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WYROK”"
Z dnia 10 marca 2015 .
Sygn. akt K 29/13

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Zbigniew Cieslak — przewodniczacy

Stanistaw Biernat

Maria Gintowt-Jankowicz

Mirostaw Granat

Matgorzata Pyziak-Szafnicka — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcow oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 10 marca 2015 r., potagczonych wnioskow:

1) Rady Miasta Szczecin o zbadanie zgodnosci art. 1 ust. 1 i 3 ustawy z
dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wilasnos$ci nieruchomosci (Dz. U. z 2012 r. poz.
83), w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 28 lipca 2011 r. o zmianie
ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 187, poz. 1110), z art. 2, art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 i
2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) Rady Gminy Ustronie Morskie o zbadanie zgodnosci art. 1 ust. 11 3
ustawy z 29 lipca 2005 r. powotanej w punkcie 1, w brzmieniu
nadanym ustawg z 28 lipca 2011 r. powotang w punkcie 1, z art. 165
ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji,

3) Rady Miasta Poznania o zbadanie zgodnosci art. 1 ust. 1 1 3 ustawy z
29 lipca 2005 r. powotanej w punkcie 1, w brzmieniu nadanym ustawg
z 28 lipca 2011 r. powotang w punkcie 1, z art. 2, art. 165 ust. 1 oraz
art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji,

orzeka:

Art. 1 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci (Dz. U. z 2012 r. poz. 83)
w zakresie, w jakim przyznaje uprawnienie do przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci osobom fizycznym i prawnym, ktére nie mialy tego
uprawnienia przed dniem wejscia w zycie ustawy z dnia 28 lipca 2011 r. o zmianie
ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 187,
poz. 1110), jest niezgodny z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, a ponadto:

“ Postanowieniem TK z 25 marca 2015 r., sygn. K 29/13, sprostowano oczywista omytke pisarska w czesci
g*rzekajqcej wyroku.
Sentencja zostata ogloszona dnia 17 marca 2015 r. w Dz. U. poz. 373.



a) w zakresie, w jakim dotyczy nieruchomosci stanowiacych wlasnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego, jest niezgodny z art. 165 ust. 1 Konstytucji,

b) w zakresie, w jakim dotyczy nieruchomosci stanowiacych wlasnos¢ Skarbu
Panstwa, nie jest niezgodny z art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. Do Trybunatu Konstytucyjnego zostaty wniesione trzy wnioski: Rady Miasta
Poznania z 5 marca 2012 r., Rady Miasta Szczecin z 22 czerwca 2012 r. oraz Rady Gminy
Ustronie Morskie z 10 lipca 2012 r. o zbadanie zgodnosci z Konstytucjg regulacji
rozszerzajacej krag podmiotowy i1 przedmiotowy mozliwosci przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci.

1.1. Rada Miasta Poznania wnosita o uznanie, ze: 1) art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 29
lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasno$ci
nieruchomosci (Dz. U. z 2012 r. poz. 83; dalej: ustawa o przeksztatceniu z 2005 r.), w
brzmieniu nadanym przez art. 2 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 28 lipca 2011 r. 0 zmianie ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 187, poz. 1110;
dalej: ustawa nowelizujaca z 2011 r.), jest niezgodny z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 32 ust. 1,
art. 64 ust. 2, art. 165 ust. 1 i art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji; 2) art. 1 ust. 3 ustawy o
przeksztatceniu z 2005 r., w brzmieniu nadanym art. 2 pkt 1 lit. d ustawy nowelizujacej z
2011 r., jest niezgodny z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 2, art. 165 ust. 1 oraz
art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji; 3) art. 4 ust. 9 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r., w
brzmieniu nadanym przez art. 2 pkt 3 lit. b ustawy nowelizujacej z 2011 r., jest niezgodny
z art. 2 art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Rada Miasta Szczecin wnosita o uznanie, ze art. 1 ust. 1, art. 1 ust. 3, art. 4 ust. 9
oraz art. 4 ust. 13 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r., w brzmieniu nadanym przez ustawe
nowelizujaca z 2011 r., s3 niezgodne z art. 2, art. 21 ust. 11 2, art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 2 1
3,art. 165 ust. 1i 2 oraz art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Rada Gminy Ustronie Morskie wnosita o uznanie: 1) art. 1 ust. 1 ustawy o
przeksztalceniu z 2005 r., w brzmieniu nadanym przez art. 2 pkt 1 lit. a, ustawy
nowelizujacej z 2011 r., jest niezgodny z art. 21 ust. 1, art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 2, art. 165
ust. 1 1 art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji; 2) art. 1 ust. 3 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r., w
brzmieniu nadanym art. 2 pkt 1 lit. d ustawy nowelizujacej z 2011 r., jest niezgodny z art.
21 ust. 1, art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 2, art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji; 3)
art. 4 ust. 9 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r., w brzmieniu nadanym przez art. 2 pkt 3 lit.
b ustawy nowelizujacej z 2011 r., jest niezgodny z art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 112



Konstytucji.

Oprocz wyzej wskazanych wnioskéw, kazdy z wnioskodawcéw przestal do
Trybunalu pismo uzupekniajace, zawierajace dodatkowe wuzasadnienie pierwotnie
sformutowanych zarzutéw (Rada Miasta Poznania w pi$mie z 23 stycznia 2013 r., Rada
Miasta Szczecin w pismie z 28 stycznia 2013 r., Rada Gminy Ustronie Morskie w pisSmie z
11 lutego 2013 r.). Pisma te zawieraly jednocze$nie odpowiedZ jednostek samorzadu
terytorialnego na skierowane do nich zarzadzenia s¢dziego TK wzywajace je do usunigcia
brakéw formalnych wnioskdow.

1.2. Postanowieniem z 28 maja 2013 r. (sygn. Tw 15/12, OTK ZU nr 6/B/2013,
poz. 550) Trybunat odméwit nadania dalszego biegu wnioskowi Rady Miasta Poznania w
zakresie badania zgodnosci art. 1 ust. 1 1 3 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r. z art. 21 ust.
112, art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 2 Konstytucji, a takze art. 4 ust. 9 ustawy o przeksztatceniu
z 2005 r. z art. 2, art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji. Zazalenie
wnioskodawcy z 11 czerwca 2013 r. na to postanowienie nie zostato uwzglednione w
postanowieniu TK z 21 listopada 2013 r. (sygn. Tw 15/12, OTK ZU nr 6/B/2013, poz.
551).

Postanowieniem z 6 czerwca 2013 r. (sygn. Tw 32/12, OTK ZU nr 3/B/2013, poz.
217) Trybunat odmowitl nadania dalszego biegu wnioskowi Rady Miasta Szczecin w
zakresie badania zgodnosci art. 1 ust. 1 i ust. 3 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. z art. 21
ust. 112, art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 2 1 3 oraz art. 165 ust. 2 Konstytucji, a takze art. 4 ust. 9
i ust. 13 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. z art. 2, art. 21 ust. 11 2, art. 32 ust. 1, art. 64
ust. 21 3, art. 165 ust. 1i 2 oraz art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Postanowieniem z 5 wrze$nia 2013 r. (sygn. Tw 38/12) Trybunal umorzyt
postepowanie w sprawie wniosku Rady Gminy Ustronie Morskie w zakresie badania
zgodnosci art. 4 ust. 9 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. z art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust.
1 i ust. 2 Konstytucji, a takze odmowil nadania dalszego biegu temu wnioskowi w zakresie
badania zgodno$ci art. 1 ust. 11 3 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. z art. 21 ust. 1, art. 32
ust. 1, art. 64 ust. 2 Konstytucji.

1.3. Trybunat przyjat do merytorycznego rozpoznania wnioski Rady Miasta
Poznania i Rady Miasta Szczecin w zakresie badania zgodnos$ci art. 1 ust. 1 1 3 ustawy o
przeksztatceniu z 2005 r. w brzmieniu nadanym przez ustawe nowelizujaca z 2011 r. z art.
2, art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji, a takze wniosek Rady Gminy Ustronie
Morskie w zakresie badania zgodnosci art. 1 ust. 1 1 3 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. w
brzmieniu nadanym przez ustawe nowelizujacg z 2011 r. z art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust.
11 2 Konstytucji.

Na mocy zarzadzen Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 14 pazdziernika oraz
27 listopada 2013 r. wymienione wnioski — ze wzgledu na tozsamos$¢ przedmiotowa —
zostaly potaczone do tacznego rozpoznania, pod wspdlng sygnaturg K 29/13.

2. Wszystkie trzy wnioski ztozone do Trybunalu Konstytucyjnego opieraty si¢ na
podobnej argumentacji w odniesieniu do niekonstytucyjno$ci zaskarzonego przepisu. Stad
tez argumentacja w nich zawarta zostanie przedstawiona w tym miejscu zbiorczo.
Trybunat zdecydowat si¢ tez jedynie na odniesienie do tych zarzutow wnioskodawcow
wzgledem zaskarzonego przepisu, ktore byly przedmiotem postepowania w sprawie.

Whioskodawcy zakwestionowali przede wszystkim rozszerzenie, w wyniku
ustawy nowelizujacej z 2011 r., przedmiotowego zakresu ustawy o przeksztatceniu z 2005
r., czego nastepstwem byto zniesienie ograniczenia co do rodzaju nieruchomosci,
mogacych by¢ przedmiotem wniosku o przeksztalcenie. Zdaniem wnioskodawcow,



skutkiem takiej regulacji jest utrata przez jednostki samorzadu terytorialnego wptywu na
sposob zagospodarowania nieruchomosci, ktéore na podstawie umowy oddaly w
uzytkowanie wieczyste.

Whnioskodawcy zakwestionowali takze obligatoryjno$¢ przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci nieruchomosci na zadanie uzytkownika
wieczystego. Prowadzi to do wyzucia jednostek samorzadu terytorialnego z prawa
wilasnos$ci nieruchomosci, przy jednoczesnym pozbawieniu ich swobody podjecia decyzji 0
zbyciu nieruchomosci oraz ograniczeniu mozliwosci wptywu na to, komu przypadnie jej
wiasno$¢. Regulacja ta nie bierze takze pod uwage ewentualnych potrzeb catej wspolnoty
samorzadowej, przedktadajac ponad nig interes pojedynczych osob.

W ocenie wnioskodawcow, zaskarzone rozwigzanie ustawowe stanowi nadmierng
1 nieuzasadniong ingerencj¢ w samodzielno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego oraz jej
uprawnienia wiascicielskie, a takze w stosunki prawne miedzy uzytkownikiem wieczystym
a dang jednostka, ktére winny by¢ oparte na zasadzie swobody uméw (art. 353" ustawy z
dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny, Dz. U. Nr 16, poz. 93, ze zm.; dalej: k.c. lub
kodeks cywilny).

Ponadto, =zarzuty sformutowane we  wnioskach oraz pismach je
uszczegoOlawiajacych (zwlaszcza Rady Miasta Poznania z 23 stycznia 2013 r. oraz Rady
Miasta Szczecin z 28 stycznia 2013 r.) wskazywaly, ze przeksztatcenie prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnos$ci pozbawia jednostki samorzadu terytorialnego statych
dochodow, ktore przez kolejne lata uzyskiwatyby z tytulu optat za uzytkowanie wieczyste
nieruchomosci. Wyliczenia potwierdzajace takie obnizenie dochodéw wykazywane byly w
pismach uzupetniajagcych wnioski do Trybunatu. Zastosowanie zaskarzonego przepisu, jak
wskazata Rada Miasta Poznania, spowodowato takie zmniejszenie wptywu $rodkow do
budzetu miasta, ze dochody tej gminy uzyskane w 2012 r. byly niewystarczajagce do
realizacji przypadajacych jej zadan. Przedstawila réwniez na jednostkowych przyktadach
wyliczenia, zgodnie z ktorymi przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci nieruchomo$ci moze prowadzi¢ do tego, ze jednorazowy wplyw dochodu z
tytutu optaty za przeksztatcenie jest ok. 5,5 razy nizszy niz wptyw z wszystkich optat
rocznych z tytulu uzytkowania wieczystego do konca trwania prawa uzytkowania
wieczystego (nawet zalozywszy brak dalszych aktualizacji tych optat). Wszyscy
wnioskodawcy podkreslali, ze wynikajagcemu stad obnizeniu dochodéw gmin nie
towarzyszy zmniejszenie ich zadan, ani tez udzielenie z tego tytutlu rekompensaty czy
wskazanie innego zrodta dochoddw, ktore pokrywalyby ten uszczerbek.

W pismach wnioskodawcow podkreslano rowniez, ze zaskarzony przepis mogtby
by¢ potencjalnie zgodny z art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji, gdyby spetliat warunek
proporcjonalnosci, a wiec gdyby ustawodawca wskazal wartosci konstytucyjne wazniejsze
niz prawo jednostek samorzadu terytorialnego do wilasnosci 1 zagwarantowana im
samodzielno$¢ finansowa. Podkres$lali zgodnie, Ze w uzasadnieniu ustawy nowelizujacej z
2011 r. brak byto jednak wskazania takich wartosci.

W kontekscie zarzutu sprzecznosci zaskarzonej regulacji z art. 2 Konstytucji,
Rada Miasta Szczecin i Rada Miasta Poznania podkreslity, ze zaskarzony przepis w sposob
skrajnie niesprawiedliwy odebral jednostkom samorzadu terytorialnego, bedacym
wiascicielami gruntu oddanego w uzytkowanie wieczyste, prawo do autonomicznego
ustalenia zobiektywizowanych kryteriow uwlaszczenia nieruchomosci.

3. W piSmie z dnia 18 czerwca 2014 r. Marszatek Sejmu wnidst o uznanie, ze art.
1 ust. 11 3 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. jest zgodny z art. 2 Konstytucji, a ponadto —
w zakresie, w jakim dotyczy nieruchomosci bedacych wiasnoscig jednostek samorzadu
terytorialnego — jest zgodny z art. 165 ust. 1 i art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji. Marszatek



Sejmu wniost takze o uznanie, ze art. 1 ust. 1 1 3 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. — w
zakresie w jakim dotyczy nieruchomosci bedacych wiasnoscig Skarbu Panstwa — nie jest
niezgodny z art. 165 ust. 1 i art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Zdaniem Marszatka Sejmu, przyjeta regulacja, poszerzajaca w sposob istotny
przedmiotowy zakres ustawy o przeksztatceniu z 2005 r., wynika z negatywnej oceny
przez ustawodawce prawa uzytkowania wieczystego, jako ,,niedoskonalego substytutu
prawa wiasnos$ci bedacego reliktem systemu realnego socjalizmu, charakteryzujacego si¢
prymatem i szczegdlng ochrong wlasnosci panstwowej”. Wedle jego stanowiska cele,
ktorych realizacji stuzy¢ majg zaskarzone przepisy, sa uzasadnione aksjologicznymi
podstawami obecnego porzadku konstytucyjnego, do ktorych nalezy wlasnos¢ prywatna
jako jeden z filaréw spotecznej gospodarki rynkowej (co znajduje swojg podstawe w art.
20 Konstytucji). Marszalek Sejmu podzielit przy tym poglad, wyrazony w zdaniach
odrebnych do wyroku Trybunatu z 12 kwietnia 2000 r. o sygn. K 8/98 (OTK ZU nr 3/2000,
poz. 87), zgodnie z ktérym art. 20 Konstytucji nalezy odczytywaé jako zalecenie pod
adresem ustawodawcy, aby dazyt do rozszerzania i umacniania wtasnosci prywatnej, co
zaklada staly proces pomniejszania si¢ zakresu wlasno$ci panstwowej czy komunalnej.

W ocenie Marszatka Sejmu zakwestionowany przepis stuzy realizacji i
upowszechnieniu konstytucyjnej wartosci, jaka jest wlasno§¢ prywatna, stanowigca
podstawe chronionego konstytucyjnie systemu spoteczno-gospodarczego Rzeczypospolitej
Polskiej. Uwlaszczenie wigc dotychczasowych uzytkownikéw i w ten sposdb umocnienie
bezpieczenstwa prawnego oraz dalsze przeksztatcanie ustroju gospodarczego stanowic
maja legitymowane konstytucyjnie cele, ktore uzasadniaja ustawowa ingerencj¢ w prawo
wlasnosci jednostek samorzadu terytorialnego. W swoim stanowisku Marszalek Sejmu
zarazem wyrazit poglad, ze ingerencja taka jest adekwatna i proporcjonalna dla realizacji
tych celow.

Marszatek Sejmu  zakwestionowal takze argumentacje wnioskodawcOw
odwotujaca si¢ do swobody umoéw, ktorej podlega¢ ma stosunek prawny migdzy
uzytkownikiem wieczystym a wilascicielem nieruchomosci. Podkreslil, ze ten ostatni
podmiot moze w sposob jednostronny 1 w trybie administracyjnym podwyzszy¢ wysokos$¢
$wiadczenia obcigzajacego uzytkownika wieczystego.

Zdaniem Marszatka Sejmu, najistotniejszym argumentem za konstytucyjnoscig
zaskarzonego przepisu ma by¢ regulacja zasad ustalania oplat z tytulu przeksztalcenia
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci. Podkreslit, ze oplata za
przeksztatcenie ustalana jest na takich samych zasadach, jak ustalenie ceny w wypadku
sprzedazy nieruchomosci jej dotychczasowemu uzytkownikowi wieczystemu zgodnie z
art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z
2010 r. Nr 102, poz. 651, ze zm.; dalej u.g.n. lub ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami).
Rozwigzanie takie umozliwia wigc — na plaszczyznie konstytucyjnej — pomini¢cie woli
wladciciela przy przeniesieniu na uzytkownika wieczystego wiasnosci nieruchomosci.
Ustawodawca nie przewidziat zarazem przy przeksztatceniu obligatoryjnych bonifikat,
ktorych istnienie — w ocenie Marszatka — byto podstawg orzeczenia o niekonstytucyjnosci
warunkow przeksztatcenia w wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. K 8/98 oraz z
26 stycznia 2010 r. (sygn. K 9/08, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 4).

Marszalek Sejmu za bezzasadny uznal rowniez zarzut wnioskodawcow, ze
zakwestionowany przepis ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. narusza zasad¢ zaufania
samorzadu terytorialnego do panstwa i tworzonego przez nie prawa. Z uwagi na trwajaca
od wielu lat dyskusje na temat przysztosci prawa uzytkowania wieczystego i celowos$ci
dalszego utrzymania tej instytucji w polskim systemie prawa, samorzady ,,powinny liczy¢
si¢ ze zmianami ustawowymi dotyczacymi zasad przeksztalcenia tego prawa w prawo
wlasnosci”, a takze ,,0stroznie planowa¢ dochody z optat rocznych z tytutu uzytkowania



wieczystego”. Ponadto Marszatek Sejmu przyjal, ze ingerencja w sfere samodzielnos$ci
majatkowej gmin — spowodowana poszerzeniem zakresu przedmiotowego i podmiotowego
ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. — nie byla na tyle drastyczna, aby mogla uzasadniac¢
zarzut naruszenia zasady zaufania samorzadéw do panstwa i Stanowionego przez nie
prawa.

Marszatek Sejmu przyznal, Ze przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego w
prawo wtasnosci nieruchomosci bedzie rodzi¢ skutek w postaci utraty przez samorzady
wplywow z oplat rocznych z tytulu uzytkowania wieczystego. Nie jest to jednak ingerencja
idaca tak daleko, aby uzasadniata twierdzenie wnioskodawcdw o naruszeniu art. 165 ust. 1
Konstytucji. Przemawia¢ ma za tym mozliwo$¢ uzyskania przez jednostki samorzadu
terytorialnego, ktorych kosztem uwlaszczenie nastgpuje, jednorazowej rekompensaty.
Pozbawienie samorzadéw mozliwosci uzyskiwania przysztych cywilnych pozytkow z
rzeczy stanowi¢ ma przy tym ,,niejako skutek uboczny uwtaszczenia”, nieprzesadzajacy o
niekonstytucyjno$ci rozwigzania ustawowego.

Marszalek Sejmu wskazal na hipotetyczny charakter uszczerbku majatkowego
polegajacego na utracie przez jednostki samorzadu terytorialnego wpltywéw z optat
rocznych za uzytkowanie wieczyste. Uszczerbek ten mogtby bowiem si¢ zmaterializowac
w pelnym zakresie dopiero wowczas, gdyby wszystkie podmioty uprawnione, w mysl art.
1 ust. 1 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r., rzeczywiscie skorzystaly z przystugujacego im
prawa do wystgpienia z wnioskiem o przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego w
prawo wiasnosci. Przeksztalcenie przewidziane w obecnie obowigzujacej ustawie nie
nastepuje bowiem ex lege, ale wuzaleznione jest od =zlozenia wniosku przez
dotychczasowego uzytkownika wieczystego oraz od jego zdolnosci finansowej,
pozwalajacej na uiszczenie oplaty za przeksztatcenie.

Marszatek Sejmu podkreslil, ze obaleniec domniemania konstytucyjno$ci regulacji
ustawowej z powolaniem si¢ na art. 167 Konstytucji wymaga przeprowadzenia dowodu, ze
spowodowany przez zakwestionowang ustawe uszczerbek w dochodach wlasnych
samorzadu prowadzi do tak drastycznego spadku tych dochodéw, ze przestaja one by¢
odpowiednie do zadan przypisanych samorzadom przez ustawodawceg. Marszatek Sejmu
uznal, ze zadnemu z trzech wnioskodawcoéw nie udato si¢ przeprowadzi¢ takiego dowodu.
Przedstawione za$ przez nich wyliczenia majg ,,charakter hipotetyczny, wybidrczy i nie
uwzgledniaja wszystkich okolicznosci, réwniez wynikajacych z zaskarzonej ustawy o
przeksztatceniu z 2005 r., majacych pozytywny wptyw na poziom dochodéw wiasnych
samorzadow”. Miegdzy innymi wskazal, ze wnioskodawcy nie wykazali, jaka czgsé
dochodow wlasnych gmin stanowig obecnie oplaty roczne z tytulu uzytkowania
wieczystego oraz jaka jest dynamika zmian udziatu wptywéw z tych optat w dochodach
wlasnych gmin w ostatnich latach.

4. Prokurator Generalny w pismie z 10 kwietnia 2014 r. wystapil o uznanie, zZe art.
1 ust. 1 i 3 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. jest niezgodny z zasadg sprawiedliwosci
spotecznej wyrazong w art. 2 Konstytucji oraz z zasada ochrony zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, rowniez wynikajacg z tego artykutu, a takze w zakresie, w
jakim przyznaje uzytkownikom wieczystym oraz ich nastgpcom prawnym uprawnienie do
zadania przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci w stosunku
do nieruchomos$ci stanowigcej wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, jest
niezgodny z art. 165 ust. 1 i art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji. Uznal rowniez, ze w czgsci
odnoszacej si¢ do Skarbu Panstwa, postepowanie w zakresie badania zgodno$ci art. 1 ust. 1
i 3 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. z art. 165 ust. 1 i art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji,
podlega umorzeniu 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.) ze wzgledu na



niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

W uzasadnieniu swojego stanowiska Prokurator Generalny szeroko odwotat si¢
do ustalen Trybunatu zawartych w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 8/98 i podzielit
argumentacj¢ w wyroku tym zawartg. Uznal, ze skoro w orzeczeniu tym TK dokonat
negatywnej oceny ustawy o przeksztatceniu z 1997 r., bedacej ,,aktem incydentalnym,
kompleksowo regulujacym okreslong procedure, ktorej zastosowanie dotyczy zamknigtego
kregu podmiotow i1 okreslonego z gory przedzialu czasu”, to na odmienng ocen¢ nie
zastuguje zaskarzony przepis, wprowadzajagcy niemal powszechny dostgp do
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci, w
sposob  zaskakujacy dla wlascicieli tych nieruchomo$ci. Zdaniem Prokuratora
Generalnego, nie mozna tez odnalez¢ wartosci podlegajacych ochronie, ktore pozwalatyby
usprawiedliwi¢ rozwigzanie przyjete w zaskarzonym przepisie. Z tych tez wzgledow jest
on niezgodny z zasada sprawiedliwosci spolecznej oraz z zasada ochrony zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, wyrazonymi w art. 2 Konstytucji.

Prokurator Generalny uznat takze, ze ingerencja w samodzielno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego nie zostala usprawiedliwiona innymi warto$ciami
konstytucyjnymi. Przedstawil przebieg prac sejmowych, ktore doprowadzity w 2011 r. do
zmiany ustawy o przeksztalceniu z 2005 r. Zdaniem Prokuratora Generalnego analiza
przebiegu prac legislacyjnych ,,nie dostarczyla zadnych argumentow przemawiajacych za
konstytucyjnos$cig zaskarzonych przepisow”. Podkreslit, ze samo uwzglednienie aspiracji
uzytkownikéw wieczystych, polegajacych na dazeniu do wzmocnienia tytutu
prawnorzeczowego do nieruchomosci, nie jest wartoscia konstytucyjna, ktorej
urzeczywistnienie usprawiedliwiatoby naruszenie samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Uznal, Ze nawet w wypadku przeksztalcen dokonywanych przez osoby
fizyczne bedace wiascicielami lokali, ktorych udzial w nieruchomosci wspolnej obejmuje
prawo uzytkowania wieczystego, trudno si¢ dopatrze¢ takiej warto$ci, poniewaz te osoby
maja juz zaspokojone potrzeby mieszkaniowe (a zatem ich prawa nie podlegaja ochronie
na podstawie art. 75 ust. 1 Konstytucji).

5. W pismach z 25 listopada 2014 r. Trybunal zwrécit si¢ do odpowiednich
organdbw 0 przedstawienie informacji o stosowaniu kwestionowanej regulacji. W
odpowiedzi z 4 grudnia 2014 r. Prezes Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa
poinformowal Trybunal, Zze Prokuratoria Generalna aktualnie nie prowadzi spraw
sadowych bedacych konsekwencja prawng przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego nieruchomosci stanowigcej wlasno$¢ Skarbu Panstwa w prawo wilasnosci. Z
kolei Minister Infrastruktury i Rozwoju w piS$mie z 9 grudnia 2014 r. przedstawil zebrane
od wojewodoéw dane o liczbie rozpatrzonych pozytywnie spraw, wartosci nieruchomosci
podlegajacych przeksztatceniu, przychodach Skarbu Panstwa i gmin z tego tytulu oraz
zaprezentowat dane liczbowe z uwzglednieniem podmiotéw, na rzecz ktérych dokonano
przeksztalcenia (osob fizycznych, prawnych i oddzielnie spotdzielni mieszkaniowych).

Na rozprawie 10 marca 2015 r., pelnomocnicy wnioskodawcow powtorzyli
zarzuty sformulowane we wnioskach i1 przedstawili wystepujace w praktyce przyktady
zastosowania kwestionowanego przepisu, w sposob szczegolny §wiadczace o naruszeniu
praw gmin. Uczestnicy postgpowania odpowiadali na pytania cztonkéw sktadu
orzekajacego, a w koncowych wystgpieniach podtrzymali swe pisemne stanowiska.



Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Ewolucja prawa uzytkowania wieczystego w polskim systemie prawnym.

1.1. Geneza prawa uzytkowania wieczystego i ewolucja przepisdéw dotyczacych
tej instytucji zostata przedstawiona szeroko w kilku wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego,
zwlaszcza w wyroku z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87. W
tym miejscu nalezy wiec wskaza¢ pokrétce jedynie na te cechy tego prawa, ktore maja
istotne znaczenie dla argumentacji prawnej w rozpoznawanej sprawie.

Uzytkowanie wieczyste wprowadzono do systemu prawa polskiego ustawg 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 nastepnie doprecyzowany w ustawie z dnia 23 kwietnia
1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121, ze zm.; dalej: k.c. lub kodeks
cywilny). Nie ulega watpliwosci, ze prawo to zostalo wykreowane w okresie
obowigzywania zasady jednolitego, niepodzielnego funduszu wlasnosci panstwowej (art.
128 k.c.) 1 bylo pomyslane jako pewnego rodzaju surogat wtasnosci nieruchomosci. W
okresie gdy nie istniata mozliwo$¢ nabywania gruntéw panstwowych na wlasno$¢,
stanowito jedyng forme¢ prawng, ktora pozwalata na realizacj¢ inwestycji budowlanych,
podejmowanych przez podmioty niepanstwowe. Instytucje t¢ wprowadzono przede
wszystkim z mysla o udostgpnianiu gruntéw panstwowych, potozonych w miastach 1
osiedlach oraz gruntéw wiaczonych do planu zagospodarowania przestrzennego miasta
(osiedla) na cele budownictwa mieszkaniowego — spétdzielczego i indywidualnego (por. S.
Breyer, Prawo wieczystego uzytkowania, ,,Panstwo i Prawo” nr 8-9/1962, s. 313; J.
Winiarz, Uzytkowanie wieczyste, Warszawa 1967, s. 87 i nast.). Cel ten znajdowat
bezposredni wyraz w okresleniu kregu podmiotow, na rzecz ktérych uzytkowanie
wieczyste moglo powstaé. Byly to mianowicie osoby fizyczne, spotdzielnie budownictwa
mieszkaniowego oraz osoby prawne okreSlone w przepisach szczeg6lnych. Cecha
charakteryzujagca omawiane prawo w jego pierwotnym ksztalcie legislacyjnym byt
mieszany, administracyjno-cywilistyczny, sposob ustanawiania prawa, a ponadto -
mozliwo$¢ rozwigzania stosunku prawnego mocg decyzji administracyjnej w sytuacji, gdy
uprawniony nie wykonywatl postanowien umowy o oddanie gruntu w uzytkowanie
wieczyste. Uprawnienia uzytkownika wieczystego zawsze byty bardzo szerokie, okreslone
w art. 233 k.c. za pomocag klauzuli ogélnej uprawniajacej ,,do korzystania z gruntu z
wylgczeniem innych 0s6b”; prawo to byto zbywalne i dziedziczne. Roznica w zestawieniu
z okresleniem tresci prawa witasnosci (art. 140 k.c.) polegata na wskazaniu, ze uprawnienia
uzytkownika sg ograniczone nie tylko ustawami i zasadami wspotzycia spotecznego, ale
ponadto — postanowieniami umowy o0 oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste.
Natomiast, w odréznieniu od wlasnosci, uzytkowanie — cho¢ nazywane wieczystym — bylo
ZawsZze prawem czasowym.

1.2. Uzytkowanie wieczyste, w okresie juz ponad 50-letniego funkcjonowania w
systemie prawa polskiego, przeszto glteboka ewolucje, czesciowo bedaca wynikiem zmian
ustrojowych, czgsciowo — posrednio z nimi zwigzanych — zmian przepisOw regulujacych to
prawo. Zasadnicze zmiany ustrojowe, ktore mialy wplyw na pozycj¢ uzytkowania
wieczystego wsrod praw rzeczowych, to — po pierwsze — zniesienie zasady jednolitego
funduszu wtasno$ci panstwowej (ustawa z dnia 31 stycznia 1989 r. o zmianie ustawy —
Kodeks cywilny, Dz. U. Nr 3, poz. 11) oraz — po drugie — przywrdcenie samorzadu
terytorialnego (ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. Nr 16,
poz. 95, ze zm.; obecnie ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z



2013 r. poz. 594, ze zm.; dalej: ustawa o samorzgdzie gminnym) i komunalizacja mienia
panstwowego, tj. wyposazenie gmin w majatek stanowigcy dotad niepodzielng wlasnos¢
panstwa (ustawa z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych, Dz. U. Nr 32, poz. 191, ze zm,,
dalej: ustawa komunalizacyjna). Nowy ksztalt legislacyjny uzytkowanie wieczyste
uzyskalo na skutek nowelizacji regulujacych je przepiséw kodeksu cywilnego, ale przede
wszystkim w efekcie zasadniczych zmian w ustawie z dnia 29 kwietnia 1985 r. o
gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 22, poz. 99, ze zm.),
ktore dokonaty si¢ mocg ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce
gruntami 1 wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz. 464, ze zm.). Data wejécia w
zycie tej nowelizacji, tj. 5 grudnia 1990 r., wyznacza istotng granic¢ statusu prawnego i
zasad gospodarowania nieruchomos$ciami nalezagcymi do tzw. zasobu publicznego. Nowe
zasady zostaty utrwalone 1 pogtebione w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2014 r. poz. 518, ze zm.; dalej: u.g.n. lub ustawa o gospodarce
nieruchomos$ciami).

1.3. W wyniku dokonanych zmian uzytkowanie wieczyste przestato pehic role
surogatu prawa wlasnosci, gdyz nieruchomosci — nalezace juz nie tylko do Panstwa, ale i
do jednostek samorzadu terytorialnego — moga by¢ obecnie przedmiotem obrotu
cywilnoprawnego, w szczeg6lnosci moga by¢ nabywane na wlasno$¢ przez osoby fizyczne
1 prawne, a takze inne jednostki organizacyjne posiadajgce zdolnos¢ prawna. ,,Uwolnienie”
wlasnos$ci publicznej spowodowato, ze to do podmiotu zainteresowanego korzystaniem z
nieruchomosci nalezacej do zasobu publicznego nalezy wybdr formy prawnej, w jakiej
bedzie to czyni¢. Zasadnicza zmiana na poziomie unormowania prawa uzytkowania
wieczystego dotyczy sposobu jego ustanawiania. Ustawodawca odstgpit od trybu
administracyjnego na rzecz poddania go regulacjom cywilnoprawnym; stosunek
uzytkowania wieczystego powstaje na mocy umowy zawieranej w formie aktu
notarialnego, przy czym kontrahentem publicznego wlasciciela nieruchomosci co do
zasady jest osoba, ktora wygrata przetarg ogloszony wczesniej przez odpowiedni organ
(por. art. 27 1 art. 28 u.g.n.). Zniesiono takze administracyjny tryb rozwigzywania stosunku
prawnego; nawet razgce naruszenie warunkéw umowy nie upowaznia publicznego
wladciciela do jego jednostronnego zakonczenia, a jedynie uprawnia do wystapienia z
odpowiednim zadaniem do sagdu. Zasadniczo zostal rozszerzony krag podmiotéw, na rzecz
ktérych moze by¢ ustanowione uzytkowanie wieczyste, co wigze si¢ z odejSciem
ustawodawcy od celowego charakteru prawa shuzagcego dotagd budownictwu
mieszkaniowemu (zob. szerzej Z. Truszkiewicz, Uzytkowanie wieczyste. Zagadnienia
konstrukcyjne, Krakow 2006, s. 105). W chwili obecnej przepisy kodeksu cywilnego i
ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie przewiduja w zasadzie ograniczen, jesli chodzi
o cele, ktorym moze shuzy¢ to prawo. Bez zmian pozostaje natomiast okreslony w art. 233
k.c. bardzo szeroki zakres uprawnien uzytkownika wieczystego, ktory — w granicach
okreslonych ustawami, zasadami wspotzycia spotecznego oraz postanowieniami umowy o
oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste — moze korzysta¢ z gruntu z wytaczaniem innych
osOb, a takze moze swym prawem rozporzadzaé. Staje si¢ on réwniez wilascicielem
budynkow i1 urzadzen wzniesionych na gruncie oddanym w uzytkowanie. Uzytkowanie
wieczyste, takze bez zmian, jest prawem terminowym, ustanawianym na 40 do 99 lat, z
mozliwoscig przedtuzenia, chyba ze przeciwko przedluzeniu przemawia wazny interes
spoteczny w rozumieniu art. 236 § 2 k.c. Nabywajac uzytkowanie wieczyste, uzytkownik
ptaci cze$§¢ ceny nieruchomosci (od 15% do 25%), za$ przez caly czas trwania
uzytkowania uiszcza oplate roczng na zasadach przewidzianych w art. 71-81 u.g.n.
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1.4. Podsumowujgc, Trybunal stwierdzil, ze wraz ze zmiang systemu
gospodarczego uzytkowanie wieczyste dostosowane zostalo do wymogoéw gospodarki
rynkowej. Poczawszy od 1990 r. prawo to, bedace prawem rzeczowym usytuowanym
migdzy wilasno$cig a ograniczonymi prawami rzeczowymi, moze by¢ ustanawiane na
zasadach rynkowych na rzecz 0séb fizycznych lub prawnych na gruntach nalezacych do
Skarbu Panstwa, a takze jednostek samorzadu terytorialnego lub ich zwigzkow.

2. Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci 1 jego
ocena przez Trybunat Konstytucyjny.

2.1. W chwili obecnej ustawodawca przewiduje dwie metody przeksztalcenia
prawa uzytkowania wieczystego w prawo witasno$ci. Pierwsza z nich mozna okresli¢ jako
metode umowna, gdyz o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci decyduja strony tego stosunku prawnego. Jest oczywiste, ze zawarcie stosownej,
przewidzianej w art. 32 u.g.n., umowy, zalezy od woli obu podmiotow. Druga droga ma
charakter administracyjnoprawny 1 polega na tym, ze ustawodawca przyznaje
uzytkownikowi wieczystemu prawo zadania przeksztalcenia przystugujacego mu prawa w
prawo wlasnos$ci. Przeksztalcenie nastepuje na podstawie decyzji administracyjnej, przy
czym — w razie zlozenia wniosku przez osob¢ uprawniong — wlasciwy organ jest
zobowigzany do jej wydania.

2.2. Mozliwo$¢ przeksztatlcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci na drodze administracyjnoprawne] pojawila si¢ w ustawie z dnia 4 wrzes$nia
1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przyslugujacego osobom
fizycznym w prawo witasnosci (Dz. U. z 2001 r. Nr 120, poz. 1299, ze zm.; dalej: ustawa o
przeksztatceniu z 1997 r.), ktora weszta w zycie 1 stycznia 1998 r. i obowigzywata do 12
pazdziernika 2005 r. Ustawa przyznawata prawo do uwlaszczenia wszystkim osobom
fizycznym, ktére nabyly prawo uzytkowania wieczystego przed 31 pazdziernika 1998 r.
(lub przed ta datg zawarly umowe o ustanowienie uzytkowania wieczystego) 1 ztozyly
odpowiedni wniosek do 31 grudnia 2000 r. Okreslala tez niezwykle korzystne dla
uzytkownikow wieczystych warunki przeksztatcenia, zwlaszcza w zakresie wnoszonej
przez nich optaty za przeksztalcenie. Ponadto przewidywata sytuacje, w ktérych
przeksztalcenie takie nastgpowato nieodptatnie. W wyroku o sygn. K 8/98 zaskarzone
przepisy tej ustawy zostaly uznane za niezgodne z art. 2, art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 i
2 Konstytucji.

2.3. Kolejnym aktem prawnym, ktorego celem bylo uregulowanie problematyki
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo witasnosci byta ustawa z dnia 26
lipca 2001 r. o nabywaniu przez uzytkownikow wieczystych prawa wlasno$ci
nieruchomosci (Dz. U. Nr 113, poz. 1209, ze zm.; dalej: ustawa o nabywaniu z 2001 r.).
Ustawa ta obowigzywata od 24 pazdziernika 2001 r. do 12 pazdziernika 2005 r., a wigc
czesciowo rownolegle z wyzej opisang ustawag o przeksztalceniu z 1997 r. W swoim
pierwotnym brzmieniu przyznawala ona osobom fizycznym bedacym 26 maja 1990 r. oraz
w dniu wejscia w zycie ustawy uzytkownikami wieczystymi lub wspotuzytkownikami
wieczystymi nieruchomosci potozonych na obszarach panstwa polskiego, wymienionych
w dekrecie z dnia 6 wrzesnia 1951 r. o ochronie i1 uregulowaniu wtasnosci osadniczych
gospodarstw chlopskich na obszarze Ziem Odzyskanych (Dz. U. Nr 46, poz. 340, ze zm.),
ktore byly zabudowane na cele mieszkaniowe lub stanowigce nieruchomosci rolne,
roszczenie o nieodptatne nabycie prawa wlasnosci tych nieruchomosci. Zakres
podmiotowy tej ustawy zostat w szerokim zakresie zmieniony ustawg z dnia 11 kwietnia
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2003 r. o ksztaltowaniu ustroju rolnego (Dz. U. Nr 64, poz. 592, ze zm.; dalej: ustawa o
ksztattowaniu ustroju rolnego), zgodnie z ktdrg roszczenie o nabycie prawa wiasnosci
przyznano wszystkim uzytkownikom wieczystym nieruchomos$ci zabudowanych na cele
mieszkaniowe lub stanowigcych nieruchomosci rolne, niezaleznie od miejsca ich potozenia.
Ustawa ta byla przedmiotem o$miu wnioskow do Trybunalu i jednej skargi
konstytucyjnej. Pisma te nie doprowadzity jednak do skutecznej kontroli konstytucyjnosci
kwestionowanych w nich przepisow, m.in. ze wzgledu na niespetnienie warunkoéw
dopuszczalno$ci oraz utrate mocy obowigzujacej przez ustawe wskazang jako przedmiot
kontroli (por. np. postanowienia TK z: 21 pazdziernika 2003 r., sygn. K 10/02, OTK ZU nr
8/A/2003, poz. 88 oraz 9 stycznia 2006 r., sygn. K 44/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 9).

2.4. Kolejnym aktem przewidujacym przeksztatlcenie prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wilasnosci byta obecnie obowigzujaca ustawa z dnia 29 lipca 2005 r.
o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci (Dz.
U. z 2012 r. poz. 83; dalej: ustawa o przeksztatceniu z 2005 r.), ktora 13 pazdziernika 2005
r. zastgpita ustawe o przeksztatceniu z 1997 r. i ustawg o nabywaniu z 2001 r. (por. art. 9
ustawy o przeksztalceniu z 2005 r.).

W swoim pierwotnym ksztalcie ustawa ta, w art. 1, umozliwiala dokonanie
przeksztatcenia osobom fizycznym, ktore 13 pazdziernika 2005 r. byly uzytkownikami
wieczystymi nieruchomos$ci zabudowanych na cele mieszkaniowe lub zabudowanych
garazami albo przeznaczonych pod tego rodzaju zabudowe oraz nieruchomosci rolnych (w
odniesieniu do tych ostatnich przeksztatcenie byto wylaczone, w razie przeznaczenia ich w
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo w decyzji o warunkach
zabudowy na cele inne niz rolne).

Ponadto o przeksztatlcenie mogly wnosi¢ osoby fizyczne 1 prawne bedace
wlascicielami lokali, ktérych udzial w nieruchomosci wspdlnej obejmowat prawo
uzytkowania wieczystego, nawet jezeli udziat w uzytkowaniu wieczystym nabyly po 13
pazdziernika 2005 r., oraz spotdzielnie mieszkaniowe bgdace wlascicielami budynkow
mieszkalnych lub garazy.

Ustawa prawo takie przyznawata rowniez osobom fizycznym i prawnym bedacym
nastepcami prawnymi tych podmiotow.

2.5. Krag pomiotow mogacych zada¢ przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wilasno$ci zostal nastepnie rozszerzony ustawa z dnia 7 wrzesnia
2007 r. o zmianie ustawy o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasno$ci nieruchomosci oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 191, poz. 1371; dale;j:
ustawa o zmianie z 2007 r.). Na jej podstawie do art. 1 ustawy o przeksztatceniu z 2005 .
dodano ustep 1a, zgodnie z ktorym przeksztalcenia mogly zada¢ osoby fizyczne, ktore 13
pazdziernika 2005 r. byty uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci, jezeli uzytkowanie
wieczyste uzyskaty:

— w zamian za wywlaszczenie lub przejecie nieruchomosci gruntowej na rzecz
Skarbu Panstwa na podstawie innych tytutéw, przed 5 grudnia 1990 r.,

— na podstawie art. 7 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wiasnosci i
uzytkowaniu gruntdw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279; dalej: dekret).
Tym podmiotom uprawnienie przystugiwato niezaleznie od przeznaczenia nieruchomosci
oraz nawet wowczas, gdy prawo uzytkowania wieczystego albo udzial w tym prawie
uzyskaly po 13 pazdziernika 2005 r.

7 zadaniem przeksztatcenia mozna bylo wystgpi¢ do 31 grudnia 2012 r. Prawo
uzytkowania wieczystego przeksztatcato si¢ w prawo wilasnosci nieruchomosci z dniem, w
ktorym decyzja o przeksztatceniu stata si¢ ostateczna. Optata z tytutu przeksztatcenia byta
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ustalana na podstawie wartos$ci nieruchomosci, wycenianej przez rzeczoznawce, z tym ze —
po wejsciu w zycie ustawy o zmianie z 2007 r.) — ustawodawca wprowadzit obligatoryjne
bonifikaty.

Art. 4 ust. 8 1 9 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r., w zakresie, w jakim
wskazywal, ze udzielenie bonifikaty jest obowigzkiem organu jednostki samorzadu
terytorialnego witasciwego do wydania decyzji o przeksztalceniu, zostal uznany za
niezgodny z art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji w wyroku Trybunatu z 26
stycznia 2010 r. (sygn. K 9/08, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 4). Trybunal odroczyt
jednoczesnie utrate mocy obowigzujacej zakwestionowanych przepiséw na 18 miesiecy od
dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw.

2.6. Odpowiedzig ustawodawcy na zakwestionowanie przez Trybunal przepisow
ustawy o przeksztatceniu z 2005 r., przewidujacych obligatoryjne udzielanie bonifikat, byto
uchwalenie ustawy z dnia 28 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 187, poz. 1110; dalej: ustawa nowelizujaca z 2011
r.). Ustawodawca nie ograniczyt si¢ jednak w jej tresci jedynie do zmian zasad udzielania
bonifikaty za przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci, ale
jednoczesnie zmienil zakres przedmiotowy, podmiotowy 1 czasowy przeksztalcenia,
rozszerzajac istotnie krag uprawnionych. Zakres ten wynika obecnie wprost z art. 1 ust. 113
ustawy o przeksztalceniu z 2005 r., czyli z przepisu zakwestionowanego we wnioskach
bedacych przedmiotem rozpoznania w niniejszej sprawie.

3. Zakres zaskarzenia, wzorce kontroli konstytucyjnej i jej zakres.

3.1. Trybunat przyjal, ze wnioski jednostek samorzadu terytorialnego w
rozpatrywanej sprawie, cho¢ w petitum jako przedmiot kontroli wskazujg art. 1 ust. 113
ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. w catosci (bez ograniczen), w rzeczywisto$ci maja
charakter zakresowy. Sformutowanie uzasadnienia wnioskow, w ktorym nacisk ktadzie si¢
na skutki wejscia w zycie ustawy nowelizujacej z 2011 r., dowodzi, ze wnioskodawcy nie
kwestionujg przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasno$¢ w
ogolnosci, lecz rozszerzenie przez ustawodawce ustawa nowelizujagcg z 2011 r. zakresu
podmiotowego i1 przedmiotowego ustawy o przeksztatceniu z 2005 r., a takze zniesienie
terminu koncowego, do ktorego przeksztalcenie takie byto mozliwe. Podwazaja oni
zwlaszcza konstytucyjno$¢ rozszerzenia katalogu podmiotéw mogacych wnosi¢ o
przeksztalcenie 1 objecie nim wszystkich osob prawnych. Wnioski ztozone do Trybunatu
nie dotyczg wigc zaskarzonego przepisu w jego poprzednim brzmieniu, tj. w zakresie
sprzed nowelizacji z 2011 r.

Whnioskodawcy kwestionujg aktualnie obowigzujacy przepis ustawy o
przeksztatceniu z 2005 r. w takim tylko zakresie, o jaki mozliwo$¢ przeksztalcenia zostata
poszerzona mocg ustawy nowelizujacej z 2011 r. Przedmiotu kontroli konstytucyjnej nie
stanowi ustawa nowelizujaca, lecz ustawa znowelizowana, cho¢ celem wnioskow jest
niewatpliwie przywrdcenie zakresu przeksztatcenia obowigzujacego przed nowelizacja.
Taki zakres wnioskow zostat potwierdzony w czasie rozprawy.

Oznacza to w konsekwencji, ze Trybunal nie orzekt o konstytucyjnos$ci art. 1 ust.
1 1 3 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r., w brzmieniu sprzed wejscia w zycie ustawy
nowelizujacej z 2011 r., gdyz nie moze ocenia¢ norm, ktore nie byly przedmiotem zadnego
z wnioskéw. Ze wzgledu na zawarty we wnioskach zakres zaskarzenia Trybunat nie badat
rowniez konstytucyjnosci art. 1 ust. la, 2 14 ustawy o przeksztatceniu z 2005 .

Podsumowujac, Trybunat poddal zakwestionowany przepis kontroli w zakresie, w
jakim dotyczy oséb fizycznych i prawnych, ktore przed dniem wejscia w zycie ustawy
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nowelizujacej z 2011 r. nie miaty uprawnienia do przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci i ktore z tym wiasnie dniem je nabyty.. Oceniajac
konstytucyjnos¢ rozszerzenia zakresu uwlaszczen, Trybunat wzigt pod uwage zniesienie
terminu koncowego, ktéry w pierwotnym brzmieniu ustawy ograniczal mozliwos¢
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci.

3.2. Wnioskodawcy zakwestionowali zgodnos¢ zaskarzonej regulacji z
wynikajacymi z art. 2 Konstytucji: zasada sprawiedliwo$ci spolecznej oraz zasadg zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze z art. 165 ust. 1 i art. 167 ust. 1 i 2
Konstytucji.

Naruszenia zasady sprawiedliwos$ci spotecznej wnioskodawcy dopatrywali si¢ w
réznicowaniu w sposOb nieuzasadniony sytuacji uzytkownikéw wieczystych (wniosek
Rady Miasta Poznania, s. 23) oraz w kreowaniu przez panstwo ,,nieusprawiedliwionych
niepopartych obiektywnymi kryteriami przywilejow dla wybranych grup obywateli”
(wniosek Rady Gminy Ustronie Morskie, s, 7), co nastepuje kosztem realizacji interesu
publicznego. Wnioskodawcy akcentowali jednak przede wszystkim naruszenie
wyprowadzanej z art. 2 Konstytucji zasady zaufania gmin do panstwa i stanowionego
przez nie prawa.

Art. 165 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze jednostki samorzadu terytorialnego maja
osobowo$¢ prawng oraz przyshuguja im prawo wiasnosci i inne prawa majatkowe. Z
ugruntowanego orzecznictwa Trybunatu wynika, ze na zasade samodzielno$ci jednostek
samorzadu terytorialnego, wyrazona w art. 165 ust. 1 Konstytucji, sktada si¢ przyznanie im
osobowosci prawnej, ze szczegOlnym zaakcentowaniem przystugiwania im praw
podmiotowych o charakterze prywatnoprawnym, to jest wiasno$ci i innych praw
majgtkowych (por. wyrok TK z 15 marca 2005 r., sygn. K 9/04, OTK ZU nr 3/A/2005,
poz. 24). Wilasno$¢ komunalna stanowi realng gwarancj¢ ich podmiotowosci prawnej.
Uprawnienia wtascicielskie, w ramach ktoérych gmina podejmuje sama decyzje i czerpie
korzysci z posiadanego majatku, sa gwarancja samodzielno$ci oraz decyduja o ,,realno$ci
systemu samorzagdowego w panstwie” (wyrok o sygn. K 8/98). Podzieli¢ nalezy jednak
takze poglad, ze wilasno$¢ komunalna nie zostala przyznana jednostkom samorzadu
terytorialnego dla ich dowolnego uzytku, lecz z przeznaczeniem wykorzystywania jej na
cele publiczne, w szczegdlnosci zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty.

Zgodnie z kolejnym wzorcem kontroli, tj. art. 167 ust. 1 Konstytucji:
»Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udzial w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajacych im zadan”. W ust. 2 tego artykulu wskazuje sig, ze:
,Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sg ich dochody wtasne oraz subwencje
ogolne 1 dotacje celowe z budzetu panstwa”. Przepis ten, statuujac zasad¢ samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, wzmacnia ochron¢ podmiotowosci
przyznanej im w art. 165 ust. 1 Konstytucji. Istota samodzielno$ci finansowej wyraza si¢ w
zapewnieniu jednostkom samorzgdu terytorialnego dochodoéw pozwalajacych na
realizowanie przypisanych im zadan publicznych. Oznacza tez pozostawienie takim
jednostkom — w ramach ustawowo okreslonych ograniczen — swobody ksztaltowania
takich wydatkow. Realizacja opisywanej wyzej zasady wymaga stworzenia odpowiednich
gwarancji formalnych i proceduralnych (por. wyrok TK z 24 marca 1998 r., sygn. K 40/97,
OTK ZU nr 2/1998, poz. 12). Art. 167 Konstytucji zapewnia jednostkom samorzadu
terytorialnego udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan.
Potwierdza tez zasadg, ze zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu
terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw
publicznych (por. wyrok TK z 30 marca 1999 r., sygn. K 5/98, OTK ZU nr 3/1999, poz.
39).
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3.3. Zakwestionowany art. 1 ust. 1 i 3 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. dotyczy
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci, ktorych wiascicielami sg
zardwno jednostki samorzadu terytorialnego, jak i Skarb Panstwa. Inicjatywa kontroli
konstytucyjnej tych przepisow pochodzi natomiast od jednostek samorzadu terytorialnego,
ktérych legitymacja w postgpowaniu przed TK jest ograniczona przez art. 191 ust. 2 w
zwigzku z art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji stanowigcy, ze mogg one wystgpi¢ z wnioskiem
,»W sprawach objetych ich zakresem dziatania”. W zwiagzku z tym powstata zasadnicza
watpliwos$¢, czy kontrola konstytucyjnosci prowadzona na ich wniosek moze objac
zaskarzony przepis w zakresie, w jakim dotyczy mienia panstwowego.

Dazac do wyjasnienia tej watpliwos$ci, Trybunat stwierdzit, ze art. 165 ust. 1 i art.
167 ust. 1 1 2 Konstytucji, jako odnoszace si¢ wylacznie do jednostek samorzadu
terytorialnego, w sposéb oczywisty sg wzorcami nieadekwatnymi do kontroli
zakwestionowanych przepisow w zakresie, w jakim dotycza one nieruchomosci
stanowigcych wlasno$¢ Skarbu Panstwa.

Gdy za$ chodzi o art. 2 Konstytucji jako wzorzec kontroli, Trybunat w niniejszym
sktadzie podzielit poglad wyrazony w wyroku o sygn. K 8/98, rozwini¢ty nastepnie w
wyroku o sygn. K 9/08, Zze postepowanie zainicjowane przez podmioty o legitymacji
szczegOlnej — jakimi sg jednostki samorzadu terytorialnego — ma charakter kontroli
abstrakcyjnej i zmierza do ochrony interesu publicznego, a nie tylko interesu konkretnego
wnioskodawcy lub interesu komunalnego w ogolnosci. Przenoszac ten poglad na stan
faktyczny niniejszej sprawy, nalezy uznaé, ze sformulowane przez wnioskodawcow
zarzuty sprzeczno$ci zaskarzonej regulacji z art. 2 Konstytucji dotyczg zaro6wno
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego tych nieruchomosci, ktorych
wiascicielami sg jednostki samorzadu terytorialnego, jak i tych nieruchomosci, ktorych
wlascicielem jest Skarb Panstwa. Dodatkowym argumentem, zdecydowanie
przemawiajagcym za objeciem kontrolg konstytucyjng wszystkich wypadkéw
przeksztalcenia, w oderwaniu od podmiotu bedacego publicznym wiascicielem
nieruchomosci, jest konieczno$¢ zachowania rownego standardu w odniesieniu do
wszystkich uprawnionych. Gdyby Trybunal ograniczyt stwierdzenie niekonstytucyjnosci
do uzytkownikdw wieczystych nieruchomosci gminnych, pozostawiajac w mocy
uwlaszczenie uzytkownikow wieczystych nieruchomosci panstwowych, doprowadzitby do
wtornej niekonstytucyjnosci, wyrazajacej sie¢ w odmiennym traktowaniu podmiotoéw
znajdujacych si¢ w takiej samej sytuacji prawnej. Z punktu widzenia tresci
kontrolowanego przepisu ustawy o przeksztatceniu z 2005 r., cechg prawnie relewantng
wyrdzniajacg grupe podmiotow, ktorej przyznano mozliwos¢ uwlaszczenia jest posiadanie
— w okreslonym dniu (13 pazdziernika 2005 r.) — statusu uzytkownika wieczystego.
Kwestia wtlasnosci nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste jest prawnie
irrelewantna; uwtlaszczenie dokonuje si¢ na identycznych zasadach w odniesieniu do
nieruchomosci  samorzagdowych 1 panstwowych. W tej sytuacji stwierdzenie
niekonstytucyjnosci w odniesieniu do cze$ci uzytkownikow wieczystych oznaczatoby
nieuzasadnione zréznicowanie uprawnien podmiotéw znajdujgcych si¢ w takiej samej
sytuacji prawne;j.

4. Rozszerzenie zakresu podmiotowego, przedmiotowego i czasowego
uwtaszczenia uzytkownikow wieczystych.

4.1. Jak wskazano wyzej, w rozpatrywanej sprawie przedmiotem krytyki jest
zarzucane przez wnioskodawcdw rozszerzenie zakresu podmiotowego, przedmiotowego i
czasowego uwlaszczenia uzytkownikow wieczystych. Aby oceni¢ konstytucyjnos¢
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kwestionowanego przepisu trzeba bylo przede wszystkim zidentyfikowaé zakres owego
rozszerzenia, a zatem poréwnaé zbidr podmiotéw objetych wczesniejszymi ustawami
(mniejszy okrag) ze zbiorem uprawnionych po wejsciu w zycie nowelizacji z 2011 r.
(wigkszy okrag). Kontrola dokonywana w rozpatrywanej sprawie dotyczyla wylacznie
podmiotow, ktére nie nalezac do pierwszego zbioru, znalazty si¢ jednak w drugim
(pierscien migdzy dwoma okrggami).

Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r., w brzmieniu nadanym
ustawa nowelizujacg z 2011 r., osoby fizyczne i prawne bedace 13 pazdziernika 2005 r.
uzytkownikami wieczystymi nieruchomos$ci moga wystapi¢ z zadaniem przeksztatcenia
prawa uzytkowania wieczystego tych nieruchomosci w prawo wlasnos$ci. Zgodnie z art. 1
ust. 3 ustawy o0 przeksztalceniu z 2005 r. z zadaniem przeksztatcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wiasno$ci nieruchomosci mogg rowniez wystapi¢ osoby fizyczne i
prawne bedace nastepcami prawnymi oséb, o ktorych mowa w art. 1 ust. 1 1 1a, oraz osoby
fizyczne i1 prawne bgdace nastgpcami prawnymi osob, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2
ustawy o przeksztalceniu z 2005 .

Z punktu widzenia wlasnosci podmiotow publicznych niewatpliwie najwigksze
znaczenie ma rozszerzenie podmiotowe, ktore nawet Marszatek Sejmu, wnioskujacy o
uznanie konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu, okreslit jako ,,radykalne”. W istocie
obejmuje ono:

— osoby fizyczne inne niz te, ktdre 13 pazdziernika 2005 r. byly uzytkownikami
wieczystymi nieruchomosci zabudowanych na cele mieszkaniowe lub zabudowanych
garazami albo przeznaczonych pod tego rodzaju zabudowe i nieruchomosci rolnych,

— 0got 0so6b prawnych, oprécz spotdzielni mieszkaniowych oraz osob prawnych,
ktére 13 pazdziernika 2005 r. byly wtascicielami lokali, ktorych udzial w nieruchomosci
wspoblnej obejmowat prawo uzytkowania wieczystego,

— osoby fizyczne i prawne bedace nastgpcami prawnymi podmiotow, ktére
uzyskaty mozliwo$¢ przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci
na podstawie ustawy nowelizujacej z 2011 r. Sytuacja podmiotow wskazanych w art. 1 ust.
3 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. stanowi pochodng uprawnien nabytych na podstawie
art. 1 ust. 1 1 dlatego nie wymaga odrebnej oceny konstytucyjne;.

W  ocenie Trybunalu, radykalizm zmiany, ktoéra dokonala si¢ moca
kontrolowanego przepisu ustawy nowelizujacej z 2011 r., polega przede wszystkim na
objeciu uwtaszczeniem wszystkich 0s6b prawnych, podczas gdy do tej pory — co do zasady
— uprawnionymi byly spotdzielnie mieszkaniowe. Ponadto istotnie rozszerzono krag oséb
fizycznych, ktére mogg skorzysta¢ z przeksztatcenia. Przed wejSciem w zycie ustawy
nowelizujacej z 2011 r., uprawnienie do przeksztatcenia przystugiwato osobom fizycznym,
wskazanym przez ustawodawce wedlug dajacych si¢ zidentyfikowaé, obiektywnych
kryteridbw. Po nowelizacji uprawnienie obejmuje wszystkie osoby fizyczne, niezaleznie od
sposobu nabycia prawa uzytkowania wieczystego i korzystania z tego prawa.

Rozszerzenie przedmiotowe polega na tym, ze ustawodawca catkowicie oderwat
uwlaszczenie od celu, na jaki przeznaczona jest nieruchomo$¢é. Uwtlaszczenie obejmuje
zatem wszystkie nieruchomosci (niezaleznie od ich przeznaczenia) i ogot podmiotéw
prawnych (osoby fizyczne i osoby prawne), pod warunkiem przystugiwania im (ich
poprzednikom prawnym) uzytkowania wieczystego 13 pazdziernika 2005 r. Rozszerzenie
czasowe uwlaszczenia nie dotyczy daty powstania stosunku prawnego, polega natomiast
na zniesieniu daty koncowej, do ktorej podmioty uprawnione mogg zgtasza¢ swe zadanie.
Wedtug art. 1 ust. 5 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r. w jej pierwotnym brzmieniu, datg
tag byt 31 grudnia 2012 r. Poniewaz ustawa nowelizujgca z 2011 r. przepis ten usuneta,
obecnie nie ma terminu ograniczajacego zglaszanie zadan.
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4.2. Wyzej dokonane ustalenia prowadza do wniosku, ze wedtug znowelizowanej
tresci art. 1 ust. 1 1 3 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r. uwlaszczenie ma charakter
powszechny, a jedynym warunkiem decydujagcym o powstaniu uprawnienia jest
przystugiwanie danemu podmiotowi prawa uzytkowania wieczystego we wskazanym dniu.
Uzasadniona jest teza, ze po nowelizacji kazdy, kto byt uzytkownikiem wieczystym 13
pazdziernika 2005 r., moze zada¢ przeksztalcenia swego prawa we wlasnos¢.

Powyzsza tez¢ nalezy skonfrontowa¢ z uwagami historycznymi dotyczacymi
uzytkowania wieczystego, w szczegolnosci ze spostrzezeniem, ze do 1990 r. bylo ono
jedyna dostepng formg witadania gruntem panstwowym 1 jako $ciSle zwigzane z
zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych dotyczylo waskiego kregu podmiotéw (por. pkt
1.1, 1.2 uzasadnienia). Konfrontacja ta ujawnia zasadniczg roznic¢ ocenianego w niniejszej
sprawie uwlaszczenia w zestawieniu z wcze$niejszymi ustawami pozwalajacymi na
zadanie przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego we wilasnos¢. Roznica polega na
tym, ze o ile wczesniejsze ustawy co do zasady dotyczyly (a w kazdym razie — mogty
dotyczy€) tych uzytkownikéw wieczystych, dla ktorych uzytkowanie wieczyste bylo
jedyna dostepng forma wiladania nieruchomos$cia, gdyz nie mogli naby¢ wlasnosci
nieruchomosci panstwowej, o tyle ustawa nowelizujaca z 2011 r. z zalozenia objeta te
podmioty (wszystkie osoby prawne) i te nieruchomosci (przeznaczone na cele inne niz
mieszkaniowe), co do ktorych oddanie w uzytkowanie wieczyste na pewno nastgpito po
zmianach systemowych w zakresie wtasno$ci nieruchomosci nalezacych do publicznych
wiascicieli, dokonanych na przetomie lat 80. 1 90. ubieglego wieku. Przed tymi zmianami
osoby prawne — poza spoétdzielniami mieszkaniowymi — w ogole nie mogly bowiem by¢
podmiotami uzytkowania wieczystego, a osoby fizyczne mogty uzyskiwaé to prawo tylko
na cele mieszkaniowe. W ocenie Trybunatu, z tego spostrzezenia plyna jednoznaczne
wnioski charakteryzujace grupe podmiotéw uwtaszczonych moca nowelizacji.

Po pierwsze, jej beneficjentami sg wylacznie podmioty (osoby fizyczne i prawne),
ktore — dziatajac w okresie, gdy mozliwe juz bylo nabywanie wiasno$ci nieruchomosci
nalezacych do zasobu publicznego — wybraly uzytkowanie wieczyste jako odpowiadajaca
im forme¢ wiladania nieruchomoscig, a wybdr ten znalazt odzwierciedlenie w
cywilnoprawnej umowie, okre$lajacej warunki korzystania z nieruchomos$ci. Trybunat
podkresla, ze wszystkie osoby fizyczne i1 te osoby prawne (spotdzielnie mieszkaniowe), dla
ktorych uzytkowanie wieczyste powstato przed ,,uwolnieniem” obrotu nieruchomos$ciami,
mozliwos$¢ przeksztatcenia tego prawa we wlasnos$¢ uzyskaty na podstawie wczesniejszych
ustaw.

Po drugie, zasadniczym skutkiem kwestionowanego rozszerzenia kregu
uprawnionych jest przyznanie prawa wlasno$ci osobom fizycznym i prawnym, ktore — jako
uzytkownicy wieczysci — wykorzystuja nieruchomos$ci w celu prowadzenia pozarolnicze;j
dziatalnosci gospodarczej, czy tez — jak to okreslali w czasie rozprawy wnioskodawcy — na
cele komercyjne.

Zdaniem Trybunalu, dokonana charakterystyka grupy beneficjentow ustawy
nowelizujacej z 2011 r. ma zasadnicze znaczenie dla oceny konstytucyjnej
kwestionowanych przepisow.

5. Naruszenie art. 165 ust. 1 Konstytucji.

5.1. Kontrole konstytucyjng Trybunat rozpoczat od oceny zgodnosci
kwestionowanego przepisu z art. 165 ust. 1 Konstytucji. Ze wzgledu na stabilne
stanowisko Trybunatu, ktéry w wyrokach dotyczacych administracyjnego trybu
przeksztalcania prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci konsekwentnie
uznawat, ze tryb ten narusza konstytucyjnie chroniong samodzielno$¢ gmin i przystugujace
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im prawo wlasno$ci, nie jest konieczne ponowne, gruntowne analizowanie zasadnosci
podstawowego zarzutu sformulowanego we wnioskach, tj. naruszenia art. 165 ust. 1
Konstytucji. Trybunat przypomina tylko najwazniejsze, z punktu widzenia rozpatrywanej
sprawy, wczesniejsze ustalenia.

W wyroku pelnego sktadu TK z 12 kwietnia 2000 r., o sygn. K 8/98, Trybunat
szeroko odnidst si¢ zaréwno do charakteru prawnego uzytkowania wieczystego, jak |
warunkow przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci w
kontekscie art. 2, art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji. W toku kontroli
przepisow ustawy o przeksztatceniu z 1997 r., Trybunat uznat za uzasadnione zarzuty co
do niekonstytucyjno$ci samego mechanizmu przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo witasnosci. Jednakze wzglad na pewnos$¢ prawa i ochrone osob, ktore
— przed zapadnigciem wyroku — nabyty juz prawo wlasnos$ci, nie pozwalat na stwierdzenie
niekonstytucyjnosci catej ustawy. W konsekwencji, Trybunal, nie wzruszajac tytutldéw
wlasnosci, zakwestionowal przepisy dotyczace odptatnosci za przeksztatcenie. Odnoszac
si¢ do art. 165 ust. 1 Konstytucji jako wzorca kontroli, Trybunat zwrocit uwage na
szczegblng role, jaka ma do spetnienia kategoria mienia komunalnego: z jednej strony
decyduje ono o realnosci systemu samorzagdowego, z drugiej za§ — umozliwia
wykonywanie zadan cigzacych z mocy ustawy na gminie. Podkreslit znaczenie
nieruchomosci jako tej cze$ci mienia komunalnego, z ktorej dochody przeznaczane sa na
zaspokajanie potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Trybunat uznal, zZe wustawa o
przeksztalceniu z 1997 r. naruszyla konstytucyjng gwarancj¢ mienia komunalnego.
Przekreslita reguty cywilnoprawnego obrotu, wprowadzajac uwlaszczenie w trybie decyz;ji
administracyjnej, wydawanej nawet wbrew woli wilasciciela, oraz natozyta na gminy
,obowiazek niekorzystnego dla nich rozporzadzenia mieniem”.

W wyroku z 26 stycznia 2010 r. o sygn. K 9/08, badajac konstytucyjnosé
przepisow ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. wprowadzajacych obligatoryjne bonifikaty w
optatach za przeksztatcenie, Trybunat podkreslit, ze mechanizm ustawowy prowadzacy do
przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci stanowi niedozwolong
ingerencj¢ w prawo wiasnosci, przystugujace jednostkom samorzadu terytorialnego na
podstawie przepisow Konstytucji. Ocenit t¢ ingerencje jako razaca, gdyz polega na
zobowigzaniu dotychczasowego wiasciciela nieruchomosci do wydania decyzji
administracyjnej, podczas gdy stosunek uzytkowania wieczystego, laczacy go z
uzytkownikiem, ma charakter cywilnoprawny 1 jest oparty na zasadzie rownosci stron.

5.2. Nawiazujac do wcezesniejszych orzeczen, Trybunal przypomniat, ze gminy
nabyty wlasno$¢ nieruchomosci 27 maja 1990 r. na podstawie ustawy komunalizacyjnej 1
od niemal ¢wieréwiecza gospodarujg tym zasobem za pomocg instrumentow
prywatnoprawnych, regulowanych zasadniczo w kodeksie cywilnym (takze w ustawie o
ksiegach wieczystych i hipotece, ustawie o wtasnosci lokali), cho¢ sposéb podejmowania
przez gmine decyzji co do formy prawnej udost¢pnienia nieruchomosci i tryb wyboru
kontrahenta gminy podlegaja szczegbélnym unormowaniom zawartym w ustawie o
samorzadzie gminnym oraz w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami. Bez wchodzenia w
szczegoty tych regulacji, trzeba podkresli¢, ze rozporzadzanie nieruchomo$ciami
nalezagcymi do zasobu komunalnego poddane jest kontroli organu stanowigcego gminy
(por. art. 18 ustawy o samorzadzie gminnym), a podstawowa metoda wyboru kontrahenta
jest przetarg (por. art. 27 i art. 28 u.g.n.).

Wsrod nieruchomosci nabytych przez gminy w 1990 r. w wyniku komunalizacji
znalazty si¢ tez nieruchomos$ci oddane wczesniej w uzytkowanie wieczyste. W takiej
sytuacji gmina, jako nastgpca prawny wlasciciela, ktorym byt Skarb Panstwa, stata si¢
strong istniejagcego juz stosunku prawnego. Ze wzgledu na przedmiot rozpatrywanego
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wniosku, ktérym jest rozszerzenie uwlaszczenia na podmioty, ktére nabyly uzytkowanie
wieczyste po 1990 r., nalezy jednak szczego6lnie podkresli¢, ze gminy — same bedac juz
wilascicielami nieruchomo$ci — ustanawiajg uzytkowanie wieczyste na rzecz innych
podmiotéw. Od poczatku swego istnienia dysponuja bowiem pelng paletg stosunkéw
prawnych, w ramach ktérych moga zbywa¢ nieruchomosci i udostepniac je do korzystania
osobom fizycznym 1 prawnym. Gospodarowanie gminnym zasobem nieruchomosci
obejmuje zarowno rozporzadzenia, jak i umowy zobowigzaniowe: poczgwszy od
przeniesienia prawa wlasno$ci (sprzedaz, zamiana, wyjatkowo darowizna), przez
ustanowienie uzytkowania i stuzebnosci, po oddanie nieruchomos$ci w najem 1 dzierzawg.
Wsrdd instrumentéw prawnych, ktorymi dysponuja gminy, jest takze uzytkowanie
wieczyste. Trybunat zaktada, ze gminy dobierajg srodki prawne odpowiednio do sytuacji
faktycznej 1 prawnej danej nieruchomosci, uwzgledniajac jej przeznaczenie, a takze plany
zagospodarowania przestrzennego i przewidywane inwestycje. Gminy, jako podmioty
prawa wilasnosci gwarantowanego przez art. 165 ust. 1 Konstytucji, moga oczekiwaé, ze
wybrana przez nie forma prawna wtadania konkretng nieruchomoscia, ustalona w umowie
cywilnoprawnej z  kontrahentem, zostanie uszanowana. Tymczasem, mocg
kwestionowanego przepisu, ustawodawca kolejny raz ingeruje w umowne stosunki
prawne, przyznajac kontrahentom gmin uprawnienie do jednostronnego decydowania o
utracie wlasnosci przez samorzadowego wiasciciela.

5.3. W ocenie Trybunatu, poza przedstawionymi wyzej, powtdrzonymi w $lad za
wczesniejszymi orzeczeniami, argumentami natury ogolnej za trafnoScia zarzutow
wnioskodawcow, w rozpatrywanej sprawie mozna wskaza¢ kilka innych cech
uwlaszczenia przewidzianego w kwestionowanym przepisie, cech zwigkszajacych jego
dolegliwos$¢ dla publicznych wiascicieli. Trybunat zwrécil uwage, ze uwlaszczenie to:

— jest oderwane od czasu, ktory pozostat do konca uzytkowania wieczystego, tzn.
wilasno$¢ musi by¢ przeniesiona, nawet jesli okres ten jest krotki, a po jego uptywie
nieruchomo$¢ miala by¢ wykorzystana na cel publiczny,

— jest niezalezne od przeznaczenia nieruchomosci oddanej w uzytkowanie
wieczyste,

— jest nieograniczone terminem, co stwarza dla gmin stan niepewnosSci
nieograniczony w czasie, tzn. nawet za 15 lat mogg si¢ jeszcze zglosi¢ uzytkownicy
wieczysci zadajacy przeniesienia wilasnosci nieruchomosci oddanej w uzytkowanie
wieczyste przed wieloma laty.

— jest niezalezne od sposobu wykonywania uzytkowania wieczystego, tzn.
wlasno$¢ musi by¢ przeniesiona, nawet jesli konkretny uzytkownik nie wykonywat
obowigzkow umownych (w szczegélnosci nie realizowat celu, na ktory ustanowiono
prawo), co dawato wiascicielowi mozliwos¢ rozwigzania stosunku prawnego na drodze
sagdowej (art. 240 k.c.). W konsekwencji gmina musi wyda¢ decyzje o przeksztatceniu
nawet wowczas, gdy wszczete zostalo postgpowanie o rozwigzanie uzytkowania
wieczystego albo gdy zbliza si¢ do konca okres, na jaki prawo to zostato ustanowione i
istnicje wazny interes spoteczny — w rozumieniu art. 236 8 2 k.c. — do jego
nieprzedtuzenia. Taki kierunek wyktadni dominuje w orzecznictwie, ktére przyjmuje, ze
obowigzek przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci
nieruchomosci istnieje nawet w sytuacji, gdy przed sadem powszechnym zawisla sprawa o
rozwigzanie umowy uzytkowania wieczystego 1 wydanie nieruchomosci (zob. wyrok
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 8§ marca 2013 r., sygn. akt |
SA/Wa 1915/12, www.orzeczenia.nsa.gov.pl/cbo/query).

5.4. Podsumowujac, Trybunat stwierdzil, ze dokonane mocg przepisow ustawy
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nowelizujacej z 2011 r. rozszerzenie kregu podmiotow uprawnionych do zadania
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasno$ci narusza
samodzielno$¢ prawng gmin, w szczegolnosci konstytucyjnie zagwarantowang im pozycje
wladciciela nieruchomosci. Rozwigzanie przyznajace znacznie rozszerzonemu kregowi
podmiotow mozliwos¢ przeksztalcenia razgco narusza interesy gospodarcze jednostek
samorzadu terytorialnego, ktore — oddajac nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste — nie
mogly spodziewac si¢, ze drugiej stronie umowy zostanie przyznane uprawnienie do
jednostronnego zakonczenia stosunku prawnego przez przeksztalcenie przystugujacego jej
prawa we whasnos¢. W wypadkach objetych nowelizacja nastepuje ustawowa ingerencja w
umownie uksztattowane stosunki prawne. Ustawodawca narzucit gminom, z pomini¢ciem
ich woli, rozporzadzenie nieruchomosciami stanowigcymi ich wilasno$¢. Taka praktyka
ustawodawcy, co podkreslili wnioskodawcy na rozprawie, pociaga za sobg efekt mrozacy:
gminy rezygnuja z oddawania nieruchomos$ci w uzytkowania wieczyste, gdyz obawiajg si¢
utraty wtasno$ci nieruchomosci na skutek kolejnych aktow legislacyjnych.

Siegajac do argumentoéw powolanych w uzasadnieniu wyroku z 31 stycznia 2013
r. (sygn. K 14/11, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7), Trybunat podkreslit dodatkowo, ze
kontrolowany przepis w pewnym sensie zadziatal z moca wsteczng, gdyz zniweczyl
przewidywane przez publicznych wtascicieli nieruchomosci konsekwencje prawne, jakie —
zgodnie z przepisami obowigzujacymi w chwili zawierania umoéw o oddanie
nieruchomos$ci w uzytkowanie wieczyste — mogly wywota¢ ich dziatania. Tym samym
ograniczona zostala mozliwo$¢ racjonalnego gospodarowania zasobem komunalnym.
Znajac plany ustawodawcy co do radykalnej zmiany zasad przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci, podmioty te zapewne w inny Sposob
dazylyby do osiagnigcia celu gospodarczego, ktory miat by¢ realizowany na danej
nieruchomosci (np. ustanawiatyby na nich jedynie prawa obligacyjne).

Powyzsze argumenty zadecydowaty o stwierdzeniu, ze kwestionowany przepis,
rozszerzajac wczesniej okreslony w ustawie zakres uprawnienia do przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci, jest niezgodny z art. 165 ust. 1 Konstytucji.

6. Kwestia naruszenia art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Z tytulu oddania przez jednostke samorzadu terytorialnego nieruchomosci w
uzytkowanie wieczyste przystuguje jej — jako wiascicielowi — oplata roczna, ktora jest
pozytkiem cywilnym z prawa witasnosci nieruchomosci, a zarazem stanowi dochdd wiasny
danej jednostki. Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnos$ci
powoduje wprawdzie wplynigcie do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
jednorazowej oplaty za przeksztalcenie, ale jednoczesnie powoduje utrate przez nig
pozytkow cywilnych, ktére moglaby uzyskiwaé z tytulu optat rocznych za uzytkowanie
wieczyste. Wnioskodawcy, w skierowanych do Trybunalu pismach uzupekniajacych,
przedstawili wyliczenia majace wskazywa¢ na obnizenie ich dochodow, bedace skutkiem
wejscia w zycie ustawy nowelizujacej z 2011 r. Skutek ten potwierdza pismo Ministra
Infrastruktury i Rozwoju z 9 grudnia 2014 r.

Trybunat Konstytucyjny dostrzegl, ze przeksztalcenie prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasno$ci moze wigzaé si¢ ze zmniejszeniem dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Jednak wobec stwierdzenia, ze kwestionowany przepis narusza
art. 165 ust. 1 Konstytucji, Trybunat uznat za zbedne badanie, czy jednoczesnie przepis ten
uszczupla dochody gmin w stopniu uzasadniajgcym stwierdzenie naruszenia ich
konstytucyjnie chronionej samodzielnosci finansowej (art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji). W
tym zakresie postepowanie zostato umorzone.

7. Naruszenie zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2
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Konstytucji).

Przechodzac do analizy zarzutu niezgodno$ci z art. 2 Konstytucji, nalezato
przypomnie¢, ze wnioskodawcy akcentowali przede wszystkim naruszenie zasady zaufania
gmin do panstwa i stanowionego przez nie prawa. W S$wietle dotychczasowego
orzecznictwa Trybunatu zarzut ten jest w peilni uzasadniony. Punktem wyjscia jest
stwierdzenie, Ze zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa jest uznawana
za wigzaca rowniez w stosunkach miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego a
panstwem (zob. wyroki TK z: 18 lipca 2006 r., sygn. U 5/04, OTK ZU nr 7/A/2006, poz.
80; 12 marca 2007 r., sygn. K 54/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 25; 18 grudnia 2008 r.,
sygn. K 19/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 182 oraz 29 pazdziernika 2010 r., sygn. P
34/08, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 84). Wyraza si¢ ona w takim stanowieniu i stosowaniu
prawa, aby podmioty mogty uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie narazaja si¢ na
prawne skutki, ktorych nie mogty przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji, oraz w
przekonaniu, ze ich dziatania podejmowane zgodnie z obowigzujacym prawem beda takze
w przysztosci uznawane przez porzadek prawny. Ustawodawca nie powinien podwazac
ufnosci w sprawiedliwo$¢ i racjonalno$¢ swoich dziatan (por. wyrok TK z 29 czerwca
2005 r., sygn. SK 34/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 69). Najwi¢cej miejsca relacji
ustawodawca — jednostki samorzadu terytorialnego poswiecono w wyroku Trybunalu o
sygn. K 14/11, w ktorym wskazano, ze zasada zaufania spoteczno$ci lokalnej jednostki
samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa, analogicznie do
zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa w ogoélnosci, opiera
si¢ na pewno$ci prawa, a wigc takim zespole cech przystugujacych prawu, ktore
zapewniaja bezpieczenstwo prawne oraz umozliwiajg jednostkom samorzadu
terytorialnego decydowanie o swoim postgpowaniu na podstawie pelnej znajomosci tresci
obowigzujacego tekstu prawnego oraz przestanek dzialania organow panstwowych 1
konsekwencji prawnych, jakie ich dzialania moga wywotac.

W ocenie Trybunatu, decyzja ustawodawcy wyrazona w ustawie nowelizujgcej z
2011 r., ktora — w sposob zaskakujacy dla gmin — spowodowata radykalne rozszerzenie
kregu podmiotow uprawnionych do zadania przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci, moglaby sluzy¢ za modelowy przyktad naruszenia
zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa.

8. Naruszenie zasady sprawiedliwos$ci spotecznej (art. 2 Konstytucji).

8.1. Szerszego uzasadnienia wymaga teza, zgodnie z ktorg radykalne rozszerzenie
zakresu uwlaszczenia oznacza naruszenie wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady
sprawiedliwosci spolecznej. We wnioskach jednostek samorzadu terytorialnego,
skupionych na ochronie wtasnych intereséw, zarzut ten nie zostal wsparty zbyt mocnymi
argumentami. Wnioskodawcy akcentowali jednak, ze kwestionowany przepis kreuje
niczym nieuzasadniony przywilej wybranej grupy uzytkownikow wieczystych, ktorzy
uzyskuja nieuzasadniong korzy$¢ majatkowa. W toku rozprawy, za pomoca konkretnych
Konsekwencja tego jest — z jednej strony — wyrdznienie tej grupy z ogotu uzytkownikow
wieczystych, z drugiej za§ — uszczuplenie majatku publicznego, ktéry z zatozenia stuzy¢
ma zaspokajaniu potrzeb wspolnoty. W ten sposob ujete zarzuty stanowily punkt wyjscia
weryfikacji, czy doszto do naruszenia zasady sprawiedliwos$ci spoteczne;.

Przede wszystkim Trybunat stwierdzil, Zze z punktu widzenia uzytkownika
wieczystego przeksztatcenie przystugujacego mu prawa do nieruchomosci we wihasnos¢
stanowi korzy$¢ majatkowa, gdyz oznacza uzyskanie najpetniejszego i nieograniczonego
zadnym terminem prawa do nieruchomosci. Uzyskanie prawa wlasnosci w sensie
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prawnym stanowi niewatpliwie przysporzenie (korzys¢), niezaleznie od kosztu
przeksztalcenia prawa. Korzy$¢ ta wystgpowataby nawet wowczas, gdyby uzytkownik
wieczysty mial zaptaci¢ w zamian za przeksztalcenie cen¢ rynkowa nieruchomosci.
Trybunal stwierdzit jednak, ze w ustawie z 2005 r. przewidziano odptatno$¢ daleka od
ceny rynkowej nieruchomosci (pomniejszong o kwoty wptacone w ramach pierwszej
oplaty i optat rocznych), na co zwracaja uwage wnioskodawcy i co wynika jasno z danych
przedstawionych w piSmie Ministra Infrastruktury 1 Rozwoju. Zainteresowani
przeksztalceniem prawa uiszczajg oplate wynoszaca — srednio — rownowartos¢ od 12 do 14
optat rocznych z tytulu korzystania z nieruchomosci, bez uwzglednienia wzrostu optlaty
rocznej (por. wyliczenia przedstawione przez Rade Miasta Szczecin, s. 19-20 wniosku). De
lege lata podmioty te nie tylko mogg stara¢ si¢ o bonifikaty w zakresie wysokosci optaty
za przeksztatcenie (art. 4 ust. 7, 9 1 10 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r.), lecz ponadto
mogg skutecznie wnosi¢ o roztozenie optaty za przeksztalcenie na raty, na czas nie Krotszy
niz 10 lat i nie dtuzszy niz 20 lat (art. 4 ust. 3 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r.), co
stawia je w niezwykle korzystnej z ekonomicznego punktu widzenia sytuacji. Cho¢
obecnie gwarancja rynkowych zasad przeksztalcenia sa art. 67 ust. 1 1 art. 69 u.g.n.
przewidujace, ze cena wykupu powinna by¢ ustalona w wysokosci nie nizszej niz wartos¢
rynkowa nieruchomosci okre$lona przez rzeczoznawcg i1 pomniejszona o wartosé
uzytkowania wieczystego, jest to jednak warto$¢ nizsza od ceny, za ktorg dany podmiot
nabylby wtasno$¢ nieruchomosci, gdyz obnizana jest o warto$§¢ prawa uzytkowania
wieczystego, z ktorego korzystat dany podmiot na przestrzeni lat (por. pismo Ministra
Infrastruktury i Rozwoju z 9 grudnia 2014 r.).

Uprzywilejowanie podmiotéw, ktore uzyskaly mozliwo$¢ przeksztatcenia na
podstawie kwestionowanego przepisu idzie tak daleko, ze — w wypadku gdy uprawnionym
jest przedsigbiorca — powstaje pytanie o zgodno$¢ regulacji z obowigzujagcym w prawie
europejskim zakazem udzielania pomocy publicznej (art. 107 ust. 1 Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2, ze zm.). Wprawdzie
w art. 5a ustawy o przeksztalceniu z 2005 r. ustawodawca nakazuje jej stosowanie z
uwzglednieniem przepisOw o pomocy publicznej, jednak sposéb zaliczania warto$ci prawa
uzytkowania wieczystego na poczet ceny nieruchomo$ci byt — na wniosek Urzgdu
Ochrony Konkurencji i Konsumenta (pismo z 23 kwietnia 2013 r.) — badany przez Komisje
Europejska. Komisja, oceniajac poddane procedurze notyfikacji przepisy u.g.n., po
pierwsze — uznata, ze przepisy odnoszace si¢ do ustalania oplaty za nabycie prawa
wlasno$ci przez uzytkownika wieczystego powinny uwzglednia¢ zasady udzielania
pomocy publicznej przedsigbiorcom i — po drugie — z punktu widzenia tychze zasad
sformutowata trzy zastrzezenia dotyczace notyfikowanej regulacji prawnej. Wszystkie trzy
dotyczyly mechanizmu ustalania optaty za przeksztatcenie, ktora — w ocenie Komisji — ma
charakter preferencyjny i nie spetnia wymogow ,,testu prywatnego inwestora” (pismo z 28
pazdziernika 2013 r. COMP.H.3/UD/hvdsD*2013/106265). 13 stycznia 2014 r. wladze
polskie wycofaly notyfikacje, jednoczesnie zobowigzujac si¢ do zmiany przepisow ,,w celu
zapewnienia ich zgodno$ci z przepisami o pomocy publicznej”. Trybunat stwierdza, ze
uwagi zawarte w piSmie Komisji Europejskiej kierowanym do UOKIK wskazujg
jednoznacznie na uprzywilejowanie beneficjentow uwtaszczenia. Ustawodawca dotad nie
usunagt tego uprzywilejowania.

W  ocenie Trybunalu, w pelni wuzasadnione jest zatem stwierdzenie
wnioskodawcow, ze kwestionowany przepis wykreowal przywileje majatkowe dla
okreslonych grup podmiotéw. Nie wymaga dowodu teza, ze przywileje te w kazdym
wypadku uwtaszczenia sa realizowane kosztem mienia publicznego: panstwowego, jesli
nieruchomo$¢ stanowi wlasno$¢ panstwowa, jednostek samorzadu terytorialnego, jesli to
ktora§ z nich jest wlascicielem nieruchomosci objetej dziataniem ocenianego przepisu.



22

Trybunal nie kwestionuje mozliwosci szczegdlnego, wyrdzniajacego, traktowania przez
ustawodawce pewnych grup podmiotéw. Takie traktowanie, aby pozostawato w zgodzie z
zasadg sprawiedliwos$ci spotecznej, musi by¢ jednak uzasadnione aksjologicznie. Innymi
stowy, musza za nim przemawia¢ warto$ci konstytucyjne, ktore sprawiaja, ze owo
wyrdznienie w rzeczywisto$ci nie stanowi przywileju, lecz raczej jest stuszng
rekompensata, wyrOwnaniem szansy, czy tez zmierza do realizacji praw konstytucyjnych.

Ocena zgodnos$ci kwestionowanych przepisow z zasada sprawiedliwosci
spotecznej zalezala zatem od ustalenia celu, ktéry ustawodawca chciat zrealizowac,
przyznajac mozliwo$¢ przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego we wiasnosé
nieruchomos$ci. Konieczne bylo wskazanie warto$ci konstytucyjnej, ktorej shuzyto
oceniane uwtaszczenie wprowadzone nowelizacjg z 2011 r.

8.2. Przed udzieleniem odpowiedzi na postawione pytanie o cel nowelizacji,
Trybunat uznat za niezb¢dne zwrdcenie uwagi, ze w wypadku wczesniejszych ustaw
przewidujacych przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci
mozliwe bylo wskazanie wartosci o walorze konstytucyjnym, do realizacji ktorych
zmierzat ustawodawca wprowadzajac administracyjny tryb tego przeksztatcenia.

I tak, w wypadku ustawy o przeksztalceniu z 1997 r. mozna bylo przyjac, ze
celem owego uwlaszczenia bylo stworzenie szansy uzyskania prawa wilasnosci tym
podmiotom, ktére w chwili gdy nabywaty prawo do nieruchomosci (przed 1990 r.), nie
mogly sta¢ si¢ jej wiascicielami, bo obowigzujacy w Polsce system wiasno$ciowy na to nie
pozwalal. Ponadto, poniewaz uzytkowanie wieczyste ustanawiane bylo dla zaspokojenia
potrzeb mieszkaniowych, mozna mowi¢ o zamierzonym przez ustawodawce umocnieniu
prawa do mieszkania. Taki cel przeksztalcenia byt uzasadniony przede wszystkim przez
art. 75 ust. 1 Konstytucji, ktory naktada na wiadze publiczne obowigzek podejmowania
dziatan stuzacych zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych obywateli. W konsekwencji,
zaspokojenie tych potrzeb nalezy traktowaé jako ogolniejsza wartos¢ konstytucyjna,
wyznaczajacg sposob stanowienia i stosowania wszystkich przepisow prawa (por. L.
Garlicki, komentarz do art. 75 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 11, red. L. Garlicki, Warszawa 2003, pkt 3, s. 2). Przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci mozna byto zatem uzna¢ za element polityki
panstwa, sprzyjajacej zaspokojeniu przez jak najszersza grup¢ obywateli potrzeb
mieszkaniowych. Trybunat nie rozstrzygal w tym miejscu, jak nalezy rozumie¢ pojecie
,wlasnego mieszkania”, ktorym postuguje si¢ art. 75 ust. 1 Konstytucji (por. wyrok TK z
29 maja 2001 r., sygn. K 5/01, OTK nr 4/2001, poz. 87), lecz stwierdzil jedynie, ze
przeksztalcenie we wilasno$¢ uzytkowania wieczystego, ktore zostalo ustanowione dla
realizacji budownictwa mieszkaniowego, jest konstytucyjnie uzasadnione. Uprawnienie to
ustawodawca utrzymat w ustawie o nabywaniu z 2001 r., przy czym — CO wymaga
podkreslenia — wigzal je z posiadaniem statusu uzytkownika wieczystego 26 maja 1990 r.,
a zatem beneficjentami uwlaszczenia byli tylko uzytkownicy wieczysci ,,z koniecznosci”, a
nie — z wyboru. Ustawa o przeksztalceniu z 2005 r., rozszerzajac krag beneficjentow
przeksztalcenia, takze uwzgledniata cel w postaci wzmocnienia prawa do mieszkania, 0
czym $wiadczy m.in. przyznanie mozliwosci przeksztalcenia  spotdzielniom
mieszkaniowym.

Z kolei art. 23 zdanie pierwsze Konstytucji, zgodnie z ktorym ,,Podstawa ustroju
rolnego panstwa jest gospodarstwo rodzinne”, mimo watpliwosci, jakie wzbudza jego
tres¢, na pewno moze by¢ traktowany jako uzasadnienie uwtaszczenia uzytkownikow
wieczystych gospodarstw rolnych. Uznaje si¢ bowiem, ze przepis ten wyznacza taki
kierunek polityki panstwa i — tym samym — ustawodawcy, ktory zapewni gospodarstwom
rodzinnym nalezyte wsparcie, takze prawne (por. L. Garlicki, komentarz do art. 23
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Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki,
Warszawa 2005, pkt 4, s. 4 ). W tej polityce miesci si¢ wzmocnienie tytutu prawnego do
nieruchomosci, na ktorej zorganizowane jest gospodarstwo rolne. Art. 23 Konstytucji
moze zatem shuzy¢ jako uzasadnienie przeksztalcenia przewidzianego w ustawie o
nabywaniu z 2001 r. oraz ustawie o ksztalttowaniu ustroju rolnego. Kontynuacja
uprawnienia tej grupy beneficjentow takze znalazla si¢ w ustawie o przeksztatceniu z 2005 r.

W S$wietle aksjologii art. 2 Konstytucji nie budzg tez watpliwosci sytuacje
przeksztatcenia okreslone w art. 1 ust. 1a ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. Juz w wyroku
Trybunalu o sygn. K 8/98 uznano za konstytucyjnie uzasadnione przyznanie prawa
przeksztalcenia uzytkowania wieczystego osobom, ktére byly zmuszone opusci¢ swe
nieruchomos$ci w wyniku decyzji wywlaszczeniowych, co odpowiednio mozna odnie$¢ do
skutkéw dekretu. Uzasadnienie to mozna réwniez odnie$¢ do uzytkownikéw wieczystych
nieruchomos$ci na Ziemiach Odzyskanych, ktorych po raz pierwszy objeto uwlaszczenie
przewidziane w ustawie o nabywaniu z 2001 r. Za rozwigzaniem takim przemawiaja przede
wszystkim wyrazone w art. 2 Konstytucji zasady sprawiedliwo$ci wyréwnawcze;.

Trybunat zwraca uwage, ze cho¢ przewidziany we wczesniejszych ustawach
administracyjny tryb przeksztatcania prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci
znajdowal pewne aksjologiczne uzasadnienie w Konstytucji, zaskarzane przepisy byty
oceniane jako naruszajace standard wyznaczony przez jej art. 165 ust. 1 1 art. 2. Trybunat
uznawal, ze cele zamierzone przez ustawodawce nie usprawiedliwiaja tak daleko idacej
ingerencji ustawodawcy we wtasnos$¢ publiczng.

8.3. Poszukujac wartosci konstytucyjnej, ktorej realizacji miatoby stuzy¢ obecnie
oceniane rozszerzenie kregu beneficjentow administracyjnego przeksztatcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci, Trybunal siegnat do prac legislacyjnych nad
ustawg nowelizujacg z 2011 r.

Ustawe te uchwalono na jednym z ostatnich posiedzen Sejmu VI kadencji.
Powstata ona na podstawie projektow poselskich, zawartych w drukach Sejmu VI kadencji
nr: 3765, 3859 i 4352, oraz projektu senackiego, zawartego w druku nr 4131. Projekty te
miaty roznorodne cele. Projekt senacki i projekt poselski zawarty w druku nr 3765
dotyczylty wprowadzenia zmian w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, ktore
rozszerzaltyby mozliwo$¢ udzielenia bonifikaty od pierwszej optaty i optat rocznych z tytulu
uzytkowania wieczystego, bez wzgledu na cel, na jaki nieruchomos$¢ gruntowa zostala
oddana w uzytkowanie wieczyste. Projekt senacki zaktadat ponadto mozliwos¢ aktualizacji
oplaty rocznej przez gmine co trzy lata, zamiast — jak dotychczas — co roku. W uzasadnieniu
tego projektu jako zasadniczy motyw zmiany przepisOw ustawy o przeksztatceniu wskazano
konieczno$¢ dostosowania systemu prawa do wyroku Trybunalu o sygn. K 9/08 i
wprowadzenie fakultatywnos$ci udzielania bonifikat od optaty z tytutu przeksztatcenia.

Najdalej idace byly zmiany przewidziane w pozostatych dwoéch projektach
poselskich (druki nr 3859 i 4352). Poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o
przeksztalceniu prawa wieczystego uzytkowania w prawo wtasnosci nieruchomosci oraz
niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 3859) miat na celu przeksztatcenie z mocy
prawa, z dniem wej$cia w zycie projektowanej regulacji, prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wilasnos$ci nieruchomosci oraz zniesienie instytucji uzytkowania wieczystego.
Projekt catkowitego zniesienia uzytkowania wieczystego nie byt aprobowany w toku prac
parlamentarnych, na co wskazuje wyrazne odrzucenie przez Sejm rozwigzan
przewidywanych w druku sejmowym nr 3859.

Z kolei celem nowelizacji zaproponowanej w poselskim projekcie ustawy o
zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz o zmianie ustawy o przeksztatceniu
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci (druk sejmowy nr
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4352) byto ,,przyspieszenie i udroznienie procesoOw przeksztatcania prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnos$ci nieruchomosci, poszerzenie podmiotowe i przedmiotowe
uprawnionych do przeksztalcen, a takze zlagodzenie wzrostu optaty rocznej za
uzytkowanie wieczyste w przypadku drastycznych zwyzek oraz dostosowanie do
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego”. Cel ten mial zosta¢ zrealizowany przez zmiang
brzmienia art. 1 ust. 1 i 3 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. W toku dyskusji sejmowej
nad projektem w zakresie nowelizacji art. 1 ustawy o0 przeksztalceniu z 2005 r.
podkreslano, ze: ,,od lat bylo wiele postulatéw, by zdynamizowaé przeksztalcenia
uzytkowania wieczystego we wilasnos¢ ze strony uzytkownikow wieczystych, ktorzy z
roznych powodoéw chcieliby by¢ wlascicielami gruntdw, a nie uzytkownikami
wieczystymi. Ten wlasnie artykul odpowiada na ich postulaty” (wypowiedz posta
Stanistawa Huskowskiego — Sprawozdanie Stenograficzne z 97 posiedzenia Sejmu VI
kadencji z 27 lipca 2011 r., http://orka2.sejm.gov.pl/Debata6.nsf/main/5FFD134D). Za
zakwestionowang regulacja miata przemawia¢ sama negatywna ocena przez ustawodawce
prawa uzytkowania wieczystego, jako — jak wskazal w swoim stanowisku Marszatek
Sejmu — ,,niedoskonatego substytutu prawa wtasnosci bedacego reliktem systemu realnego
socjalizmu”.

8.4. Po przeanalizowaniu przebiegu prac legislacyjnych Trybunal stwierdzit, ze
— w odroznieniu od poprzednich ustaw okreslajacych coraz szerszy krag osob
uprawnionych do uwlaszczenia — w przypadku rozszerzenia ocenianego W niniejszej
sprawie nie sposob wskaza¢ celu, ktéremu ma shuzyé rozszerzenie krggu podmiotow
uprawnionych do uwtaszczenia. Nie charakteryzuja si¢ one zadnymi cechami wspolnymi, a
Co za tym idzie — nie sposob ustali¢ racji uprzywilejowania przez ustawodawce wiasnie
tych podmiotow kosztem wtasnosci publiczne;.

Trybunat podkreslit przede wszystkim, ze — wbhrew pozorom — kwestionowanego
rozszerzenia kregu podmiotow uprawnionych do zadania przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wlasno$ci nie mozna uzna¢ za kontynuacj¢ procesu
rozbijania jednolitego funduszu wlasnosci publicznej (dawniej: panstwowej) i
przywracania ,,sprawiedliwosci dziejowej”, tj. przyznania wiasnos$ci podmiotom, ktore w
warunkach socjalistycznego prawa nie mogty jej uzyskac¢. Efektem ustawy nowelizujgcej z
2011 r. na pewno nie jest usuwanie uzytkowania wieczystego jako reliktu epoki realnego
socjalizmu. Tym bardziej nieuzasadnione jest ujmowanie kwestionowanej nowelizacji jako
instrumentu shuzacego ,,likwidacji spuscizny z okresu PRL”, gdyz — jak Trybunal wykazat
wyze] (pkt 4.2 uzasadnienia) — ustawa nowelizujagca z 2011 r. objela wylacznie te
podmioty, ktore nabyly uzytkowanie wieczyste juz po przemianach ustrojowych, w okresie
gdy nieruchomos$ci komunalne podlegaty zbyciu na warunkach rynkowych. Gminy maja
zatem prawo oczekiwaé, ze ustawodawca nie bedzie wywracal utrwalonego stanu
prawnego, ingerujagc moca ustawy w stosunki umowne i narzucajagc im obowigzek
wyzbycia si¢ wlasnosci.

Ingerencji w przystugujace podmiotom publicznym prawo wlasnosci nie
usprawiedliwia tez ogolnie ujmowane dgzenie do upowszechnienia wlasno$ci, nawet w razie
uznania go za samoistng warto$¢ konstytucyjng. Trybunal zwraca uwageg, ze — gdyby
zamiarem ustawodawcy bylo usunig¢cie z porzadku prawnego RP instytucji uzytkowania
wieczystego — zakwestionowana ustawa nie jest w stanie do tego doprowadzi¢. Uzytkowanie
wieczyste nadal jest bowiem regulowane w kodeksie cywilnym oraz ustawie o gospodarce
nieruchomos$ciami i w praktyce nadal jest ustanawiane, zardwno na rzecz osob fizycznych,
jak i 0sob prawnych, przy czym — ze wzgledu na wysoko$¢ pierwszej oplaty, wynoszaca
15-25% ceny nieruchomos$ci — wciaz istnieje duze zainteresowanie tg forma korzystania z
gruntow. Na brak spojnosci dziatan legislacyjnych dotyczacych uzytkowania wieczystego
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Trybunat zwrécit uwage w wyroku z 8 grudnia 2011 r., sygn. P 31/10 (OTK ZU nr
10/A/2011, poz. 114), a wigc wydanym juz po wejsciu w zycie ustawy nowelizujacej z 2011
r. W uzasadnieniu wskazatl, ze ustawy dotyczace przeksztatcenia, uchwalane zwykle w
koncowej fazie kadencji parlamentu, s3 efektem zderzenia odmiennych koncepcji
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasno$ci; brak w nich jednolitej
koncepcji co do form uwtaszczenia i zakresu podmiotéw nim objetych.

Z punktu widzenia deklarowanej przez postow ratio legis, watpliwosci budzi
takze zakreS$lenie daty zdarzenia, ktérego wystgpienie wptywa na mozliwos¢ zlozenia
przez osobe uprawniong wniosku o przeksztatlcenie prawa uzytkowania wieczystego w
prawo wlasnoéci. Data graniczna 13 pazdziernika 2005 r. zostala okres$lona przez
ustawodawce w sposob catkowicie arbitralny. Brak jest w uzasadnieniu ustawy
jakichkolwiek wskazoéwek tlumaczacych powodd jej przyjecia. Posel sprawozdawca
stwierdzit po prostu, ze: ,,Data 13 pazdziernika 2005 r. nie jest wybrana przypadkowo. Jest
to data wejscia w zycie dotychczasowej ustawy przeksztalceniowej, czyli o przeksztatceniu
uzytkowania wieczystego we wtasnos$¢. Inaczej mowige, wszyscy uzytkownicy wieczysci,
ktorzy 13 pazdziernika 2005 r. byli juz uzytkownikami wieczystymi, maja roszczenie
wobec wiasciciela gruntu 1 mogg zadac przeksztatcenia” (wypowiedz posta Stanistawa
Huskowskiego — Sprawozdanie Stenograficzne z 97 posiedzenia Sejmu ...). W $wietle
takiej ,,logiki” watpliwosci budzi decyzja ustawodawcy, zgodnie z ktéra nie jest mozliwe
przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci przez te podmioty,
ktorych prawo powstato juz po 13 pazdziernika 2005 r., a przed wejsciem w zycie ustawy
nowelizujacej z 2011 r. Trybunat podzielit stanowisko wnioskodawcow, ktorzy
dostrzegaja, ze oceniane rozszerzenie przeksztalcenia jest niesprawiedliwe dla samych
uzytkownikow wieczystych, traktowanych jako klasa podmiotéw. Powstaje bowiem
pytanie, dlaczego ci z nich, ktérzy uzyskali to prawo po 13 pazdziernika 2005 r., nie moga
juz zadac jego przeksztalcenia w prawo wlasnosci.

Oceniajgc przepis, ktérym ustawodawca kolejny raz w istotny sposob uszczupla
publiczne zasoby nieruchomosci, Trybunal nie moze pomingé kwestii sprawiedliwosci
spotecznej w jej aspekcie historycznym. Trybunal juz wielokrotnie, rozpatrujgc skargi
konstytucyjne obywateli 1 wnioski podmiotdw uprawnionych, krytycznie ocenial
zaniedbania ustawodawcy w zakresie zado$Cuczynienia roszczeniom podmiotow
wywlaszczonych w okresie powojennym. Takze w chwili wydawania niniejszego wyroku
przed Trybunatem zawisto kilka spraw, ktérych przedmiotem jest zaniechanie przyznania
rekompensaty za utracone mienie. Zwykle jako podstawowa przyczyne braku
odpowiedniej regulacji wskazuje si¢ trudny do udzwignigcia przez panstwo koszt ustawy
reprywatyzacyjnej. Tymczasem oceniane w niniejszej sprawie rozszerzenie Kkregu
podmiotéw uprawnionych do przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci, wprowadzone bez zadnego konstytucyjnego uzasadnienia 1 obejmujace
przypadkowa grupe podmiotéw, ktore w celu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej
zawarly umowy uzytkowania wieczystego nieruchomosci, dokonato si¢ kosztem mienia
publicznego, uszczuplajac mozliwosci finansowe panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego. Trybunat uznal, Ze rozwigzanie to stanowi naruszenie zasad
sprawiedliwos$ci spoteczne;.

Podsumowujac, Trybunal stwierdzit, ze w wypadku kwestionowanego
rozszerzenia zakresu uwlaszczenia nie sposob wskazac konstytucyjnie uzasadnionego celu,
dla ktorego ustawodawca okroit prawo wilasnosci przystugujacego panstwu i jednostkom
samorzadu terytorialnego. Sygnalizowany w toku prac legislacyjnych cel w postaci
upowszechnienia wlasno$ci oceniany przepis realizuje w sposob nieudolny, przyznajac to
prawo przypadkowo wybranej grupie podmiotow, ktore 13 pazdziernika 2005 r. byly
uzytkownikami wieczystymi. Trudno odnalez¢ racje przemawiajgce za uprzywilejowaniem
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tak okreslonej grupy uprawnionych.

Na zakonczenie tego fragmentu argumentacji Trybunat stwierdzit, Ze znane mu sa
prace dzialajacej przy Ministrze Sprawiedliwosci Komisji Kodyfikacyjnej Prawa
Cywilnego, ktéra opracowata projekt zmian przepisow kodeksu cywilnego obejmujacy,
m.in.,, wprowadzenie prawa zabudowy. Trybunat uznaje, co oczywiste, swobodg¢
ustawodawcy ksztattowania instytucji prawa rzeczowego i nie kwestionuje mozliwosci
usuni¢cia z polskiego porzadku prawnego szczegoélnej formy korzystania z cudzej
nieruchomosci, jaka jest uzytkowanie wieczyste, a zwlaszcza — zastgpienia jej innym
prawem (np. wlasnoscig czasowg czy prawem zabudowy), ktére realizowatoby cele
gospodarcze wigzane z uzytkowaniem wieczystym (dlugi okres trwania, zbywalno$¢,
dziedziczno$¢, ,,tanio$¢” nabycia prawa). Reforma taka nie moglaby jednak ograniczac si¢
do uwlaszczenia przypadkowej grupy oséb bedacych — w okreslonym momencie —
uzytkownikami wieczystymi, lecz musiataby dziata¢ takze na przysztos¢ (ogranicza¢ albo
w ogoble wylacza¢ ustanawianie tego prawa), mie¢ charakter kompleksowy, tj. objaé cala
klase podmiotéw charakteryzujacych si¢ cechg prawnie relewantng (np. wszystkich
uzytkownikow wieczystych czy wszystkie osoby fizyczne) oraz przewidzie¢ rozwigzania
finansowe istotne dla budzetéw panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Tymczasem
ustawodawca, zachowujac w systemie prawnym uzytkowanie wieczyste, co jaki§ czas
pozwala si¢ uwtaszcza¢ okreslonym grupom podmiotoéw na nieruchomosciach oddanych w
uzytkowanie wieczyste, uprzywilejowujac te podmioty w stosunku do innych, kosztem
interesu publicznego.

O ile w wypadku wczesniejszych ustaw, wprowadzajacych administracyjny tryb
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci, mozliwe byto
wskazanie konstytucyjnych wartosci, ktore — przynajmniej w pewnym stopniu —
uzasadniaty uwtlaszczenie danej grupy, o tyle ustawa nowelizujaca z 2011 r. rozszerzyta
zakres tego uwtaszczenia z pominigciem jakichkolwiek obiektywnych przestanek; trudno
nawet wskaza¢ kryterium, ktére zastosowat ustawodawca rozszerzajac krag uwtaszczonych.
Tym bardziej Trybunal nie znalazt wartosci konstytucyjnych, ktére uzasadniatyby ich
uprzywilejowanie. Oznacza to naruszenie zasady sprawiedliwosci spoteczne;.

9. Skutki wyroku.

9.1. Skutkiem stwierdzenia przez Trybunat zakresowej niezgodnosci art. 1 ust. 1 i
3 ustawy o przeksztalceniu z 2005 r. z art. 2 Konstytucji oraz — w odniesieniu do
nieruchomosci stanowigcych wlasnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego — z art. 165 ust.
1 Konstytucji jest brak podstawy prawnej dla przeksztatcenia, w trybie administracyjnym,
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnos$ci. Skutek ten jest ograniczony tylko do
tych sytuacji, w ktérych — do dnia wejscia w zycie ustawy nowelizujgcej z 2011 r., czyli na
podstawie wczesniej obowigzujacych przepiséw — uzytkownikowi wieczystemu nie
przystugiwato uprawnienie do zadania przeksztatcenia.

Wylaczenie ustawowej podstawy uwtaszczenia obejmuje przede wszystkim osoby
prawne, z wyjatkiem: 1) spotdzielni mieszkaniowych bedacych wilascicielami budynkoéw
mieszkalnych lub garazy potozonych na gruncie oddanym w uzytkowanie wieczyste i 2)
tych osob prawnych, ktérym — jako wlascicielom lokali — stuzyl zwigzany z prawem
wlasno$ci udzial w uzytkowaniu wieczystym gruntu. Tylko te dwie kategorie osob
prawnych znalazty si¢ bowiem w kregu beneficjentow uwtaszczenia w ustawie o
przeksztatceniu z 2005 r., w jej pierwotnym ksztatcie (art. 1 ust. 2 pkt 1 i 2). Pozostate
osoby prawne uzyskaty ten przywilej bez zadnego konstytucyjnego uzasadnienia, na mocy
przepisu uznanego przez Trybunat za niezgodny z Konstytucja.

Ponadto, na skutek niniejszego wyroku Trybunatu, ustawowa podstawa do
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administracyjnego przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci
zostala wylaczona w odniesieniu do waskiego kregu osoéb fizycznych, ktorym
ustawodawca w przepisach poprzedzajacych wejscie w zycie ustawy nowelizujacej z 2011
r. nie przyznal mozliwosci zadania przeksztalcenia. A contrario, zachowuje podstawe
prawng uwlaszczenie 0sob fizycznych na podstawie wczesniejszych ustaw z 1997, 2001 i
2003 r., a takze uwlaszczenie przewidziane w ustawie o przeksztatceniu z 2005 r. w jej
pierwotnym zakresie i w zakresie uksztattowanym ustawg nowelizujacg z 2007 r.

9.2. Jednym ze skutkéw ustawy nowelizujacej z 2011 r., ktory miat wpltyw na
stwierdzenie przez Trybunal zakresowej niezgodnosci kwestionowanego przepisu z art.
165 wust. 1 Konstytucji, bylo zniesienie koncowego terminu wystgpowania przez
zainteresowanych z zadaniem przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasno$ci. Termin ten przewidziany byt w art. 1 ust. 5 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r.,
w jej brzmieniu sprzed przyjecia ustawy nowelizujacej z 2011 r., ktéry to przepis zostat
uchylony przez art. 2 pkt 1 lit. f ustawy nowelizujacej z 2011 r.

Trybunat nie oceniatl jednak konstytucyjnosci przepisu znoszacego termin
koncowy, gdyz wnioski gmin w ogole nie dotyczyly przepisow ustawy nowelizujacej 2011
r. W konsekwencji, co wydaje si¢ oczywiste, wyrok Trybunalu — stwierdzajacy
niekonstytucyjnos¢ okreslonego zakresu art. 1 ust. 1 1 3 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r.
— nie ,,wskrzesza” uchylonego w wyniku nowelizacji ust. 5. Trybunal nie moze przywrocic
terminu, ktory byt przewidziany w uchylonym przepisie, ani — co tym bardziej oczywiste —
nie ma kompetencji do okreslenia nowego terminu koncowego, ograniczajacego sktadanie
wnioskow o uwtaszczenie.

Brak tego terminu nie ma Zadnego znaczenia dla ochrony prawa wlasnosci
panstwa 1 jednostek samorzadu terytorialnego w wypadku, gdy z wnioskami
wystepowatyby podmioty pozbawione, na skutek niniejszego wyroku, mozliwosci zadania
przeksztalcenia. Odmowa przeksztalcenia jest bowiem uzasadniona ze wzgledow
merytorycznych (brak uprawnienia), niezaleznie od tego, kiedy wniosek zostat ztozony.
Nie sposob natomiast nie zauwazy¢, ze na skutek uchylenia art. 1 ust. 5 ustawy o
przeksztalceniu z 2005 r. wzmocniona zostata sytuacja podmiotéw, ktére uprawnienie do
przeksztalcenia uzyskaty przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej z 2011 r. Podmioty
te nadal zachowujg uprawnienie, mimo uptywu koncowego terminu sktadania wnioskéw o
przeksztalcenie, jaki pierwotnie wyznaczyt ustawodawca (31 grudnia 2012 r.).

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenc;ji.



