Sygn. akt
POSTANOWIENIE

Dnia 27 maja 2010 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie

w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Jolanta Dargas
Sedziowie WSA Agnieszka Miernik
WSA Mirostaw Gdesz (spr.)

Protokolant Anna Traczyk

PO rozpoznaniu na rozprawie w dniu 27 maja 2010 r.

sprawy ze skargi D S iM S

na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w W

z dnia

w przedmiocie odmowy przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wtasnosci

postanawia:

1. przedstawi¢ Trybunatowi Konstytucyjnemu nastepujgce pytanie prawne:
czy art. 8 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci nieruchomosci (Dz. U. Nr
175, poz. 1459 ze zm.) jest zgodny z art. 2, art. 21 ust. 1 i z art. 64 ust. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz art. 1 Protokotu Nr 1 do
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz. U.
z 1995 r. Nr 36, poz. 175; zm. z 1998 r. Nr 147, poz. 962);

2. wystapi¢ o rozpoznanie pytania z udziatem Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej, Prokuratora Generalnego i pytajacego Sadu;

3. wyznaczy¢ sedziego Mirostawa Gdesza do reprezentowania pytajacego
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UZASADNIENIE

l. Stan faktyczny.

1. D i M S w dniu 23 grudnia 2002 r. ztozyli wniosek
0 przeksztatcenie prawa uzytkowania w prawo wtasno$ci nieruchomosci gruntowe;
potozonej w W przy ul. , oznaczonej jako dziatka
ewidencyjna nr  w obrebie , opisanej w KW za nr zabudowane]

budynkiem biurowo — warsztatowym, w oparciu o przepisy ustawy z dnia 4 wrzes$nia
1997 r. - o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom
fizycznym w prawo wiasnosci (fj.: Dz.U. z 1999 r., Nr 65, poz. 746; zwanej dalej ustawg
Z 1997 r.).

2. Prezydent W decyzja

odmoéwit przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci,
wskazujac, ze w dniu 13 pazdziernika 2005 r. weszta w zycie ustawa z dnia 29 lipca
2005 r. - o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci
nieruchomosci (Dz.U. Nr 175, poz. 1459; zwanej dalej ustawg z 2005 r.), ktéra uchylita
ustawe z dnia 4 wrzednia 1997 r. Na podstawie art. 8 ustawy z 2005 r. do spraw
wszczetych na podstawie ustawy z 1997 r., ale niezakonczonych decyzjg ostateczng,
stosuje sie przepisy ustawy nowej z 2005 r. Obowigzujgca ustawa pozwala na
przeksztatcenie prawa rzeczowego we wilasno$C wylacznie nieruchomosci
zabudowanych budynkami mieszkalnymi lub garazami oraz nieruchomosci rolnych.

3. D i M matz. S od powyzszej decyzji Prezydenta
W z dnia 4 czerwca 2008 r. ztozyli odwotanie.
4. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w W decyzjg z dnia

utrzymato w mocy zaskarzong decyzje. Organ odwotawczy
uznat, ze jest zmuszony do stosowania obowigzujgcego prawa, niezaleznie od jego
oceny przez strony postepowania. Stwierdzit, ze art. 8 ustawy z 2005 r. przesgdza, ze
wnioski ztozone pod rzadami ustawy z 1997r., a niezakonczone decyzjg ostateczng
powinny by¢ zatatwione na podstawie ustawy z 2005r. Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy
z 2005 r. osoby, ktére posiadajgc uprzednio uprawnienia do przeksztatcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci nieruchomoéci innych niz mieszkaniowe,

zabudowane garazami lub rolne, uprawnienia te utracili.

5. Na powyzszg decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego
w W D i M matz. S ztozyli skarge do Wojewddzkiego Sgdu
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Administracyjnego w Warszawie wnoszac o uchylenie zaskarzonej decyzji i decyzji
organu pierwszej instancji. W skardze wniesli m. in. o zadanie przez Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie pytania prawnego Trybunatowi Konstytucyjnemu, co do
zgodnosci art. 8 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztaiceniu uzytkowania
wieczystego w prawo wtasnoéci z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 1 - 3 Konstytucji RP
i zawieszenie postepowania w sprawie do czasu rozstrzygniecia przez Trybunat
Konstytucyjny pytania prawnego. Zdaniem skarzacych, ustawa z 2005 r. narusza ich
prawa nabyte na mocy ustawy z 1997 r., a pozostawienie tej kwestii bez oceny
Trybunatu  Konstytucyjnego moze skutkowa¢ dla nich orzeczeniem razgco

niesprawiedliwym.

6. Wyrokiem z dnia r. sygn. akt Wojewddzki
Sad Administracyjny w Warszawie oddalit skarge.

7. Od powyzszego wyroku skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu
Administracyjnego wniesli skarzacy D M matz. S

8. Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia r. sygn. akt
uchylit wyrok sadu pierwszej instancji i przekazat sprawe Wojewddzkiemu

Sadowi Administracyjnemu w Warszawie do ponownego rozpoznania. W uzasadnieniu
wyroku Naczelny Sad Administracyjny wskazat, ze w kontekScie okolicznosci
rozpoznawanej sprawy przepis art. 8 ustawy z 2005 r. budzi powazne watpliwosci
interpretacyjne o  charakterze  konstytucyjnym. Zasadnicze znaczenie dla
rozstrzygniecia rozpoznawanej sprawy, jak trafnie zarzucajg skarzacy, miato
wyjasnienie, czy dokonywanie oceny wniosku o przeksztatcenie przystugujacego im
prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci w prawo wilasnosci na podstawie
przepisoéw ustawy z 2005 r. pozostawato w zgodzie z konstytucyjng zasadg nabywania
praw majatkowych. W ocenie NSA zasady panstwa prawnego: zaufania obywateli
do panstwa, pewnosci prawa, ochrony praw nabytych oraz réwnosci wobec prawa
nakazujg, by zmiana prawa, ktéra pocigga za sobg dla obywateli negatywne skutki byta
dokonywana z zastosowaniem prawidlowej techniki przepisow przejsciowych.
Wskazane wyze] wartoéci konstytucyjne oraz okoliczno$ci rozpatrywanej sprawy
nakazujg uznanie podstaw kasacyjnych za usprawiedliwione. Sad pierwszej instancji
nie rozpoznat bowiem sprawy z punktu widzenia niekonstytucyjnosci przepisu art. 8
ustawy z 2005 r. i nie odniést sie do zgtaszanych w tym wzgledzie przez strone

zarzutow.

9. Rozpatrujgc sprawe ponownie na rozprawie w dniu 27 maja 2010 r.
Wojewodzki Sgd Administracyjny w Warszawie postanowit wystapi¢ z pytaniem
prawnym do Trybunatu Konstytucyjnego uznajac, ze od odpowiedzi na pytanie prawne
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co do konstytucyjnoéci art. 8 ustawy z 2005 r. zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej

si¢ przed sadem.

Il. Zagadnienie konstytucyjne.

1. Kontrola decyzji wymienionej w pkt 1.4. sprawowana jest pod wzgledem
zgodnosci tego aktu z prawem. Zakres kognicji Sadu w niniejszej sprawie wynika
z art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. - Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych
(Dz. U. Nr 153, poz. 1269 ze zm.) i art. 134 ust. 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270
ze zm.; dalej: ,P.ps.a’). W kazdym przypadku kontrola zgodnosSci z prawem
zaskarzonej decyzji zmierza migdzy innymi do ustalenia, czy decyzja zostata wydana
na podstawie przepisdw zgodnych z Konstytucja oraz ratyfikowanymi umowami
migdzynarodowymi. Ponadto Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia

r. przekazujgc sprawe sgdowi pierwszej instancji nakazat rozpoznaé wniosek
skarzacych o wystgpienie do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym
dotyczacym konstytucyjnoéci art. 8 ustawy z 2005 r., podzielajac przy tym istotne
watpliwosci co do konstytucyjnosci normy zawartej w tym przepisie.

2. Przedstawienie pytania prawnego Trybunatowi Konstytucyjnemu wymaga
migdzy innymi spetnienia przestanki funkcjonalnej: przedmiotem pytania moze byé
wytacznie akt normatywny majacy bezpoérednie znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy
w postepowaniu sgdowym.

2.1 Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w W w zaskarzonej decyzji
Z dnia r. uznato, ze art. 8 ustawy z 2005 r. nakazujacy stosowad
do wnioskéw ziozonych w trybie ustawy z 1997 r. przepisy nowej ustawy jest
jednoznaczny w swojej tre$ci, pomimo ze w niektdrych przypadkach bedzie
to niekorzystne dla wnioskodawcéw. W przedmiotowej sprawie przepis ten oznaczat
konieczno$C zastosowania wobec skarzacych przepisow ustawy z 2005 r., co
spowodowato wydanie decyzji o0 odmowie przeksztafcenia, pomimo ze w trybie ustawy
z 1997 r. jako uzytkownicy wieczy$ci nabyli prawo do przeksztatcenia, poprzez ztozenie
wniosku w wymaganym terminie tj. do 31 grudnia 2002 r.

2.2 Kontrola zgodnosci z prawem zaskarzonej decyzji nie ogranicza sie do oceny
zasadnosci zarzutéw zawartych w skardze, ale zmierza miedzy innymi do ustalenia,
czy decyzja zostata wydana na podstawie przepisow zgodnych z Konstytucjg. Wydanie
decyzji na podstawie przepisow niespetniajgcych tego warunku prowadzi

do stwierdzenia, ze w toku postepowania administracyjnego uchybiono prawu w sposéb
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uzasadniajacy uchylenie zaskarzonego aktu (art. 145 § 1 pkt 1 lit. b P.p.s.a. w zw. Z art.
145 lit. a § 1 kp.a). Tym samym kwestia oceny zgodnosci z Konstytucjg
oraz ratyfikowang umowq miedzynawowg art. 8 ustawy z 2005 roku ma fuhdamentalne
znaczenie dla rozstrzygniecia przez Sad sprawy ze skargi D S iM
S
2.3 Ustawa z 2005 r. uchylifa korzystng dla skarzacych ustawe z 1997 roku.

Jednoczesnie, w my$l art. 9 tej ustawy, utracity moc dwie dotychczasowe ustawy: z dnia
4 wrzesnia 1997 r. - o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego
osobom fizycznym w prawo wtasnosci oraz z dnia 26 lipca 2001 r. o nabywaniu przez
uzytkownikéw wieczystych prawa wtasnosci nieruchomosci. Zgodnie natomiast z art. 8
ustawy z 29 lipca 2005 r. jej przepisy stosuje sie do spraw wszczetych na podstawie
ustaw, o ktérych mowa w art. 9 i niezakonczonych decyzjg ostateczng. Obowigzujaca
ustawa z 2005 r. pozwala na przeksztatcenie prawa rzeczowego we wlasnosé
wyfgcznie nieruchomosci zabudowanych budynkami mieszkalnymi lub garazami albo
przeznaczonych pod tego rodzaju zabudowe oraz nieruchomoéci rolnych.
Nieruchomos¢ skarzgcych zabudowana jest budynkiem biurowo — warsztatowym,
a zatem nie miesci sig w tym zakresie przedmiotowym. Ustawa z 1997 r. zadnych
ograniczen  natury przedmiotowej nie  przewidywata, przyznajac = prawo
do przeksztatcenia osobom fizycznym, ktére nabyly prawo uzytkowania wieczystego
przed dniem 31 pazdziernika 1998 r., a takze osobom fizycznym bedgacym ich
nastepcami prawnymi jezeli ztozyly wniosek, o ktérym mowa w art. 2, do dnia 31
grudnia 2002 roku. Oznacza to, ze przepisy art. 8 i art. 9 ustawy z 2005 r., w ich
literalnym brzmieniu, odzwierciedlajac zasade bezposredniego dziatania nowego prawa,
jednoczesnie pociggnety za sobg pogorszenie sytuacji prawnej skarzgcych. Przy tym
nalezy zaznaczy¢, iz do skarzacych nie znajduje zastosowania art. 1 ust. 1a ustawy
z 2005 r. zezwalajacy na przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego niezaleznie
od przeznaczenia nieruchomosci, poniewaz dotyczy on tylko sytuacji jezeli uzytkowanie
wieczyste ustanowiono:
1) w zamian za wywlaszczenie lub przejecie nieruchomosci gruntowej na rzecz Skarbu

Panstwa na podstawie innych tytutow, przed dniem 5 grudnia 1990 r ;
2) na podstawie art. 7 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wiasnosci

| uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279).

2.4 Ograniczenie zakresu nieruchomosci objetych prawem do przeksztatcenia,
oznaczafo pozbawienie mozliwosci nabycia wiasnosci przez wszystkich tych
uzytkownikdw wieczystych nieruchomosci nie mieszczacych sie w katalogu okre$lonym
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w art. 1 ust. 1 ustawy z 2005 r. - ktorzy ztozyli wnioski o przeksztatcenie w trybie ustawy
z 1997 r., a do dnia 13 pazdziernika 2005 r. ich wnioski nie zostaty rozpoznane. Przy
tym jak wynika z uzasadnienia do rzadowego projektu ustawy (druk sejmdwy nr 3668
z dnia 10 stycznia 2005 r.) w trybie ustawy z 1997 r. zlozonych zostato 424 425
wnioskéw z czego do sierpnia 2004 r. rozpatrzono 378 842 wnioski.

Liczby te Swiadcza, ze istnieje pewna grupa uzytkownikow wieczystych, ktorych
wnioski ztozone w trakcie obowiazywania ustawy z 1997 r. nie zostaly rozpoznane
do dnia wejscia w zycie ustawy z 2005 roku.

To ograniczenie prawa skarzacych do przeksztaicenia prawa uzytkowania
w prawo wiasnoéci, zdaniem Sadu orzekajgcego w ninigjszej sprawie, powinno byé
przedmiotem kontroli konstytucyjnej przez Trybunat Konstytucyjny. Przy tym dla
niniejszej sprawy konieczne wydaje sie dokonanie oceny zgodnoéci art. 8 ustawy
z 20035 r. z art. 2, 21 ust.1, 64 ust. 2 oraz art. 1 Protokotu do Europejskiej Konwencji
Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz. U. Nr 36 poz.175).

2.5 W szczegolno$ci Sad zadajacy pytanie powziagt watpliwosé, co do zgodnosci
art. 8 ustawy z 2005 r.:

a) z art. 2, 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji ustanawiajgcych ochrone
praw stusznie nabytych w powiazaniu z ochrong prawa wilasnosci. Taka ochrona
odnosi sie, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, réowniez
do ekspektatywy nabycia prawa wiasnosci. Z zasady ochrony praw nabytych wynika
zakaz zmiany przepiséw okreslajgcych sytuacje prawng osoby w zakresie, w ktorym
sytuacja ta nie wyraza sie w przystugujacym jej prawie podmiotowym. W tym przypadku
prawem podlegajgcym ochronie jest maksymalnie uksztattowana ekspektatywa -
roszczenie o przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci.
Ztozenie przez osobe fizyczna wniosku o przeksztalcenie prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wiasno$ci w trybie ustawy przeksztatceniowej z 1997 r. oznaczato
brak mozliwosci odmowy wydania decyzji o przeksztatceniu. Rozpatrzenie takiego
wniosku nie podlegato zadnej uznaniowosci. Konieczna jest zatem — zdaniem Sadu -
ocena przez Trybunat, czy nie naruszono zasady réownej ochrony praw majgtkowych.
Wydaje sie, ze ta maksymalnie uksztattowana ekspektatywa nabycia prawa wtasnosci
przez uzytkownikdw wieczystych powinna podlega¢ takiej samej ochronie jak prawo
wiasnosci. W zwigzku z tym uzasadnia to rozpatrywanie kwestionowanej regulacji
zaroéwno z punktu widzenia ogdlnych konsekwencji zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2}, jak i z punktu widzenia ochrony witasnosci (art. 64 ust. 2 i art. 21 ust.
1 Konstytugji).

b) z art. 2 Konstytucji w zakresie respektowania nakazu poprawnej legislacji
oraz z zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
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Zasada ta nakazuje ustawodawcy nalezyte zabezpieczenie intereséw w toku”,
a zwlaszcza nalezytg realizacje uprawnien nabytych na podstawie poprzednich
przepisow. Zasady zaufania obywatela “do panstwa, pewnosci prawa nakazuja,
by zmiana prawa dotychczas obowigzujgcego, ktéra pocigga za soba niekorzystne
skutki dla sytuacji prawnej podmiotéw, dokonywana byta zasadniczo z zastosowaniem
techniki przepiséw przejSciowych, a co najmniegj odpowiedniej vacatio legis.
Ustawodawca moze z nich zrezygnowaé, jezeli przemawia za tym wazny interes
publiczny, ktérego nie mozna wywazy¢ z interesem jednostki. Co istotne intencji takiej —
tj. pozbawienia prawa do przeksztatcenia — nie mozna wywiesé z uzasadnienia
do rzadowego projektu ustawy przeksztatceniowe] (druk sejmowy nr 3668 z dnia
10 stycznia 2005 r.), gdzie czytamy iz ,W projekcie dopuszcza sie szerokg mozliwosé
przeksztatcenia prawa uZytkowania wieczystego w prawo wilasnosci przez osoby
fizyczne, niezaleznie od celu, na jaki nieruchomos$é zostata oddana w uzytkowanie
wieczyste” oraz w dalszej czesci ,Odnosnie do ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r.,
podkreslenia wymaga, Zze zawarty w niej termin skfadania wnioskéw o przeksztatcenie
wyekspirowat z dniem 31 grudnia 2002 r., natomiast wnioski, ktére zostaly ztozone
w tym terminie i nie zostaty dotychczas rozpatrzone, bede podlegaty zatatwieniu
na podstawie projektowanej ustawy. (...). Zatem nie pogorszy to w niczym sytuacji
wnioskodawcow, tym bardziej, ze projektowana ustawa ze wzgledu na szerszy zakres
podmiotowy, dla wielu oséb okaze sie nawet korzystniejsza”. Powyzsze wskazuje, ze
w procesie legislacyjnym w ogodle nie analizowano kwestii pozbawienia prawa
do przeksztatcenia pewnego kregu wnioskodawcow. Nie mozna tego, jak sie wydaje,
uznac za uzasadniong interesem publicznym ingerencje ustawodawcy.

c) z art. 1 Pierwszego Protokotu do Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka
I Podstawowych Wolnoéci (Dz. U. Nr 36 poz.175). Artykut ten zawiera trzy zasady
ochrony prawa wiasno$ci: zasade prawa do poszanowania mienia, zasade okreslajaca
warunki dopuszczalno$ci pozbawienia mienia oraz zasade dopuszczalnosci
ograniczania wifasciciela w korzystaniu z jego prawa w publicznym interesie. Przy czym
pojecie mienia ma na gruncie tego przepisu znaczenie autonomiczne niezalezne
od definicji tego pojgcia w prawie krajowym". Mienie w rozumieniu tego przepisu
obejmuje zaréwno istniejgce mienie, jak i roszczenia w zakresie, w jakim zadajgcy
realizacji roszczenia moze udowodnié, ze posiada co najmniej ,uzasadniong prawnie
ekspektatywe” (legitimate expectation) nabycia prawa m.in. do nieruchomosci (tak
Europejski Trybunat Praw Cztowieka - Marckx przeciwko Belgii wyrok z 13 czerwca
1979 r., Series A no. 31, pp. 27-28, § 63, Pine Valley Developments przeciwko Irlandii
wyrok z dnia 29 listopada 1991 r., Series A no. 222, p. 23, § 51). Europejski Trybunat
uznat wprost, ze uzasadnione prawnie roszczenie nabycia prawa wiasnosci
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nieruchomo$ci podlega ochronie gwarantowanej przez art. 1 Pierwszego Protokotu
(sprawa Dijidrovski przeciwko Republice Macedonii wyrok z dnia 24 lutego 2005 r.
no. 46447/99). Zdaniem Sadu od momentu ztozenia wniosku o przeksztak:enie prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wiasnoéci tj. 22 grudnia 2002 r. skarzacy uzyskali
taka ekspektatywe i mieli prawo oczekiwaé, ze decyzja o przeksztatceniu zostanie
wydana.

Zdaniem Sadu istnieje uzasadniona watpliwo$¢, czy pozbawienie uzytkownikow
wieczystych uzasadnionej prawnie ekspektatywy nabycia wtasnoéci narusza wyrazong
w art. 1 Pierwszego Protokotu zasade prawa do poszanowania mienia, poniewaz
pozbawienie w 2005 r. prawa do przeksztatcenia wobec osob, ktére ztozyly wnioski
w trakcie obowigzywania ustawy z 1997 r. nie zostalo w zaden sposob uzasadnione
interesem publicznym. Roéwniez powazne watpliwosci budzi kwestia "wtasciwej
rownowagi” migdzy potrzebami wynikajacymi z ogdlnego interesu spoteczenstwa,
a wymaganiami zwigzanymi z ochrong podstawowych praw jednostki. To wszystko
sktania do zadania Trybunatowi pytania o to, czy nie nastapifa nieuzasadniona
ingerencja w prawo majatkowe.

2.6 Oznacza to, ze ocena zgodnosci art. 8 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.
0 przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo witasnosci nieruchomosci
(Dz.U. Nr 175, poz. 1459 ze zm.) z art. 2, art. 21 ust. 1iz art. 64 ust. 2 Konstytucji RP
oraz art. 1 Protokét Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych
Wolnosci ma znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy w postepowaniu sadowym i oceny
skutkow retrospektywnego dziatania nowego prawa z punktu widzenia konstytucyjnych

zasad panstwa prawnego.
3. Przedstawione powyzej watpliwosci uzasadnialy przedstawienie

Trybunatowi Konstytucyjnemu pytania prawnego ujgtego w pkt 1 orzeczenia. W pkt 2
i 3 postanowienia Sad wykonat dyspozycje art. 27 pkt 2 a i art. 32 ust. 1 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym.

W tym stanie sprawy Sad, na postawie art. 3 ustawy o Trybunale

Konstytucyjnym, orzekt jak w sentencji postanowienia.




