizszych dziesigciu
lat; ocena realizacji programu badan statystycznych statystyki publicznej oraz
formutowanie opinii w innych sprawach majacych istotne znaczenie dla rozwoju statystyki
publicznej; opiniowanie projektu wydatkéw budzetowych na badania statystyczne (art. 15
ustawy o statystyce publicznej). Co do zasady, badania statystyczne statystyki publicznej
sa finansowane ze $Srodkéw budzetu panstwa do wysokos$ci okreslanej corocznie w ustawie
budzetowej (art. 50 ustawy o statystyce publicznej). Nadzér nad Prezesem GUS sprawuje
Prezes Rady Ministrow (art. 23 ust. 2 ustawy o statystyce publicznej).

Ustawodawca stworzyt zatem prawne, organizacyjne 1 finansowe podstawy
dziatalnosci Prezesa GUS 1 podlegtych mu stuzb statystyki publicznej w celu rzetelnego,
obiektywnego 1 systematycznego informowania spoleczenstwa, organdéw panstwa i
administracji publicznej oraz podmiotow gospodarki narodowej o sytuacji ekonomicznej,
demograficznej, spotecznej oraz S$rodowiska naturalnego. Niewykonanie obowiazku
oglaszania wskaznikow zmian cen nieruchomosci przez Prezesa GUS nie jest wynikiem
naruszenia zasad poprawnej legislacji, lecz zaniedban tego organu. Posrednio przyznat to
sam Prezes GUS w pismie z 30 lipca 2010 r. (sygn. GP-14-028-547/2010) wskazujac, Ze:
,Podstawowym powodem dla, ktorego do tej pory nie opracowano i nie ogloszono
wskaznikow zmian cen nieruchomosci byt faktyczny brak odpowiednich Zrédet danych,
ktére pozwolilyby na uzyskanie wynikow o akceptowalnej jakosci”.

W piSmie z 21 marca 2011 r. (sygn. GP-14-029-4/2011) Prezes GUS
poinformowat réwniez, ze:

»kontynuowane sa prace majace na celu opracowanie metodologii obliczania wskaznika
zmian cen dla wybranych kategorii nieruchomosci i rozpoczecie regularnej produkeji tego
rodzaju informacji.

Dotychczas zostata wypracowana wstgpna propozycja metodologii badania zmian cen lokali
mieszkalnych, przeprowadzono obliczenia wskaznikéw eksperymentalnych i1 konsultacje z
ekspertami zagranicznymi.

W potowie kwietnia br. planowane jest przedstawienie wynikdw dotychczasowych prac
Komisji Metodologicznej Gtownego Urzedu Statystycznego. W zaleznosci od uzyskanej
opinii beda podejmowane dalsze dzialania w tym zakresie.

(...) Glowny Urzad Statystyczny przyklada duza wage do jak najszybszego opracowania
wskaznikéw zmian cen lokali mieszkalnych, zardowno ze wzgledu na potrzeby krajowe jak 1
planowane wdrozenie na poczatku 2012 r. rozporzadzenia Unii Europejskiej, ktore bedzie
zobowiazywalo kraje cztonkowskie do obliczania i publikowania kwartalnych wskaznikow
zmian cen nieruchomos$ci mieszkan”.

W kolejnym pi$mie, z 9 maja 2011 r. (sygn. GP-14-029-4/2011), Prezes GUS
poinformowat Trybunatl o postgpach prac nad metoda obliczania wskaznikéw zmian cen
nieruchomos$ci mieszkalnych.

W czasie rozprawy przedstawiciel Prezesa GUS potwierdzil, ze prowadzone w
ramach obowiazku nalozonego przez art. 5 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami prace
nad przygotowaniem wskaznika zaczely si¢ w 2010 r., a w pazdzierniku 2011 r. bedzie
gotowy ,,wskaznik eksperymentalny” dla zmian cen mieszkan. Na poczatku 2012 r. Prezes
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GUS planuje pierwsza publikacje oficjalnego wskaznika zmian cen mieszkan dla
poszczegolnych wojewddztw. Nastgpnie bedzie opracowany analogiczny wskaznik dla
zmian cen gruntow pod zabudowe mieszkaniowa.

Wskazane wyzej przepisy innych ustaw, ktére naktadaja na Prezesa GUS
obowiazek oglaszania roznego rodzaju wielkosci 1 wskaznikdw, oraz przytoczone
informacje pochodzace od Prezesa GUS dowodza, Zze natozony przez ustawodawce
obowiazek oglaszania wskaznikow zmian cen nieruchomosci, w ocenie tego organu, jest
bez watpienia merytorycznie mozliwy do wykonania.

4.8. Biorac pod uwage wynikajacy z licznych ustaw obowiazek oglaszania przez
Prezesa GUS réznego typu wskaznikéw oraz stanowisko Prezesa GUS w sprawie
zaawansowania w ostatnich miesiagcach prac nad metodologia badania zmian cen
nieruchomos$ci, Trybunatl Konstytucyjny stwierdza, ze art. 5 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami jest zgodny z zasadami poprawnej legislacji oraz ochrony zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa wynikajacymi z art. 2 Konstytucji.

Trybunatl nie jest powolany do oceny stosowania prawa ani do orzekania o
zaniechaniach legislacyjnych. Na marginesie Trybunat zauwaza jednak, ze niewykonanie
przez jeden z centralnych organdéw administracji rzadowej — Prezesa GUS, przez 13 lat,
obowiazku ustawowego i narazenie na straty uprawnionych ze wzgledu na mniej korzystne
waloryzowanie kwot naleznych z okre$lonych ustawowo tytuldw z zastosowaniem
wskaznikow cen towardéw i ustug konsumpcyjnych, zamiast z zastosowaniem wskaznikow
zmian cen nieruchomosci, $wiadczy nie tylko o stabo$ci niektérych segmentéw panstwa,
lecz réowniez o lekcewazeniu zasad panstwa prawnego przy stosowaniu prawa, oraz
adresatow norm prawnych.

Z przedstawionych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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Zdanie odre¢bne
sedzi TK Teresy Liszcz
od wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego
z dnia 21 lipca 2011 r., sygn. K 23/08

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.), zglaszam zdanie odrgbne od wyroku
z 21 lipca 2011 r. w sprawie K 23/08.

Inaczej niz Trybunat Konstytucyjny, uwazam, ze art. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.; dale;j:
u.g.n.) jest niezgodny z art. 2 Konstytucji — zasada okreslono$ci prawa i zasada zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa (zasada lojalno$ci panstwa wobec obywateli).

UZASADNIENIE

Zaskarzony przepis stanowi: ,, Waloryzacji kwot naleznych z tytuléw okreslonych
w ustawie dokonuje si¢ przy zastosowaniu wskazZnikow zmian cen nieruchomosci
oglaszanych przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego, w drodze obwieszczen, w
Dzienniku Urzgdowym Rzeczypospolitej Polskiej «Monitor Polski»”.

Odmiennie niz Trybunat Konstytucyjny, ktéory w uzasadnieniu stwierdzil, ze
przepis ten ma tylko jednego adresata, uwazam, ze ma on trzy kategorie adresatow. Sa
nimi:

1) podmioty dokonujace wyptaty §wiadczen lub pobierajace wptaty, o ktorych mowa w
u.g.n. oraz w niektérych innych ustawach, majace obowiazek waloryzowac te
$wiadczenia i1 optaty w sposob okreslony w tym przepisie;

2) podmioty uprawnione do otrzymania $wiadczen lub zobowiazane do dokonywania
wptat, waloryzowanych w sposéb okreslony w przepisie;

3) Prezes Gléwnego Urzedu Statystycznego (dalej: GUS), na ktérego — niejako

mimochodem - =zostal tym przepisem nalozony nowy obowiazek obliczania i
publikowania wskaznikow zmian cen nieruchomosci, nigdy wczesniej przez GUS
nieobliczanych.

Przepis ten zostal wadliwie zredagowany, poniewaz pomieszano w nim w istocie
dwie normy prawne roéznej natury: materialnoprawna — okreslajaca sposob waloryzowania
okreslonych naleznos$ci, oraz kompetencyjna — nakladajaca okre$lony obowiazek na
Prezesa GUS jako centralny organ administracji rzadowej. W poprawnie zredagowanych
przepisach innych ustaw odwolujacych si¢ do roéznych informacji i wskaznikow
opracowywanych przez GUS znajduja si¢ odrgbne jednostki redakcyjne zawierajace
wylacznie normy kompetencyjne, nakladajace expressis verbis okreslone obowiazki na
Prezesa GUS.

Norma kompetencyjna wyprowadzona z art. 5 u.g.n. sformutowana jest w sposob
lakoniczny, tak jakby wskazniki zmian cen nieruchomos$ci byly pojeciem zastanym i
znanym GUS. Tymczasem jest to, jak juz wspomnialam, zupetnie nowa kategoria, przy
tym mocno skomplikowana, przede wszystkim z uwagi na wielo§¢ rodzajow
nieruchomosci oraz duze zréznicowanie cen i dynamiki ich zmian w réznych regionach
kraju 1 poszczegdlnych miejscowosciach. W tej sytuacji norma kompetencyjna powinna
okresla¢ podstawowe ,,wytyczne” dotyczace sposobu obliczania tych wskaznikow, w
szczegollnosci takie jak:

1) kategorie nieruchomosci, dla ktorych maja by¢ obliczane i1 ogtaszane wskazniki;
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2) skala ich odniesienia, by byto jasne, czy wskazniki maja by¢ jednakowe dla catego
kraju, czy zr6znicowane w odniesieniu do regiondow, wojewodztw czy innych jednostek
terytorialnych;

3) czgstotliwo$¢ aktualizacji 1 publikacji wskaznikow.

Zadna z tych kwestii nie znalazta odbicia w ocenianej normie, ktéra z tego
powodu jest ewidentnie niedookre§lona, a tym samym narusza konstytucyjna zasadg
przyzwoitej legislacji, wyprowadzana z art. 2 Konstytucji — zasady demokratycznego
panstwa prawnego. Nalezy doda¢, ze przez tak ogolnikowe okreslenie kompetencji, Prezes
GUS - bedacy organem administracji rzadowej — uzyskat znaczna swobode w zakresie
dookreslenia samego pojgcia, a takze rodzajow i sposobu obliczania owych wskaznikow,
ktére maja wszak istotne znaczenie dla ksztaltowania praw i obowiazkow migdzy innymi
0sob fizycznych, co samo przez si¢ nie jest wlasciwe. Zarazem, nakladajac na GUS ten
obowiazek, ustawodawca nie zbadal mozliwos$ci jego wykonania w polskich warunkach.

Podstawowa norma materialnoprawna, zawarta w art. 5 u.g.n., okreslajaca sposob
waloryzacji wskazanych w niej naleznosci, jest niezupelna, a przez to pozbawiona warto$ci
normatywnej i niewykonalna. Jej istotnym elementem sa bowiem owe wskazniki zmian
cen nieruchomosci, ktore nie istniaty w czasie uchwalenia 1 wejscia w zycie ustawy i nadal
nie istnieja. Ustawodawca, §wiadom tego, ze ich obliczenie wymaga czasu, zamieScil w
przepisach przejsciowych u.g.n. art. 227 stanowiacy, ze do czasu ogloszenia przez Prezesa
GUS wskaznikow zmian cen nieruchomosci, waloryzacji naleznosci, o ktérych mowa w
art. 5 u.g.n.,, dokonuje si¢ przy zastosowaniu wskaznikdw cen towaréw 1 uslug
konsumpcyjnych (wskaznikdw inflacji) oglaszanych przez Prezesa GUS. Jest to
rozwiazanie niekorzystne dla osob majacych prawo do odszkodowan lub rekompensat
podlegajacych waloryzacji, gdyz wzrost cen nieruchomos$ci jest w ostatnich latach
znaczaco szybszy od wzrostu cen towarow i ustug konsumpcyjnych. Korzystne jest za$
ono dla tych, ktorzy zobowiazani sa do dokonywania waloryzowanych optat.

Stosowanie normy z zalozenia tymczasowej (przejsciowej) zamiast normy
wiasciwej (docelowej) trwa juz ponad 13 lat i nie ma zakre$lonego terminu koncowego
tego stanu rzeczy. Moim zdaniem, oznacza to ewidentne naruszenie przez ustawodawce
zasady lojalnosci panstwa wobec obywateli, przez to, ze w systemie prawnym od
kilkunastu lat istnieje dysfunkcjonalna norma dotyczaca praw jednostek, zamiast ktorej
stosuje si¢ norm¢ inng — mniej dla nich korzystna, ktéra miata obowiazywac tylko
przejsciowo. Skargi obywateli do Rzecznika Praw Obywatelskich dobitnie potwierdzaja
moja opini¢ w tej kwestii. Skoro art. 5 u.g.n. przez tak dlugi czas nie nadaje si¢ do
stosowania z powodu niezupelnos$ci, powinien zosta¢ uchylony i zastapiony innym,
mozliwym do stosowania, na przykilad dotychczasowym przepisem przejsciowym (art.
227). Poniewaz nie uczynit tego ustawodawca, Trybunat Konstytucyjny powinien orzec o
niekonstytucyjnosci art. 5 u.g.n., odraczajac jednoczesnie utrat¢ jego mocy obowiazujacej,
by — wobec powiazania z art. 227 u.g.n. — nie dopusci¢ do powstania luki prawnej w
kwestii sposobu waloryzacji nalezno$ci okreslonych w ustawie.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze dla adresatow tej normy — podmiotow
zobowigzanych do waloryzacji naleznos$ci lub uprawnionych do otrzymania
zwaloryzowanych $wiadczen — catkowicie pozbawiony znaczenia jest powod

niewykonalno$ci normy okres$lajacej sposob waloryzacji. Z ich punktu widzenia oboj¢tne
jest, czy obliczenie wskaznikow, do ktorych odsyta przepis, jest niewykonalne albo bardzo
utrudnione, czy tez zawinione zostato indolencja GUS, albo bezczynnoscia lub btgdami
innych organow panstwa. Pozostaje to rowniez bez znaczenia dla oceny zgodnoS$ci
zaskarzonego przepisu z Konstytucja. W tych okoliczno$ciach w peni podzielam zgodne
stanowisko uczestnikéw postgpowania — Sejmu i Prokuratora Generalnego — ze zaskarzony
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przepis narusza art. 2 Konstytucji — zarowno zasad¢ poprawnej legislacji jak i zasade
lojalno$ci panstwa wobec obywateli.

Tymczasem rozprawa przed Trybunatem Konstytucyjnym w tej sprawie
przeksztalcita si¢ w duzej mierze w sad nad GUS-em i — w mniejszym stopniu — nad
innymi organami panstwa. Jakkolwiek trudno zaprzeczy¢, ze na tle tej sprawy ujawnit si¢
przygnebiajacy obraz ztego funkcjonowania roznych organdw panstwa i braku wspotpracy
migdzy nimi, to jednak razi mnie oskarzenie jednego z nich w ustnych motywach wyroku
o indolencjg, w sytuacji gdy Trybunal Konstytucyjny nie zna metodologii ani innych
uwarunkowan obliczania spornych wskaznikow. Wyciagam zreszta odmienne wnioski z
faktu, przytoczonego w czasie rozprawy, ze Prezes GUS od lat oblicza 1 publikuje
dziesiatki roznych wskaznikéw i innych danych, do publikacji ktérych zobowiazuja go
rézne ustawy. Skoro organ ten dotychczas wilasciwie wywiazuje si¢ ze swoich
obowiazkow, a po raz pierwszy — wedlug zapewnien przedstawiciela Prezesa GUS,
ktorych nikt nie podwazyl — zdarzylo sig, ze przez tak dlugi czas nie wykonat ustawowo
natozonego obowiazku, to zakladam, ze przyczyna tego sa raczej obiektywne trudnosci z
wykonaniem zaskarzonego w niniejszej sprawie przepisu niz lekcewazenie obowiazkow.
Nalezy przy tym zaznaczyé, ze Prezes GUS, opiniujac w tym zakresie projekt u.g.n.,
zglaszal zastrzezenia co do mozliwosci wykonania art. 5 tej ustawy, ale nie zostaly one
wzigte przez ustawodawce pod uwagg.

Z tych wzgledow zgtositam niniejsze zdanie odrgbne.
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Zdanie odre¢bne
sedziego TK Marka Zubika
do wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego
z dnia 21 lipca 2011 r., sygn. akt K 23/08

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zgltaszam zdanie
odrebne do wyroku TK z 21 lipca 2011 r. o sygn. K 23/08.

Zdanie odrebne uzasadniam naste¢pujaco:

1. Przede wszystkim uwazam, ze rekonstrukcja zakresu zaskarzenia w tej sprawie,
ograniczajaca si¢ do zbadania zakwestionowanego przepisu wylacznie przez pryzmat
argumentow przedstawionych we wniosku, jest nieprawidtowa. Trybunal Konstytucyjny
jest wprawdzie zwigzany — w my$l art. 66 ustawy o TK — granicami wniosku, niemnie;j
jednak granice te wyznacza nie tyle argumentacja zawarta w uzasadnieniu pisma
procesowego inicjujacego postgpowanie, ile przedmiot i wzorzec kontroli.

Rzecznik Praw Obywatelskich uczynit przedmiotem zaskarzenia caty art. 5
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2010 r. Nr
102, poz. 651, ze zm.; dalej: u.g.n.), a wzorcem — wynikajace z art. 2 Konstytucji dwie
zasady panstwa prawnego: zasadg poprawnej legislacji oraz zasad¢ zaufania obywateli do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa. Niezaleznie od tego, czy argumentacja
wnioskodawcy byla trafna, uwazam, ze Trybunatl byl zobowiazany — na podstawie art. 19
ust. 1 ustawy o TK — zbada¢ wszystkie istotne okoliczno$ci w celu wszechstronnego
wyjasnienia sprawy zgodnosci art. 5 u.g.n. z wynikajacymi z art. 2 Konstytucji zasadami
poprawnej legislacji oraz zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Moim zdaniem, nie mozna bylo poprzesta¢ wylacznie na rozstrzygnigciu, czy
niekonstytucyjna jest sama niewykonalno$¢ przepisu, ktora we wniosku podnidst Rzecznik
Praw Obywatelskich, zwtaszcza Ze na rozprawie wszyscy uczestnicy dostrzegali takze inne
mankamenty tkwiace w art. 5 u.g.n. niz podniesione pierwotnie we wniosku.

2. Chcialbym odnies$¢ si¢ do dwodch zasadniczych kwestii, ktore moim zdaniem
stanowily gléwny problem w procesie oceny konstytucyjnosci zakwestionowanego
przepisu. Po pierwsze, do konstrukcji ram legislacyjnych zaskarzonej regulacji. Po drugie
za$ — do konsekwencji, jakie wiaza si¢ z jej dlugotrwalym niestosowaniem.

3. Zakwestionowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich art. 5 u.g.n. nie mial
odpowiednika w poprzednio obowiazujacych ustawach regulujacych gospodarowanie
nieruchomo$ciami, w tym w ustawie z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, ze zm.). Wprowadzenie
do obecnie obowiazujacej ustawy przepisu nakladajacego na Prezesa GUS obowiazek
oglaszania wskaznikéw zmian cen nieruchomosci — jak wynika z uzasadnienia projektu
ustawy — podyktowane byto potrzeba zapewnienia adekwatnego do rzeczywistych zmian
wartosci nieruchomosci mechanizmu waloryzacji okreslonych w ustawie kwot w ramach
réznych procedur prawnych. Zobiektywizowanego mechanizmu waloryzacji takich kwot
nie zapewniato oparcie jej na wskaznikach zmian cen towarow i ushug (wskaznikach
inflacyjnych), gdyz warto§¢ nieruchomosci nie zmienia si¢ $cisle proporcjonalnie do
zmiany sity nabywczej pieniadza. Tym samym, zgodnie z zamierzeniem ustawodawcy, o
stopniu waloryzacji mial docelowo decydowa¢ wolny rynek.
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Jednoczes$nie ustawodawca zdawat sobie sprawe, ze w momencie projektowania i
uchwalenia ustawy stosowne wskazniki jeszcze nie zostaty opracowane, a co za tym idzie,
nie jest mozliwe ich ogtoszenie. Co wigcej, na etapie prac legislacyjnych Prezes GUS
wskazywal na problemy zwiazane z wykonaniem tego przepisu, jesli zostalby on
uchwalony w proponowanym brzmieniu, z uwagi na trudno$ci metodologiczne w
opracowaniu wskaznikow zmian cen nieruchomosci. Dlatego ustawodawca przyjat — jako
rozwiazanie tymczasowe — art. 227 u.g.n., pozwalajacy do czasu ogloszenia wskaznikéw, o
ktérych mowa w art. 5 u.g.n., dokonywa¢ waloryzacji na podstawie wskaznikow
inflacyjnych.

Sytuacja, w ktérej nowemu rozwigzaniu prawodawczemu towarzysza przepisy
przejsciowe, jest w pelni akceptowalna konstytucyjnie oraz $wiadczy o racjonalnosci
procesu stanowienia prawa.

4. Normy prawne oparte na rozmaitych wskaznikach lub wielkos$ciach
statystycznych, czyli pewnych obiektywnych oraz mierzalnych warto$ciach liczbowych
stuzacych opisaniu zjawisk zycia spotecznego i gospodarczego, mozna nazwaé¢ normami
statystyczno-wskaznikowymi. Legislacyjnie sa one konstruowane w r6zny sposob.

Nie podejmujac szerszych analiz teorii norm statystyczno-wskaznikowych, nalezy
zauwazy¢, ze art. 5 u.g.n. jest specyficznym rozwiazaniem legislacyjnym. Z jednej strony,
wprowadza ogolny mechanizm waloryzowania kwot zwiazanych z gospodarka
nieruchomos$ciami. Przepis art. 5 u.g.n. — od strony jego legislacyjnego ujgcia — bylby
podstawa do waloryzowania takich kwot, cho¢by przepisy szczegotowe u.g.n. wprost by
si¢ do niego nie odwolywaly. Moze by¢ on réwniez stosowany w tych wszystkich
przypadkach, gdy przepisy szczegblowe wyraznie przewiduja waloryzacje tychze kwot w
oparciu o art. 5 u.g.n., niezaleznie od tego czy takie odestanie znajduje si¢ w u.g.n. czy w
innych ustawach. Z drugiej natomiast strony, zakwestionowany przepis obliguje Prezesa
GUS do oglaszania w ,,Monitorze Polskim” wskaznikow zmian cen nieruchomosci, co
warunkuje zastosowanie tego przepisu. Od wykonania kompetencji przez Prezesa GUS
zalezy rownoczes$nie uchylenie mocy obowiazujacej przepisu przejsciowego, jakim jest art.
227 u.g.n. Jednorazowe nawet ogloszenie wskaznikow definitywnie uchyli rozwiazanie
przejsciowe wyrazone w art. 227 u.g.n. Wzmacnia tez¢ o prawotworczym charakterze
kompetencji Prezesa GUS wynikajacej z art. 5 u.g.n.

Zakwestionowany przepis umozliwia wspottworzenie tresci normy ustawowej
(majacej charakter normy statystyczno-wskaznikowej) Prezesowi GUS, czyli organowi
wladzy wykonawczej, ktory nie ma kompetencji do stanowienia przepisu powszechnie
obowiazujacego prawa. Norma ,,wytworzona” w ten sposob dotyka sytuacji prawnej
jednostki (i podmiotow podobnych), uzalezniajac uzyskanie przez nia lub zaptate
okreslonych kwot z réznych tytuldw (np. odszkodowan czy optaty z tytulu uzytkowania
wieczystego). Tym samym ingerencja w wolnosci i prawa konstytucyjne dokonuje sig
czgsciowo nie tylko poza regulacja ustawowa, lecz poza systemem zrodet prawa
powszechnie obowiazujacego w rozumieniu art. 87 Konstytucji.

Podobne mechanizmy wspottworzenia norm przez ustawodawce i inne organy
panstwa przewidziane sa i w innych ustawach. Trybunal — jak dotad — nie stwierdzit
ostatecznie, ze tego rodzaju rozwigzanie pozostaje w sprzecznosci z reformatorskim
podejsciem ustrojodawcy do systemu zrodel prawa oraz do wymogu, by sytuacja jednostki
byla unormowana co do zasady w ustawie, a w kazdym razie w ramach prawa
powszechnie obowiazujacego. W niniejszej sprawie Trybunal nie mégt dokona¢ oceny
zakwestionowanego przepisu u.g.n. w tym zakresie, gdyz wnioskodawca nie zarzucit
niezgodnosci art. 5 u.g.n. z przepisami Konstytucji odnoszacymi si¢ do zroédet prawa.
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5. Przepis art. 5 u.g.n. dotknigty jest, moim zdaniem, razacymi konstrukcyjnymi
wadami legislacyjnymi, ktore istnieja od momentu uchwalenia go przez Sejm. Przepis ten
nie tylko opiera si¢ na watpliwej z perspektywy konstytucyjnego systemu zrodet prawa
technice wyposazenia w kompetencj¢ prawodawcza Prezesa GUS, ale réwniez ma
charakter blankietowy. Nie przewiduje bowiem zadnych wytycznych, ktérymi miatby by¢
zwiazany Prezes GUS, ustalajac czeSci normy prawnej, dopeiniajacej rozwiazanie
przewidziane w ustawie. Ustawa nie przesadza zadnych istotnych kwestii koniecznych do
opracowania zasad metodologicznych dotyczacych zbierania i oglaszania danych na
podstawie art. 5 u.g.n. Ustawodawca przekazal tym samym uzupetnienie przepisu ustawy
organowi wladzy wykonawczej, pozostawiajac mu jednoczesnie bardzo szeroki margines
swobody ksztatltowania statusu jednostki. Rozwiazanie takie jest tym bardziej watpliwie,
jesli wezmie si¢ pod uwage, ze Konstytucja wymaga od ustawodawcy, by upowazniajac
organy egzekutywy do wydania rozporzadzenia, okreslit zakres spraw przekazanych do
unormowania oraz zawart w ustawie wytyczne dotyczace tresci aktu wykonawczego. Cho¢
ustawe o gospodarce nieruchomosciami uchwalono przed wejsciem w zycie Konstytucji,
to ustawodawca, projektujac te rozwiazania, byt zobowiazany uwzgledni¢ nowy standard
konstytucyjny, zwtaszcza ze u.g.n. miata zacza¢ obowiazywanie juz po wejsciu w zycie
nowej Konstytucji.

Sposrod szeregu legislacyjnych mankamentow przyjetego przez ustawodawce
rozwigzania chciatbym wskaza¢ na kilka najbardziej wadliwych i dysfunkcjonalnych, ktore
sprawiaja, ze zakwestionowany przepis jest, moim zdaniem, niezgodny z art. 2
Konstytucji.

Na poziomie ustawowym nie zostalo w ogole sprecyzowane, po pierwsze, dla
jakich rodzajéw nieruchomosci maja by¢ oglaszane wskazniki (gruntowe, budynkowe,
lokalowe, w tym mieszkalne lub uzytkowe etc.), po drugie, czy maja by¢ to wskazniki
globalne, a wigc dotyczace przecigtnych zmian warto$ci nieruchomo$ci w skali catego
kraju, czy tez terytorialne — z uwzglednieniem zr6znicowania wartos$ci nieruchomosci w
poszczegblnych jednostkach podzialu administracyjnego kraju. Zakwestionowany przepis
nie przewiduje ponadto obowiazku aktualizacji ogloszonych wskaznikow, jak tez jej
czgstotliwosci. Obowiazku takiego nie mozna tez wyprowadzi¢ z przepisOw ustawy z dnia
29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej (Dz. U. Nr 88, poz. 439, ze zm.) ani z
wydanych na jej podstawie aktéw wykonawczych, w tym obowiazujacego aktualnie
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie programu badan
statystycznych statystyki publicznej na rok 2011 (Dz.U. Nr 239, poz. 1594, ze zm.).

Nalezy takze zauwazy¢, ze ustawodawca w art. 5 u.g.n. udzielil Prezesowi GUS
kompetencji do ogloszenia nie tyle wskaznikdw cen nieruchomosci (tj. przecigtnych cen),
ale wskaznikéw zmian tychze cen. Jak nalezy rozumie¢, Prezes GUS ma oglosi¢ na
podstawie prowadzonych przez siebie badan statystycznych, o ile ceny nieruchomosci
zmienily si¢ w okre§lonym czasie. Wymaga to bezwzglednie wyznaczenia punktu
odniesienia, od ktorego statystyczne wskazniki zmian cen nieruchomosci maja by¢
obliczane. Ustawodawca nie okreslit takze i tego. Nie jest rowniez jasne, czy Prezes GUS
ma pierwszy raz oglosi¢ te wskazniki za okres od momentu wejscia w zycie ustawy (tj. od
1 stycznia 1998 r.), czy od innego swobodnie wybranego momentu. Je§liby uwzglednié, ze
w ciagu ponad trzynastu lat obowiazywania u.g.n. cena 1 metra kwadratowego
powierzchni uzytkowej budynku mieszkalnego oddanego do uzytkowania wzrosta o ponad
100% (por. obwieszczenia opublikowane w M. P. z 1998 r. Nr 44, poz. 620 oraz Dz. Urz.
GUS z 2011 r. Nr 3, poz. 11), ogloszenie w obecnym momencie (po raz pierwszy)
wskaznika zmiany cen za okres obowiazywania ustawy zupelnie oderwie wskaznik
waloryzacji od rzeczywistej sytuacji na rynku.
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W konsekwencji uwazam, ze brak ustawowej regulacji zasad opracowywania i
aktualizowania oglaszanych wskaznikow moze doprowadzi¢ do niekorzystnego dla
jednostek z punktu widzenia pewnosci prawa — bo odbiegajacego od realiow
gospodarczych zmian warto$ci nieruchomos$ci — ustalenia kwot naleznych z tytulow
okreslonych w ustawach. Rozwiazanie to jest wigc sprzeczne z jednoznacznym celem
ustawodawcy w postaci stworzenia zobiektywizowanego mechanizmu pozwalajacego — na
zasadach zblizonych do rynkowej zmiany cen nieruchomosci — waloryzowa¢ stawki, od
ktérych zaleza réznego rodzaju odszkodowania i $wiadczenia.

Na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze sposob legislacyjnego ujecia art. 5 u.g.n.
odstaje od szeregu upowaznien dla Prezesa GUS do ogloszenia rdéznych wskaznikow
statystycznych zawartych w innych ustawach (por. np. art. 20 i art. 25 ust. 11 ustawy z
dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, Dz.
U. 22009 r. Nr 153, poz. 1227, ze zm., czy art. 4 ust. 4 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002
r. 0 podatku lesnym, Dz. U. Nr 200, poz. 1682, ze zm.).

Uwzgledniajac powyzsze, uwazam, ze norma kompetencyjna zawarta w art. 5
u.g.n. nie moze by¢ wykonana w zgodzie ze standardami konstytucyjnymi. Ogloszenie
wskaznikow, o ktorych mowa w tym przepisie, ze wzgledu na brak jakichkolwiek
wytycznych ustawowych, naruszatoby nie tylko zasady poprawnej legislacji wynikajace z
art. 2 Konstytucji, lecz rowniez wynikajaca z art. 7 Konstytucji zasad¢ legalizmu. Prezes
GUS nie moze bowiem domniemywac swojej kompetencji dotyczacej tego, wedtug jakiej
klasyfikacji opublikuje wskazniki oraz jakie kryteria przyjmie podczas ich opracowania,
od jakiego horyzontu czasowego i jak czgsto bedzie je aktualizowal, a takze w jakim
stopniu uwzgledni siatke podziatu administracyjnego kraju.

6. Z zasady zaufania obywateli do panstwa oraz stanowionego przez nie prawa,
stanowiace] pochodna wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego panstwa
prawa, mozna wyprowadzi¢ wazna dla tej sprawy dyrektywe interpretacyjna. Jesli
ustawodawca okre$la przepis przejsciowy, ktory z zatozenia ma tylko tymczasowo
unormowac okreslone kwestie, przepis ten musi w rozsadnym czasie ,,zuzy¢ sig”, a w jego
miejsce ma wstapi¢ docelowy mechanizm przewidziany w akcie normatywnym. Istota
przepisu przejSciowego jest bowiem uregulowanie okreslonych stanéw doraznie, ze
wzgledu na szczegolne okolicznosci faktyczne lub prawne, zwykle w z géry oznaczonym
okresie. Dhugo$¢ okresu obowiazywania przepisu przejsciowego powinna odpowiadad
charakterowi 1 materii regulacji. Nalezy wobec tego przyjaé, ze regulacja wynikajaca z
przepisu przejsciowego nie moze by¢ stosowana przez nadmiernie dhugi czas.
Ustawodawca powinien zatem zasadniczo wyznaczy¢ termin, od ktérego nowa regulacja
docelowa ma definitywnie by¢ stosowana. Takie rozwiazanie sprzyjaloby wymogowi
przejrzystosci 1 pewnos$ci prawa, ktore takze jest konsekwencja zasady panstwa prawa.

Wprowadzajac do systemu prawa przepis przejsciowy, ustawodawca powinien
kazdorazowo rozwazy¢, czy termin dostosowania stanu prawnego do nowych regut jest
uzasadniony przez istotne i obiektywne okolicznosci. Nie wydaje sig¢ generalnie
wykluczone, aby taki termin mogt uptyna¢ nawet po kilku latach. Horyzont czasowy
powinien by¢ jednak rozsadny. Jednocze$nie ustawodawca powinien uwzgledni¢ rowniez
to, ze ustrojodawca — na dostosowanie stanu prawnego do nowego rezimu konstytucyjnego
— pozostawil ustawodawcy okres maksymalnie pigciu lat (por. art. 236 ust. 2 Konstytucji).
Okreslit tym samym pewien ogélny standard legislacyjny, od ktérego — bez silnie
uzasadnionej konstytucyjnie potrzeby — nie powinno si¢ odstgpowac.

7. Trzynastoletni okres swoistego ,,zawieszenia” docelowej regulacji ustawy przez
stosowanie przepisu przejsciowego z art. 227 u.g.n. nie znajduje zadnego racjonalnego
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uzasadnienia w celach tej regulacji. Co wigcej, utrzymywanie tego stanu moze by¢
niekorzystne dla jednostek, poniewaz uniemozliwia uwzglednienie realnych zmian cen na
rynku nieruchomosci w konteks$cie tych przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
oraz innych ustaw, ktore maja niejednokrotnie charakter ochronny dla jednostki. Skoro
wskazniki inflacyjne miatyby by¢ tylko pewna ,legislacyjna proteza”, konieczne byto
niezwloczne wykonanie art. 5 u.g.n. Jesli natomiast to nie nastgpito bez zbgdnej zwtoki,
ustawodawca powinien byl ponownie przemysle¢ zastosowana konstrukcj¢ prawna lub
wykorzystujac mechanizmy odpowiedzialnosci politycznej, doprowadzi¢ do wykonania
ustawy.

8. Wobec powyzszych uwag nie zgadzam si¢ z rozstrzygnigciem Trybunatu, w
ktérym uznat on, Ze nawet ponad trzynastoletni okres niewykonania kompetencji organ
panstwa, prowadzacy do stosowania mniej obiektywnych zasad waloryzacji kwot z
roznych tytuldéw okreslonych w wustawach, nie narusza zasady lojalnos$ci panstwa
wzgledem obywatela 1 wymogu uczciwej legislacji. Zatozenie tymczasowosci regulacji
przej$ciowej, mniej obiektywnej, ktora ma zastapi¢ regulacja bardziej zobiektywizowana,
stanowilo swoiste przyrzeczenie ustawodawcy. Wtadze publiczne nie wywiazaly si¢ z tego
przyrzeczenia. Ztamanie go musi zatem by¢ uznane za wyraz szczego6lnej nielojalnosci
wladzy publicznej, a w konsekwencji — wyjatkowo razace naruszenie zasady legalizmu
oraz ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (por. wyrok TK z 19
kwietnia 2005 r., sygn. K 4/05, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 37, pkt I11.3.1).

Okolicznosci niniejszej sprawy, w tym brak nowelizacji art. 5 u.g.n. mimo
sygnalizowanych Sejmowi probleméw z wykonaniem tego przepisu, dowodza, ze
odpowiednie organy witadzy publicznej $wiadomie tolerowaly sytuacjg. Jakkolwiek
okolicznosci te samoistnie nie przesadzaja o niekonstytucyjnosci zakwestionowanego
przepisu, §wiadcza jednak o naduzyciu zaufania obywateli do wtadzy publiczne;j.

9. Uwzgledniwszy powyzZsze uwagi, uznajg, ze w rozpatrywanej sprawie dochodzi
do kumulacji przestanek niekonstytucyjnosci art. 5 u.g.n. Wynikaja one, po pierwsze, z
razacej wadliwosci konstrukcyjnej przepisu, a w szczegdlnosci jego niedostatecznej
okreslonosci, czyniacej go niemozliwym do wykonania w sposob zgodny z Konstytucja,
po drugie, z niekonstytucyjnego subdelegowania przez ustawodawcg kompetencji
normodawczej na organ panstwa, ktorego Konstytucja nie wyposazyla w prawo
wydawania aktow prawa powszechnie obowiazujacego, a po trzecie, z dlugotrwatego
niewykonania obowiazku przez Prezesa GUS oraz braku reakcji ze strony wilasciwych
wiadz.

O ile wady legislacyjne istnialy od momentu uchwalenia ustawy, o tyle juz
niewykonywanie tego przepisu przez Prezesa GUS dopiero z czasem spowodowalo stan
nieakceptowany z punktu widzenia zasady panstwa prawnego. W konsekwencji jestem
zdania, ze art. 5 u.g.n. w jego obecnym ksztalcie nie powinien dluzej pozostawaé w
systemie prawa przez to, ze jest niezgodny z zasada przyzwoitej legislacji i zasada zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa wynikajacymi z art. 2 Konstytucji.

10. Jednocze$nie uznajg, ze argument zawarty w konkluzji uzasadnienia wyroku,
wyjasniajacy przyczyny orzeczenia o konstytucyjnosci art. 5 u.g.n. zaawansowaniem prac
nad opracowaniem oraz ogloszeniem wskaznikow, jest nietrafiony. Dla sytuacji prawnej
jednostki jest bowiem obojetne, czy trwaja obecnie prace nad opracowaniem tych
wskaznikow 1 czy w najblizszym czasie zostana one (wreszcie) ogloszone. Sytuacje
jednostki przez trzynascie lat determinuje wciaz oderwany od realiow rynku
nieruchomosci przepis przej$ciowy. Utrzymywanie swoistego rozdzwigku migdzy zlozona
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obietnica korzystniejszej regulacji (ktéra nie zostata wykonana) a istniejacym stanem
rzeczy nakazuje wyeliminowanie z systemu prawa przepisu, ktdéry pozostaje martwy.
Zastanawiajace jest w kontekscie niniejszej sprawy, ile czasu musiatoby uptyna¢ — skoro
ponad trzynascie lat to zbyt krétki okres — by Trybunal zdecydowat si¢ jednak orzec o
niezgodnosci nierealizowanego przepisu z art. 2 Konstytucji oraz wynikajaca z niego
zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zauwazajac nie
tylko problemy stosowania prawa, lecz takze normatywne podstawy, ktore sa tego
przyczyna.

Mam $wiadomos¢, ze ewentualne orzeczenie Trybunatu o niekonstytucyjnosci art.
5 u.g.n. nie spowodowaloby opracowania wskaznikow waloryzacyjnych. Niemniej jednak
uznanie niekonstytucyjnosci art. 5 u.g.n. jest zachowaniem bardziej uczciwym w stosunku
do obywateli niz dalsze utrzymywanie fikcyjnej 1 wciaz niezrealizowanej obietnicy
ustawodawcy. A to akurat jest rola Trybunatu Konstytucyjnego jako ,negatywnego
ustawodawcy”’.
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