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Sygn. akt P 31/10 : f

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie pytania
prawnego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego  (sygn. akt P 31/10),
jednocze$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 8 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.
o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci nieruchomosci
(Dz. U. Nr 175, poz. 1459 ze zm.), w zakresie, w jakim wylacza prawo do
~ przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnoéci wobec
podmiotow, ktérych sprawa zostata wszczeta na podstawie ustawy z dnia 4 wrzesnia
1997 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom
fizycznym w prawo wiasnosci (tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 120, poz. 1299 ze zm.) i nie
zostata zakoriczona decyzjg ostateczng do dnia wejScia w zycie ustawy z dnia
29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wtasnosci nieruchomosci, jest niezgodny z wywodzonymi z art. 2 Konstytucii
zasadami: ochrony praw stusznie nabytych, zaufania do paristwa i stanowionego
przez nie prawa, poprawnej legislacji, a takze z art. 21 ust. 1, art. 64 ust. 2
Konstytucji oraz z art. 1 Protokofu Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw Cziowieka
i Podstawowych Wolnosci (Dz. U. z 1995 r. Nr 36, poz. 175 ze zm.).



Uzasadnienie

I. Stan prawny i zarzuty pytajacego sadu

1. Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie (dalej takze pytajacy sad)
zaskarzyt art. 8 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci (Dz. U. Nr 175, poz. 1459 ze zm.;
dalej ustawa o przeksztatceniu z 2005 r. albo u.p.p.w.). Przepis ten stanowi: ,Do
spraw wszczetych na podstawie ustaw, o ktérych mowa w art. 9, | niezakonczonych
decyzjg ostateczna, stosuje sie przepisy niniejszej ustawy”.

Kwestionowany przepis zawiera norme przej$ciowa, w mysl ktérej do spraw
wszczetych na podstawie poprzednio obowigzujacych ustaw i niezakonczonych
ostateczng decyzjg stosuje sie przepisy ustawy o przeksztatceniu z 2005 . Artykut 9
u.p.p.w. uchylit poprzednio obowiqiujqce ustawy dotyczace tej samej materii, czyli:
ustawe z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego
przystugujacego osobom fizycznym w prawo wiasnosci (tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 120,
poz. 1299 ze zm.; dalej ustawa o przeksztatceniu z 1997 r.) oraz ustawe z dnia
26 lipca 2001 r. o nabywaniu przez uzytkownikéw wieczystych prawa wtasnosci
nieruchomosci (Dz. U. Nr 113, poz. 1209; dalej ustawa o nabywaniu z 2001 r.). Jak
wskazuje si¢ w pismiennictwie: ,A contrario dotychczasowe przepisy stosuje sie do
spraw zakonczonych ostateczng decyzja, co oznacza, ze ewentualne skargi na takie
decyzje do sadu administracyjnego beds rozpatrywane z uwzglednieniem
dotychczas obowiazujacych ustaw i na ich podstawie bgdg oceniane zaskarzone
decyzje. Uchylenie decyzji przez sad administracyjny bedzie powodowato
konieczno$¢ rozpoznania sprawy z zastosowaniem ustawy o przeksztatceniu
z2005r., przestanie bowiem to byé sprawa zakorczona ostateczng decyzjg”
(R. Skwarto, Komentarz do art. 8 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztafceniu
prawa uzZytkowania wieczystego w prawo wifasnosci nieruchomosci, LEX 2010).
A zatem, od dnia wej$cia w zycie ustawy o przeksztatceniu z 2005 r. (13 pazdziernika
2005 r.) wszystkie postepowania zwigzane z przeksztatceniem prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wiasnosci, za wyjatkiem spraw zakoriczonych decyzja
ostateczng jeszcze w poprzednio obowigzujacym stanie prawnym, sg prowadzone

(kontynuowane) jedynie na jej podstawie.
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2. Problematyka przeksztatcania uzytkowania wieczystego we wiasnosé byta
juz kilkukrotnie przedmiotem orzekania Trybunatu Konstytucyjnego. Po wejsciu
w zycie Konstytucji z 1997 r., Trybunat Konstytucyjny wypowiadat sie na jej temat w:

—wyroku z 12 kwietnia 2000 r. (sygn. akt K 8/98), w ktérym stwierdzit
niekonstytucyjno$¢ art. 1 ust. 2a, art. 5, art. 5a, art. 6 ust. 1 pkt 4 i pkt 5 ustawy
0 przeksztatceniu z 1997 r.;

—wyroku z 18 grudnia 2000 r. (sygn. akt K 10/00), w ktérym stwierdzit
niekonstytucyjno$¢ art. 1 ust. 5 pkt 2 ustawy o przeksztatceniu z 1997 r.:

—wyroku z 15 grudnia 2004 r. (sygn. akt K 2/04), w ktérym stwierdzit
niekonstytucyjno$¢ niektérych zasad =zaliczania w poczet ceny za
przeksztatcenie albo optaty za uzytkowanie nieruchomosci Skarbu Parstwa
warto$ci tzw. mienia zabuzanskiego;

—wyroku z 26 stycznia 2010 r. (sygn. akt K 9/08), w ktorym stwierdzit
niekonstytucyjno$¢ art. 4 ust 8-9 ustawy o przeksztatceniu z 2005 r.

3. Pierwszym aktem prawnym dotyczacym masowego uwilaszczania
uzytkownikéw wieczystych byla ustawa o przeksztatceniu z 1997 r., ktéra weszla
w zycie 1 stycznia 1998 r. i obowigzywata do 12 pazdziernika 2005 r. Przyznawata
ona prawo do uwlaszczenia przede wszystkim osobom, ktére nabyly prawo
uzytkowania wieczystego (lub co najmniej zawarly w tej sprawie umowe) do
31 pazdziernika 1998 r. i ztozyly odpowiedni wniosek do 31 grudnia 2000 r. Decyzje
w sprawie przeksztatcenia w odniesieniu do gruntéw panstwowych podejmowali
starosta albo prezydent miasta na prawach powiatu, a w stosunku do gruntow
komunalnych — przewodniczacy zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego. Nowy
wiasciciel nieruchomosci obowigzany byt do zaptacenia za przeksztatcenie optaty,
zabezpieczonej hipotekg przymusowa na przeksztatcanej nieruchomosci. Wynosita
ona — w zaleznosci od dtugosci trwania uzytkowania wieczystego — 5, 10 lub 15
zwaloryzowanych optat rocznych z tytutu uzytkowania wieczystego za 1997 r.:
wyjatkowo przewidywata réwniez mozliwoé¢ przeksztatcenia bezptatnego. Ustawa ta
nie doprowadzita jednak do masowego przeksztaicenia, poniewaz liczne jej przepisy
utracity moc obowigzujgcg na skutek wyroku TK z dnia 12 kwietnia 2000 r. (sygn. akt
K 8/98).



Drugim aktem prawnym, ktéry miat uregulowaé powyzsza problematyke, byta
ustawa o nabywaniu z 2001 r. Obowigzywata ona od 24 pazdziernika 2001 r. do
12 pazdziernika 2005 r., a wigc czesciowo réwnolegle z oméwiong wyzej ustawa
o przeksztatceniu z 1997 r. Pierwotny ksztaft tej ustawy byt dosyé¢ ograniczony:
przyznawata ona prawo do przeksztatcenia osobom fizycznym (lub ich nastepcom
prawnym), ktére:

— w okresie 26 maja 1990 r. — 24 pazdziernika 2001 r. (dzien wejécia ustawy
w zycie) byty uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci zabudowanych na cele
mieszkaniowe lub stanowigcych nieruchomoéci rolne na obszarze tzw. ziem
odzyskanych lub Wolnego Miasta Gdariska;

— nie skorzystaty z uwiaszczenia mieniem, o ktérym mowa w art. 56a ustawy
zdnia- 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw
panstwowych (Dz. U. Nr 118, poz. 561 ze zm.).

Artykut 2 tej ustawy wprowadzit zasade, ze wskazane osoby nie mogty
alternatywnie skorzysta¢é z omowionego wyzej mechanizmu uwlaszczania,
przewidzianego w ustawie o przeksztatceniu z 1997 r. (zakres stosowania tych ustaw
byt wigc roztaczny). Przeksztatcenie byto nieodptatne, osoby zainteresowane miaty
obowigzek ponie$¢ jedynie koszty optaty sadowej oraz opracowan geodezyjnych
i kartograficznych, koniecznych do jego przeprowadzenia. Decyzje o przeksztatceniu
podejmowat na wniosek dotychczasowych uzytkownikéw wieczystych starosta
(w odniesieniu do gruntéw parstwowych) lub przewodniczacy zarzadu jednostki
samorzadu terytorialnego (w odniesieniu do gruntéw komunalnych). Wnioski
o przeksztaicenie mozna byto sktada¢ w ciagu roku od dnia wejécia w zycie ustawy
(tj. do 24 pazdziernika 2002 r.), po uptywie tego terminu roszczenie o nieodptatne
nabycie prawa wtasnosci nieruchomosci miato wygasnagé.

Powyzszy mechanizm zostat nastgpnie w sposéb istotny zmieniony m.in.
ustawg z dnia 11 kwietnia 2003 r. o ksztattowaniu ustroju rolnego (Dz. U. Nr 64,
poz. 592 ze zm.). Ustawa ta zniosta wskazane powyzej ograniczenia geograficzne
oraz termin, do ktdrego trzeba bylo skiadaé wnioski. Przerzucita tez koszty
przeksztatcania na Skarb Panstwa oraz wprowadzita zasadg, ze nabycie wlasnosci
nastepuje z mocy prawa z dniem, w ktérym decyzja organéw administracji o nabyciu
prawa wtasnosci stata sie ostateczna.

Obowigzujgca ustawa przewiduje mozliwosé przeksztatcenia prawa

uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci w drodze konstytutywnej decyzji
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administracyjnej, wydawanej na wniosek uzytkownika wieczystego. Krag
uprawnionych do nieodpfatnego przeksztatcenia, w stosunku do ustawy
0 przeksztatceniu z 1997 r. oraz ustawy o nabywaniu z 2001 r., ulegt zawezeniu
(dotyczy ona jedynie nieruchomosci zabudowanych budynkami mieszkalnymi lub
garazami oraz nieruchomosci rolnych). Z zadaniem przeksztatcenia mozna wystapié
do 31 grudnia 2012 r. Decyzje przeksztatceniowa wydaje starosta (w wypadku
nieruchomosci parstwowych) albo wéijt, burmistrz, prezydent miasta, zarzad powiatu
lub zarzad wojewddztwa (w wypadku nieruchomosci stanowigcych witasno$é
jednostek samorzadu terytorialnego). Prawo uzytkowania wieczystego przeksztalca
sie w prawo wiasnosci nieruchomosci z dniem, w ktérym decyzja przeksztaiceniowa
stata si¢ ostateczna. Nowy wiasciciel nieruchomos$ci ma obowiazek uiszczenia optaty
z tytutu przeksztatcenia w wysokoéci ustalonej przez organ wiasciwy do wydania
decyzji uwlaszczeniowej na podstawie — stosowanych odpowiednio — art. 67 ust. 1,
art. 68 ust. 1, art. 69 oraz art. 70 ust. 2-4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami (tj. Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.).
Oznaczato to, ze optata jest ustalana na podstawie wartosci nieruchomosci,
wycenianej przez rzeczoznawce majatkowego w formie pisemnego operatu
szacunkowego, z uwzglednieniem m.in. jej prawdopodobnej ceny rynkowej (na temat
ewolucji przepiséw o przeksztatceniu uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci
nieruchomosci por. np. wyrok TK z 26 stycznia 2010 r., sygn. akt K 9/08).

4. Pytanie prawne zostato wniesione na tle nastepujgcego stanu
faktycznego. W dniu grudnia 2002 r. panstwo S zZtozyli wniosek
o0 przeksztatcenie prawa uzytkowania w prawo wiasnoséci nieruchomosci gruntowej
zabudowanej budynkiem biurowo-warsztatowym. Whniosek zostat ztoZzony w oparciu
0 obowigzujgce wéwczas przepisy ustawy o przeksztatceniu z 1997 r.

Decyzjg z dnia r. Prezydent W odméwit
przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnos$ci, wskazujac, ze
wdniu 13 paZzdziernika 2005 r. weszta w zycie nowa ustawa (ustawa
o przeksztatceniu z 2005 r.), ktéra pozwala na przeksztatcenie we wtasnosé
uzytkowania wieczystego nieruchomosci zabudowanych budynkami mieszkalnymi,

garazowymi oraz nieruchomosci rolnych.



Od powyzszej decyzji zostatlo ztozone odwotanie do Samorzadowego

Kolegium Odwotawczego w W , ktore decyzjg utrzymato
w mocy zaskarzong decyzje Prezydenta W
Na decyzje organu odwotawczego panstwo S ztozyli skarge do

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, ktéry wyrokiem
oddalit skarge. Natomiast wyrokiem
Naczelny Sad Administracyjny uchylit wyrok sadu
pierwszej instancji i przekazat sprawe do ponownego rozpoznania.
Rozpatrujac sprawe ponownie, na rozprawie 27 maja 2010 r. Wojewodzki
Sad Administracyjny w Warszawie postanowit wystapi¢ z pytaniem prawnym do
Trybunatu Konstytucyjnego, uznajgc, ze od oceny zgodnosci z Konstytucjg art. 8
u.p.p.w. zalezy rozstrzygniecie zawistej przed nim sprawy.

5. Pytajacy sad argumentuje, ze: ,Obowigzujgca ustawa z 2005 r. pozwala
na przeksztaticenie prawa rzeczowego we wiasno$¢ wyltgcznie nieruchomosci
zabudowanych budynkami mieszkalnymi lub garazami albo przeznaczonych pod
tego rodzaju zabudowg oraz nieruchomosci rolnych. Nieruchomos$¢ skarzacych
zabudowana jest budynkiem biurowo-warsztatowym, a zatem nie miesci sie w tym
zakresie przedmiotowym. Ustawa 2z 1997 r. zadnych ograniczern natury
przedmiotowej nie przewidywata, przyznajac prawo do przeksztalcenia osobom
fizycznym, ktére nabyly prawo uzytkowania wieczystego przed dniem
31 pazdziernika 1998 r., a takze osobom fizycznym bedacym ich nastepcami
prawnymi, jezeli ztozyty wniosek, o ktérym mowa w art. 2, do dnia 31 grudnia 2002 r.
Oznacza to, ze przepisy art. 8 i art. 9 ustawy z 2005 r., w ich literalnym brzmieniu,
odzwierciedlajac zasade bezpo$redniego dziatania nowego prawa, jednoczes$nie
pociagnety za sobg pogorszenie sytuacji prawnej skarzacych. Przy tym nalezy
zaznaczyC, iz do skarzacych nie znajduje zastosowania art. 1 ust. 1a ustawy
z 2005 r. zezwalajacy na przeksztaicenie prawa uzytkowania wieczystego
niezaleznie od przeznaczenia nieruchomoéci (...)" (pytanie prawne, czes¢ |l pkt 2.3).

W ocenie pytajacego sadu, kwestionowany przepis nie gwarantuje réwnej
ochrony praw majatkowych, bowiem ,maksymalnie uksztattowana ekspektatywa
nabycia prawa wasnosci przez uzytkownikéw wieczystych powinna podlegaé takiej
samej ochronie jak prawo wtasno$ci” (pytanie prawne, czes¢ Il pkt 2.5 lit. a).

Z uzasadnienia wynika, ze niezgodno$¢ przepisu sad upatruje w ograniczeniu prawa
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majatkowego, jakim jest ekspektatywa prawa wiasnoéci, a takze naruszeniu praw
stusznie nabytych (uksztaftowanych na podstawie uprzednio obowiazujacej ustawy)
przez uzytkownikéw wieczystych.

Pytajacy sad wykazuje réwniez sprzeczno$¢ zaskarzonego przepisu
z zasadami: poprawnej legislacji oraz zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa. Zauwaza, Zze zmiana prawa dotychczas obowigzujgcego,
pociagajaca za sobg niekorzystne skutki dla sytuacji prawnej podmiotéw, powinna
by¢ dokonywana z zastosowaniem takiej techniki przepiséw przej$ciowych, ktéra
nalezycie chroni interesy ,w toku” (pytanie prawne, cze$é Il pkt 2.5 lit. b).

Zdaniem pytajacego sadu, art. 8 u.p.p.w. narusza ponadto art. 1 Protokotu
nr1 do Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci (Dz. U.
z1995 r. Nr 36, poz. 175 ze zm.; dalej Protokdt). W tym zakresie pytajacy sad
wskazuje, ze pozbawienie prawa do przeksztatcania oséb, ktére ztozyly wnioski w
trakcie obowigzywania wczeéniejszej ustawy, nie zostalo wzaden sposdb
uzasadnione interesem publicznym. Watpliwosci te dotyczg takze »«wiasciwe]
rownowagi» migdzy potrzebami wynikajacymi z ogolnego interesu spoteczeristwa,
a wymaganiami zwigzanymi z ochrong podstawowych praw jednostki” (pytanie
prawne, cze$¢ Il pkt 2.5 lit. c).

Il. Wzorce konstytucyjne

1. W uzasadnieniu pytania prawnego wzorce kontroli wskazane przez pytajacy
sad zostaty pogrupowane w trzech osobnych punktach (pytanie prawné, czesc |l pkt
255 '

a) art. 2, art. 21 ust. 1 oraz 64 ust. 2 Konstytugji, jako ,ustanawiajace ochrone
praw stusznie nabytych w powigzaniu z ochrong prawa wtasnosci”;

b) art. 2 Konstytucji, w zakresie odnoszacym sie do zasad: poprawnej legislaciji
oraz zaufania obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa;

c) art. 1 Protokotu statuujacy zasade ochrony wtasnoséci.

2. W zgodnej opinii Trybunatu Konstytucyjnego i nauki prawa, art. 64
Konstytucji okresla nie tylko prawo podmiotowe, ale ustanawia réwniez 0golng
zasade ustrojowa, wokét ktdrej zbudowany jest caty porzadek spoteczny i prawny
panstwa (por. np. L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,

& &



red. L. Garlicki, t. lll, komentarz do art. 64, s. 5-6; S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna
zasada ochrony wfasnosci, Krakéw 2003, s. 32-43; wyrok TK z 12 stycznia 2000 r.,
sygn. akt P 11/98).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, na tle art. 21 i art. 64 Konstytugji,
zostat ugruntowany poglad, ze ,na ustawodawcy pozytywnym spoczywa nie tylko
obowigzek pozytywny stanowienia przepiséw i procedur udzielajacych ochrony
prawnej prawom majatkowym, ale takze obowigzek negatywny powstrzymania sie od
przyjmowania regulacji, ktére owo prawo mogtyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub
tez ochrone te ogranicza¢” (zob. wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98:
29 czerwca 2004 r., sygn. akt P 20/02; 21 grudnia 2005 r., sygn. akt SK 10/05:
20 kwietnia 2009 r., sygn. akt SK 55/08). Ochrona zapewniana witasnoéci i innym
majatkowym prawom podmiotowym musi by¢ realna. Kryterium weryfikacji tej cechy
jest skuteczno$¢ realizacji okre$lonego prawa podmiotowego w konkretnym
otoczeniu systemowym, w ktérym ono funkcjonuje (zob. orzeczenia powotane
powyzej oraz wyroki TK z: 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98; 12 stycznia 2000 r.,
sygn. akt P 11/98; 19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02 oraz 20 stycznia 2004 r.,
sygn. akt SK 26/03).

Trybunat Konstytucyjny podkresla réwnoczes$nie, ze ochrona witasnosci
iinnych praw majatkowych nie ma charakteru absolutnego, a jej ograniczenia s
dopuszczalne z zachowaniem warunkéw przewidzianych w Konstytucji (art. 31 ust. 3
i art. 64 ust. 2 i 3), to jest na podstawie ustawy i z poszanowaniem zasad réwnosci
oraz proporcjonalno$ci. Istotnym elementem wystepujacym w orzecznictwie
Trybunatu jest przy tym akcentowanie socjalnego aspektu prawa wiasnosci, ktory
moze uzasadnia¢ zaréwno jego ograniczenie — prawo wiasno$ci nie stanowi bowiem
swoistego ius infinitum - jak réwniez natozenie na wiasciciela okreslonych
obowigzkow, wigcznie z przej$ciowym pozbawieniem go prawa pobierania pozytkéw
z przedmiotu wiasnosci. Trybunat wskazuje jednak na koniecznoéé starannego
wywazenia interesébw adresatéw stanowionych norm prawnych, zwlaszcza jezeli
regulacja prawna, ktora naktada na wiasciciela okreslone ciezary lub ograniczenia,
nie ma charakteru publicznoprawnego, ale prywatnoprawny (zob. zwtaszcza wyrok
TK w sprawie o sygn. akt P 8/99).

Dopuszczalno$¢ ograniczen prawa wtasnoéci, tak samo jak wszelkich innych
konstytucyjnych praw i wolnosci, musi by¢ oceniana zaréwno z punktu widzenia

art. 64 ust. 3 Konstytucji, jak i z punktu widzenia ogéinych zasad konstytucyjnych,
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W szczegolnosci zasady proporcjonalnoéci. Ograniczenia prawa wiasno$ci musza
zatem spetnia¢ przewidziang w art. 31 ust. 3 Konstytucji przestanke ,koniecznosci
w demokratycznym panstwie”. Konieczno$¢ ta miesci w sobie postulat niezbednosci,
przydatnosci i proporcjonalno$ci (zob. m.in. wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt
P 2/98). Badanie, czy przestanki te zostaty spetnione, wymaga w kazdym konkretnym
przypadku skonfrontowania wartosci i débr chronionych dang regulacjg z tymi, ktére
w jej efekcie podlegajg ograniczeniu.

Ochronie konstytucyjnej na podstawie art. 64 ust. 2 Konstytucji sa poddane
zarowno prawo wiasnosci w rozumieniu prawa cywilnego, jak i inne prawa
majgtkowe. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego norme art. 64 ust. 2 traktuje
si¢ przy tym jako szczegdlny wyraz zasady rownoéci, unormowanej w art. 32 ust. 1
Konstytucji. Trybunat wielokrotnie wskazywat na genetyczne i tre§ciowe zwigzki, jakie
zachodzg pomiedzy tymi postanowieniami. W wyroku z 28 pazdziernika 2003 r.
(sygn. akt P 3/03) Trybunat przyjat, ze art. 64 ust. 2 Konstytucji ,dopetnia regulacje
zawarta w art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1, nawigzujac jednoczesénie
— W perspektywie konstytucyjnej regulacji ochrony wlasnosci — do ogéinej normy
art. 32 ust. 1 zd. 1 Konstytucji". Zasada réwnosci oznacza bowiem ,2nakaz
jednakowego traktowania podmiotow réwnych i podobnego traktowania podmiotéw
podobnych. Istotg za$ art. 64 ust. 2 Konstytucji — wedtug formuly uzytej m.in.
w wyroku Trybunatu z 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98 (...) — jest podkresienie,
ze ochrona wtasnosci i innych praw majatkowych nie moze byé réznicowana z uwagi
na charakter podmiotu danego prawa (...). Wyalienowanie od elementéw
podmiotowych ma zapewni¢ obiektywizacje nakazu zapewnienia rownej ochrony
wtasnosci (innych praw majatkowych)”. Dyrektywe réwnej ochrony prawnej wiasnosci
i innych praw majatkowych nalezy odnosi¢ zaréwno do sfery pozytywnych, jak
i negatywnych obowigzkéw ustawodawcy, zwigzanych z realizacjg norm art. 21 ust. 1
i art. 64 Konstytucii. 7

W doktrynie prawa wskazuje sig, ze art. 21 ust. 1 Konstytucji wyraza zasade
ustroju Rzeczypospolitej Polskiej, a takze naktada na wtadze publiczne okreslony
zespot obowigzkéw i gwarantuje pewne prawa o charakterze podmiotowym
(L. Garlicki [w]: Konstytucja..., komentarz do art. 21, s. 5). Orzekanie o prawie
witasnos$ci powinno opiera¢ sie na normie art. 64 jako bardzie] szbzegéiowej,
jednakze w praktyce Trybunatu Konstytucyjnego czeste jest jednoczesne
powotywanie art. 21 ust. 1 i art. 64 jako podstaw kontroli.
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3. Artykut 2 Konstytucji statuuje zasade demokratycznego parstwa
prawnego, stanowigc iz: ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym paristwem
prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej”. Jest to jedna
z najbardziej ogdinych zasad konstytucyjnych, ktérej tres¢ podlega ciagtej wyktadni
organéw bezpo$rednio stosujgcych ustawe zasadniczg (por. W. Sokolewicz
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitsj Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. V,
Warszawa 2007, komentarz do art. 2, s. 9).

Zasada ochrony zaufania do paristwa i prawa okreélana jest w orzecznictwie
Trybunatu takze jako zasada lojalnoéci parstwa wobec adresata norm prawnych.
W wyroku z 15 lutego 2005 r. Trybunat Konstytucyjny wskazat m.in., ze zasada ta
wyraza sig: ,(...) w stanowieniu i stosowaniu prawa w taki sposéb, by nie stawato sie
ono swoistg pufapkg dla obywatela, ktéry powinien méc ukiadaé swoje sprawy
w zaufaniu, Ze nie naraza si¢ na prawne skutki niedajgce sie przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji i ze jego dziatania sg zgodne z obowigzujacym prawem oraz
takze w przysztoéci bedg uznawane przez porzadek prawny. Przyjmowane przez
ustawodawce nowe unormowania nie moga zaskakiwaé ich adresatow, ktérzy powinni
mie¢ czas na dostosowanie sig do zmienionych regulacji i spokojne podjecie decyzji co
do dalszego postgpowania” (sygn. akt K 48/04; por. takze wyrok TK z 25 listopada
1997 r., sygn. akt K 26/97).

Podobnie Trybunat wypowiedziat si¢ (w pelnym skiadzie) w wyroku
z 25 kwietnia 2001 r., w ktérym — podirzymujac swoje wczesniejsze stanowisko
— stwierdzit, ze analizowana zasada opiera si¢ na: ,Pewnosci prawa a wiec takim
zespole cech przystugujgcych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo
prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu o petng
znajomo$S¢ przestanek dziatania organéw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie ich dziatania moga pociagnaé¢ za sobg. Jednostka winna mieé
mozliwo$¢ okreslenia zaréwno konsekwencji poszczegéinych zachowan i zdarzen na
gruncie obowigzujgcego w danym momencie stanu prawnego jak tez oczekiwac, ze
prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki
zwigzane z pewno$cig prawa umozliwia wiec przewidywalno$é dziatai organéw
panstwa, a takze prognozowanie dziatari wtasnych. W ten sposéb urzeczywistniana
jest wolnos¢ jednostki, ktoéra wedtug swoich preferencji uktada swoje sprawy

i przyjmuje odpowiedzialno$¢ za swoje decyzje, a takze jej godnos$é, poprzez
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szacunek porzadku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty
(...). Wartosci te, przy zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego
rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach nie
mogta go przewidzie¢, szczegbinie za$ wtedy, gdy przy jego podejmowaniu
prawodawca moégt przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywata zmiane prawa,
bytaby inaczej zdecydowata o swoich sprawach (...). Chodzi tu wigc nie o ten aspekt
pewnosci prawa, ktdry odnosi sig¢ do wzglednej stabilnosci porzadku prawnego
majacy zwigzek z zasadg legalnosci, lecz o pewno$¢ prawa rozumiang jako pewno$é
tego, iz w oparciu o obowigzujace prawo obywatel moze ksztattowaé swoje stosunki
zyciowe. W tym drugim sensie prawo pewne (pewno$¢ prawa) oznacza takze prawo
sprawiedliwe” (sygn. akt K 13/01; zob. takze wyroki TK z: 19 grudnia 2002 r.,
sygn. akt K 33/02; 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00; 14 czerwca 2000 r., sygn. akt
P 3/00; E.Morawska, Klauzula paristwa prawnego w Konstytucji RP na tle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucw’negé, Torun 2003, s. 218).

4. Zasada ochrony praw nabytych — chociaz nie jest jednoznacznie oceniana
przez przedstawicieli nauki prawa (zob. np. J. Nowacki, Rzgdy prawa. Dwa problemy,
Katowice 1995, s. 59 i n.) — zalicza sie do kanonu zasad sktadajacych sie na pojecie
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
podkreslat, ze u jej podstaw stoi jedna z najistotniejszych w systemie prawnym
wartosci konstytucyjnych, jaka jest bezpieczernstwo prawne obywateli.

Oceniajac konstytucyjno$¢ okreélonego rozwigzania prawnego z punktu
widzenia zasady ochrony praw nabytych nalezy, zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, zwréci¢ uwage na cztery kwestie. Po pierwsze, treécig omawianej
zasady jest zakaz stanowienia przepiséw arbitralnie odbierajacych lub
ograniczajgcych prawa podmiotowe. Po drugie, przedmiotem gwarancji jest
przystugujace juz okreslonej osobie uprawnienie. Nie ma przy tym znaczenia, czy
zostato ono nabyte na podstawie indywidulanego aktu organu wiadzy czy wprost na
podstawie ustawy, z chwilg spetienia okreSlonych w niej przestanek. Zasadg
ochrony praw nabytych objgte sa =zardwno prawa nabyte w drodze
skonkretyzowanych decyzji przyznajgcych swiadczenia, jak i prawa nabyte in
abstracto — zgodnie z ustawag — przed zgtoszeniem wniosku o ich przyznanie. Po
trzecie, nalezy podkreslic, ze z zasady ochrony praw nabytych nie wynika

(adresowany do ustawodawcy) zakaz zmiany przepiséw okreslajgcych sytuacje
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prawng osoby w zakresie, w ktérym sytuacja ta nie wyraza sie w przystugujacym tej
osobie prawie podmiotowym. W pewnych jednakze przypadkach (zwlaszcza
z dziedziny ubezpieczen spotecznych) orzecznictwo uznato za dopuszczalne objecie
ta ochrong tzw. praw tymczasowych (ekspktatyw), czyli sytuacji, w ktérych wprawdzie
nie doszto do wydania aktu przyznajacego prawo (tym bardziej aktu
— stwierdzajacego przystugiwanie prawa), ale spetione zostaly wszystkie istotne
przestanki warunkujgce nabycie tego prawa. Ochronie tego rodzaju podlegajg jednak
jedynie ekspektatywy maksymalnie uksztattowane, t. takie, ktére spetniaja wszystkie
przestanki ustawowe nabycia praw pod rzadami danej ustawy, bez wzgledu na
stosunek do nich pézniejszej ustawy. Po czwarte, ochrona praw nabytych nie ma
charakteru absolutnego. MozZliwe sg zatem odstepstwa od niej, przy czym ocena
dopuszczalnosci odstgpstw moze byé dokonana na tle konkretnej sytuacji przy
uwzglednieniu catoksztattu okolicznosci. Uzasadnieniem naruszenia zasady ochrony
praw nabytych moze by¢ w szczegéinoéci potrzeba zapewnienia realizacji innej
wartosci istotnej dla systemu prawnego, chocby nie byta ona wprost i expressis
verbis wyrazona w tekécie przepiséw konstytucyjnych. Ochrong nie sg natomiast
objete prawa nabyte niestusznie lub niegodziwie, a takze prawa nie majace oparcia
w zatozeniach obowigzujgcego w dacie orzekania porzadku konstytucyjnego
(por. np. wyroki TK z: 17 listopada 2003 r., sygn. akt K 32/02; 10 kwietnia 2006 r.,
sygn. akt SK 30/04; 20 grudnia 1999 r., sygn. akt K 4/99; 21 grudnia 1999 r., sygn.
akt K 22/99; 17 pazdziernika 2005 r., sygn. akt K 6/04; 6 lipca 1999 r., sygn. akt
P 2/99; a takze W. Sokolewicz [w:] Konstytucia Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. V, komentarz do art. 2, s. 37; M. Jackowski, Ochrona
praw nabytych w polskim porzgdku konstytucyjnym, Warszawa 2008, s. 94-105
i cytowana tam literatura).

Dopuszczalno$¢ ograniczen praw podmiotowych (,nabytych”) wymaga
a casu ad casum rozwazenia, czy:

a) wprowadzone ograniczenia znajdujg podstawe w innych normach, zasadach
lub wartoSciach konstytucyjnych, ktérym w danej sytuacji nalezy daé
pierwszenstwo (choéby nie byly one wyrazone w konstytucji expressis verbis):

b) nie zachodzi mozliwos¢ realizacji danej normy, zasady lub wartosci

konstytucyjnej bez naruszenia praw nabytych;
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c) wartosciom konstytucyjnym, dla realizacji ktérych prawodawca ogranicza
prawa nabyte, mozna w danej konkretnej sytuacji przyznaé¢ pierwszenstwo
przed wartosciami znajdujgcymi sie u podstaw zasady ochrony praw nabytych:;

d) prawodawca podjat niezbedne dziatania majace na celu zapewnienie
jednostce warunkéw do przystosowania sie do nowej regulacji (wyrok TK
z 15 wrzesnia 1999 r., sygn. akt K 11/99; orzeczenie TK z 3 grudnia 1996 r.,
sygn. akt K 25/95; wyrok TK z 17 listopada 2003 r., sygn. akt K 32/02).

Pomigdzy zasadg ochrony praw nabytych, zasadg sprawiedliwosci
spofecznej i zasadg zaufania obywatela do paristwa i tworzonego przez nie prawa
zachodzq bliskie zwigzki normatywne, zaréwno w aspekcie merytorycznym, jak tez
z punktu widzenia formalnoprawnego (wymienione zasady sgq wywodzone z art. 2
Konstytucji). Jak trafnie podnosi W. Sokolewicz: ,Poniewaz zasada ochrony praw
nabytych jest cze$cig zasady bezpieczeristwa prawnego, ktéra pochodzi od zasady
zaufania, naruszenie tej pierwszej zasady jest réwnoznaczne ze zlamaniem
kolejnych” (W. Sokolewicz, op. cit., s. 37; por. tez S. Wronkowska, Charakter prawny
klauzuli demokratycznego paristwa prawnego (art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskief), [w:] Zasada demokratycznego paristwa prawnego w Konstytucji RP,
red. S. Wronkowska, Warszawa 2006, s. 117).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego uksztattowat sie tez poglad, ze
zasada ochrony zaufania jednostki do panstwa i do stanowionego przez nie prawa
moze znajdowac sig¢ w kolizji z innymi zasadami i wartoSciami konstytucyjnymi,
ktorych realizacja — w pewnych sytuacjach — bedzie wymagaé wprowadzenia zmian
na niekorzys¢ jednostki. ,Z zasady ochrony zaufania jednostki do panstwa i do prawa
wynika m.in. nakaz ochrony praw nabytych — czytamy w wyroku z 16 czerwca 2003 r.
(sygn. akt K 52/02). — W sytuaciji kolizji zasady ochrony praw nabytych i innej zasady
konstytucyjnej moze zachodzi¢ konieczno$¢ przyznania pierwszeristwa tej drugiej
zasadzie i dopuszczenia w okreslonym zakresie ingerencji w sfere praw nabytych.
W takim przypadku prawodawca powinien jednak ustanowi¢ regulacje, ktére utatwig
jednostce dostosowanie sie do zmienionej sytuacji.

Analizujac relacje miedzy zasadg ochrony zaufania do panstwa i prawa
azasada ochrony praw nabytych, nalezy zwrécié uwage, ze pierwsza
z wymienionych zasad ma charakter bardziej ogolny. Zakres jej stosowania obejmuje
w zasadzie wszelkie sytuacje, w ktérych dana regulacja prawna stanowi podstawe do

uktadania przysztych dziatan przez jednostke. Zakres stosowania zasady ochrony
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praw nabytych jest wezszy i obejmuje tylko takie przypadki, w ktérych dana regulacja
prawna stanowi zrodto praw podmiotowych, badz ekspektatyw tych praw. Naruszenie
zasady ochrony praw nabytych jest jednoczesnie naruszeniem nakazu ochrony
zaufania jednostki do panistwa i do prawa, natomiast nie kazde naruszenie tej drugiej
zasady polega na ingerencji w sfere praw nabytych. W obu przypadkach istota
ochrony jest jednak identyczna”.

5. Wymieniony przez pytajacy sad uzupetniajaco jako wzorzec kontroli art. 1
Protokofu stanowi: ,Kazda osoba fizyczna i prawna ma prawo do poszanowania
swego mienia. Nikt nie moze by¢ pozbawiony swojej wtasnosci, chyba ze w interesie
publicznym ina warunkach przewidzianych przez ustawe oraz zgodnie z ogéinymi
zasadami prawa migdzynarodowego. Powyzsze postanowienia nie bedg jednak w
zaden sposob narusza¢ prawa paristwa do stosowania takich ustaw, jakie uzna za
lkonieczne do uregulowania sposobu korzystania z wiasnoéci zgodnie z interesem
powszechnym lub w celu zabezpieczenia uiszczania podatkéw badz innych
nalezno$ci lub kar pienieznych”.

Zgodnie ze stanowiskiem Europejskiego Trybunatu Praw Cziowieka (dalej
ETPCz) art. 1 Protokotu zawiera trzy oddzielne zasady: ,Zasada pierwsza, zawarta
w zdaniu pierwszym pierwszego akapitu, ma charakter generalny igwarantuje
poszanowanie mienia; druga zasada, zawarta w drugim zdaniu pierwszego akapitu,
méwi o mozliwosci pozbawienia mienia, ale pod pewnymi warunkami: trzecia zasada,
zawarta w drugim akapicie stanowi, ze Panstwa Strony sg uprawnione, m.in. do
uregulowania sposobu korzystania z mienia zgodnie z interesem powszechnym (...)
Te trzy zasady nie sg jednakze «odrgbne» w tym sensie, ze nie ma pomiedzy nimi
zwigzku. Zasady drugq i trzecig dotyczace konkretnych sposobéw ingerenciji w prawo
do poszanowania mienia, nalezy interpretowa¢ w $wietle ogélnego charakteru
zasady pierwszej" (wyrok ETPCz z 21 lutego 1986 r., sprawa James i inni przeciwko
Wielkiej Brytanii, zob. takze wyroki ETPCz z: 23 wrze$nia 1982 r., sprawa Sporrong
i Lonnroth przeciwko Szwecji oraz 30 maja 2000 r., sprawa Belvedere Alberghiera
S.r.I przeciwko Wtochom).

Artykut 1 Protokotu chroni mienie, obejmujgce zaréwno prawo wiasnoéci, jak
i ekspektatywe prawng (decyzja z 14 pazdziernika 1996 r. w sprawie Radwittowicz
przeciwko Polsce (28559/95). Porownujac ekspektatywe maksymalnie uksztattowang

na gruncie orzecznictwa konstytucyjnego oraz ekspektatywe prawng w $Swietle
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orzecznictwa ETPCz nalezy uznaé, iz obie instytucje réznig sie istotnie od siebie.
ETPCz dokonuje bowiem rozréznienia migdzy instytucjg ekspekatywy a prawami
podmiotowymi podlegajacymi przymusowemu wykonaniu (por. wyrok ETPCz
z 28 czerwca 1984 r. w sprawie Campbell and Fell, nr 10/1 982/56/85-86), uznajac
jako ekspektatywy m.in. prawa, ktére w okreslonych okoliczno$ciach faktycznych
przystugiwatyby stronie. Tym samym ocena istnienia ekspektatywy dotyczy badania
tego, czy podmiot mégt sie spodziewaé, ze bedzie mu przystugiwato w przysztosci
Peéwne prawo w zwigzku z wystapieniem pewnych zdarzeri albo ze prawo to bedzie
podlegato wykonaniu. Jak w zwigzku z tym zwraca uwage Trybunat Konstytucyjny:
«Akcent zdaje sie byé tu potozony w wigkszym stopniu na sam fakt prawnie
uzasadnionego oczekiwania (wytworzonego przez wladze publiczng) niz na samg
konstrukcje prawa jako takiego” (wyrok TK z 19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02,
gdzie zauwazono takze: »Poszukujac pewnej analogii pomiedzy gwarancjami
zawartymi w art. 1 protokolu nr 1 a zakresem ochrony udzielanym przez art. 64
Konstytucji, warto zauwazy€, ze w polu zastosowania art. 1 okreslonym
worzecznictwie ETPCz znajdowaty sie tak réznorodne interesy, jak np. prawo do
zwrotu nieruchomosci bezprawnie przejetej przez wiadze publiczng /por. wyrok
ETPCz z 30 maja 2000 r., Belvedere Alberghiera S.R.L. przeciwko Wiochom,
Reports of Judgments and Decisions 2000-VI/, roszczenia odszkodowawcze 7 tytutu
wywtaszczenia /por. wyrok ETPCz z dnia 30 maja 2000 r. w sprawie Carbonara
i Ventura przeciwko Wiochom, Reports of Judgments and Decisions 2000-VI/,
roszczenia z tytutu szkody nie podlegajgcej kompensacji na tle systemu krajowego
/por. wyrok ETPCz z 20 listopada 1995 r. w sprawie Pressos Compania Naviera S.A.
I inni przeciwko Belgii, ECHR seria A, nr 332/, ochrona prawa do korzystania
z wlasnosci przez whasciciela de facto tego prawa pozbawionego /por. wyrok ETPCz
z 24 czerwca 1996 r. w sprawie Papamichalopoulos i inni przeciwko Grecji, ECHR,
seria A, nr 260 B/)".

lll. Analiza zgodnos$ci

1. Problem konstytucyjny przedstawiony przez pytajacy sad dotyczy
przepisu intertemporalnego. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla
sig, ze ustawodawca w wypadku zagadnien intertemporalnych dysponuje znaczng
swobodg regulacyjna i to do niego nalezy wybér wiasciwego mechanizmu prawnego
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w tej materii (zob. np. wyroki TK z: 10 maja 2004 r., sygn. akt SK 39/03; 31 stycznia
2005 r., sygn. akt P 9/04; 8 listopada 2006 r., sygn. akt K 30/06).

Rozstrzygnigcie przez ustawodawce problemu intertemporalnego moze
polega¢ na przyjeciu jednej z trzech zasad. Po pierwsze — zasady bezposredniego
dziatania prawa (nowe prawo od momentu wejScia w zycie reguluje takze wszelkie
zdarzenia z przesziosci); po drugie — zasady dalszego obowigzywania dawnego
prawa, zgodnie z ktérg prawo to mimo wejscia w zycie nowych regulacji ma
zastosowanie do zdarzen, ktére wystapity w przesztosci: po trzecie — zasady wyboru
prawa, zgodnie z ktérg wybér rezimu prawnego majgcego zastosowanie do
zdarzeni zaistniatych przed wejéciem w zycie nowego prawa pozostawia sie
zainteresowanym podmiotom (J. Mikotajewicz, Prawo intertemporalne. Zagadnienia
teoretycznoprawne, Poznan 2000, s. 62; S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do
zasad techniki prawodawczej, Warszawa 2004, s. 84).

Z tredci art. 8 u.p.p.w. wynika, Zze ustawodawca postuzyt sie technikg
legislacyjng bezposredniego dziatania nowego prawa, nie ustanawiajgc przy tym
zadnych wyjatkéw nawet dla najbardziej zaawansowanych proceduralnie spraw
W toku”. Wspomniana technika legislacyjna ma niewatpliwe szereg zalet, ktdre
czynig jg rozwigzaniem stosunkowo czesto wykorzystywanym w praktyce
stanowienia prawa. Umozliwia ona szybkie wdrozenie nowo uchwalonej regulaciji
i poddanie wszystkich stosunkéw prawnych zmienionemu rezimowi prawnemu (przy
zatozeniu, ze znowelizowane prawo jest bardziej adekwatne dla danej dziedziny
zycia spotecznego, niz prawo uchylone). Ma jednak réwniez wady, ktére ujawniajg
si¢ w ziozonych sytuacjach faktycznych, zwtaszcza wtedy, gdy nowelizacja ustawy
zbiega sige w czasie z prowadzeniem i rozstrzyganiem indywidualnych spraw przez
organy stosowania prawa.

W wyroku z 10 grudnia 2007 r. (sygn. akt P 43/07) Trybunat Konstytucyjny
odniost sie do regut konstruowania przepiséw intertemporalnych, wskazujac m.in.,
ze: ,Bezposrednie dziatanie nowego prawa, chociaz wygodne dla ustawodawcy
z punktu widzenia porzadku prawnego, w praktyce niesie liczne zagrozenia w postaci
naruszenia zasady zaufania obywatela czy tez podmiotéw gospodarczych do
panstwa, zasady ochrony praw nabytych czy tez zasady nieretroakcji prawa (...)".
Z kolei w wyroku z 24 pazdziernika 2000 r. (sygn. akt SK 7/00) Trybunat zwrécit
uwage, iz stanowienie przepiséw przejsciowych musi obejmowaé wszystkie sytuacje,

jakie moga si¢ pojawi¢ na tle wprowadzenia w zycie nowych uregulowan i nie moze
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pomijaC ochrony praw jakiejkolwiek grup podmiotéw. Takze w orzecznictwie
Najwyzszego Sadu Administracyjnego akcentuje sie, ze bezposrednie dziatanie
nowego prawa nie powinno prowadzi¢ do pogorszenia sytuacji prawnej oséb, ktore
pod rzadem poprzednio obowigzujgcego prawa wystapity o przyznanie
przystugujacych im wéwczas uprawnien, a do dnia zmiany prawa nie doczekaty sie
jeszcze ich realizacji (uchwaty NSA z: 21 lutego 2000 r., sygn. akt OPS 6/99;
12 marca 2001 r., sygn. akt OPS 14/00; 26 lutego 2003 r., sygn. akt V SA 1131/02).

W podobnym duchu Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat sie w wyroku
z 9 czerwca 2003 r. (sygn. akt SK 12/03), w ktérym stwierdzit, ze: +Ustawodawca,
rozstrzygajac o konkretnej kwestii intertemporalnej, ma duza swobode w zakresie
wyboru rozwigzania, jednak przy zachowaniu pewnych regut kierunkowych,
majacych zakotwiczenie w konstytucyjnej zasadzie zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, genetycznie zwigzanej z ideg paristwa prawnego.
Te zasady kierunkowe obejmujg rygorystyczny, choé nie absolutny, zakaz retroakcji
whasciwej”. W orzecznictwie sadu konstytucyjnego odmiennie kwalifikowana jest
natomiast sytuacja, kiedy ustawodawca stosuje tzw. retroakcje niewtasciwg
(retrospektywno$¢), majgcg na celu wyeksponowanie intereséw prawnych
podmiotow, ktore zainicjowaty indywidualne postepowania prawne albo byty w trakcie
nabywania réznego rodzaju praw podmiotowych (maksymalnie uksztattowanych
ekspektatyw tych praw) jeszcze pod rzadami starego prawa.

Ponadto, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ustawodawca moze
korzysta¢ z zasady bezposredniego dziatania prawa, ,jezeli przemawia za tym wazny
interes publiczny, ktérego nie mozna wywazy¢ z interesem jednostki” (zob. np.
orzeczenia TK z: 2 marca 1993 r., sygn. akt K 9/92; 15 lipca 1996 r., sygn. akt
K'5/96). Mysl ta jest przejawem ogéinej konstatacji, ze takze jak idzie o prawo
intertemporalne niekiedy moze wystapi¢ koniecznoéé dania pierwszenstwa innym
wartosciom konstytucyjnym, nawet kosztem ochrony konstytucyjnych praw jednostki.
Co do zasady jednak Trybunat zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania
praw podmiotowych, naktadajac na ustawodawce obowigzek takiego ksztattowania
przepisow przejSciowych, aby gwarantowaty one ochrone praw stusznie nabytych
i interesow ,w toku” (por. np. wyroki TK z: 10 grudnia 2007 r., sygn. akt P 43/07:
13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98).

Biorac powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzi¢, ze przyjete przez

ustawodawce zatozenia konstrukcyjne dotyczace przepiséw intertemporalnych - o ile
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nie stojg za tym istotne racje majace zrédto w normach ustawy zasadniczej — nie
mogg narusza¢ podstawowych zasad konstytucyjnych, w tym zasady ochrony praw
stusznie nabytych, ani tez nie powinny prowadzié¢ do pogorszenia sytuacji .prawnej
podmiotow, ktorym okreélone prawa podmiotowe przystugiwaty juz wczesniej, przed
zmiang stanu prawnego. Niniejsza sprawa dotyczy mozliwosci przeksztatcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci. Nowe przepisy ograniczyly katalog
nieruchomos$ci mogacych podlegaé przeksztatceniu. Tym samym zmiana przepisow,
przez postuzenie si¢ przez ustawodawce zasadg bezposredniego dziatania prawa
nowego, spowodowata pogorszenie sytuacji prawnej pewnej grupy zainteresowanych
podmiotoéw (adresatéw norm prawnych). Powstaje zatem pytanie, czy w nastepstwie
ingerencji ustawodawcy nie doszto do niezgodnego z Konstytucja ograniczenia praw
podmiotowych (ewentualnie: maksymalnie uksztattowanych ekspektatyw tych praw).

2. W wyroku z 24 pazdziernika 2000 r. (sygn. akt SK 7/00), Trybunat
Konstytucyjny, powotujac sie na wcze$niejsze orzecznictwo, stwierdzit »Zgodnie
z ustalong juz linig orzecznictwa, ochrona praw nabytych moze byé odnoszona do
ochrony ekspektatyw. «Mimo wszelkich trudnosci, jakie tutaj powstajg [Trybunat
Konstytucyjny — uwaga wiasna] stanat na stanowisku objecia ochrong ekspektatyw
maksymalnie uksztattowanych, tj. takich, ktére spetniajg wszystkie zasadniczo
przestanki ustawowe nabycia praw pod rzadami danej ustawy, béz wzgledu na
stosunek do nich pézniejszej ustawy» (...). Wprawdzie powyzsze stwierdzenia
zostaty dokonane na tle praw socjalnych, ale nie ma powoduy, by wytaczac ich
odniesienie takze do prawa wtasnosci, zwtaszcza jezeli wzigé pod uwage range, jaka
art. 21 Konstytucji temu prawu przypisuje. Jezeli mozna wiec stwierdzié, ze po
stronie danego podmiotu istniata juz «ekspektatywa maksymalnie uksztattowanay,
nalezy do tej ekspektatywy odnie$¢ podobny rezim ochrony, jaki przystuguje prawom
nabytym. Uzasadnia to rozpatrywanie zakwestionowanej regulacji zaréwno z punktu
widzenia ogolnych konsekwencji zasady demokratycznego paristwa prawnego
(art. 2), jak i z punktu widzenia ochrony wtasnosci (art. 64 ust. 2 i art. 21 ust. 1 £ | g

A zatem, z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze ochrona
praw nabytych moze by¢ réwniez odnoszona do ochrony ekspektatyw. Ochrona ta
znajduje jednak zastosowanie jedynie wobec ekspektatyw praw podmiotowych, ktore
majg charakter maksymalnie uksztattowany. Wymaga to spekienia przez podmiot

wszystkich ustawowych przestanek nabycia danego prawa. Stad istotng kwestig

18 =



wniniejszej sprawie jest takze ustalenie, w jaki sposéb poprzednie regulacje
okreSlaty warunki, ktérych ziszczenie przesadzato o mozliwosci przeksztatcenia
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci.

3. Zgodnie z przepisami ustawy o przeksztalceniu z 1997 r., uprawienie
uzytkownika wieczystego do przeksztatcenia tego prawa w prawo wiasnosci jest
majgtkowym prawem podmiotowym realizowanym na skutek koniecznego wniosku
uprawnionego, w drodze decyzji administracyjnej o charakterze konstytutywnym
(prawotwdrczym). Zaréwno w judykaturze, jak i w literaturze przedmiotu, podkresla
sig, ze organ rozpatrujacy taki wniosek nie mogt dziataé na zasadzie swobodnego
uznania administracyjnego, lecz miat obowigzek przeksztatcenia, jesli wniosek zostat
ztozony w ustawowy terminie i spetniat ustawowe materialno-prawne przestanki (zob.
wyrok NSA z 24 wrze$nia 2008 r., sygn. akt | OSK 1341/07; takze S. Rudnicki
Uwtaszczenie oséb fizycznych na podstawie ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r.
O przeksztafceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom
fizycznym w prawo wiasnosci, ,Monitor Prawniczy” 1997, nr 11). Z chwilg ztozenia
wniosku uprawnienie uzytkownika wieczystego ulegato konkretyzacji przez
powstanie roszczenia majgtkowego (zadania wydania pozytywnej decyz;ji
administracyjnej).

W realiach analizowanego pytania prawnego ztozenie odpowiedniego
whniosku pod rzadami ustawy o przeksztaiceniu z 1997 r. oznaczato wiec wyrazenie
woli skorzystania z przystugujacego uzytkownikom wieczystym uprawnienia, a co za
tym idzie — zrealizowania prawa do nabycia wiasnosci nieruchomosai. Nalezy
rowniez podkresli¢, ze odmowa wydania decyzji o przeksztatceniu prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci mogta mie¢ miejsce tylko z przyczyny
okreslonej w art. 3 ustawy o przeksztatceniu z 1997 r., to jest ze wzgledu na toczace
sie postgpowanie administracyjne dotyczace prawidtowosci nabycia nieruchomosci
przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego. Poniewaz
w analizowanym przypadku taka okolicznos¢ nie wystepowata, wnioskodawcy mogli
zasadnie oczekiwa¢, ze ich zadnie zostanie uwzglednione. Innymi stowy, in casu
wnioskodawcom przystugiwata ekspektatywa nabycia prawa majatkowego, ktore;
maksymalne uksztattowanie nastapito po ztozeniu przez nich w ustawowym terminie
wniosku o przeksztatcenie. Poglad ten znajduje potwierdzenie w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry wiasnie z momentem prawidtowego
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ztozenia wniosku o przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego wigze powstanie
maksymalnie uksztaftowanej ekspektatywy prawa wiasnosci (zob. wyroki NSA
z: 24 wrze$nia 2008 r., sygn. akt | OSK 1341/07; 24 wrze$nia 2008 r., sygn. akt
I OSK 1369/07; 6 maja 2010, sygn. akt | OSK 937/09; 14 lipca 2010 r., sygn. akt
I OSK 982/09; a takze wyrok z 22 grudnia 2009 r. wydany w sprawie stanowiagcej
podstawe wystapienia z pytaniem prawnym — sygn. akt | OSK 386/09). Nalezy takze
nadmieni€, ze obowigzujace éwczesnie przepisy nie wymagaty od zainteresowanych
podmiotéw samodzielnego podejmowania jakichkolwiek dodatkowych czynnosci,
pozostawiajac je w przekonaniu, ze wszelkie niezbedne dziatania bedg prowadzone
przez zobowigzane do tego organy paristwowe, w sposéb zgodny z prawem
i w terminach przez prawo ustalonych.

W tym kontekscie nie ulega takze watpliwosci, ze ww. maksymalnie
uksztattowana ekspektatywa korzysta z ochrony prawnej przewidzianej przez
Konstytucje. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ugruntowat sie poglad
(0o czym juz wspominano), ze podmiotom uprawnionym, ktére spetnity ustawowe
przestanki nabycia prawa, bez wzgledu na modyfikacje stanu prawnego
w przysztosci, przystuguje ochrona poréwnywalna z ochrong praw stusznie nabytych.
Jezeli wigc mozna stwierdzi¢, ze danemu podmiotowi przystugiwata ekspektatywa
maksymalnie uksztattowana, nalezy do niej odnie$é ten sam rezim konstytucyjnych
gwarancji, ktéry ma zastosowanie do praw podmiotowych (zob. np. orzeczenie TK
z 11 lutego 1992 r., sygn. akt K 14/91; wyroki TK z: 23 listopada 1998 r., sygn. akt
7198; 24 pazdziernika 2000 r., sygn. akt SK 7/00; 10 kwietnia 2006 r., sygn. akt
SK 30/04).

4. Analizujgc konstytucyjne uwarunkowania zasady ochrony praw stusznie
nabytych, Trybunat Konstytucyjny wskazywat, ze ustawodawca powinien
wprowadzac takie rozwigzania normatywne, ktére minimalizujg negatywne skutki
wejScia w zycie nowego prawa dla zainteresowanych podmiotéw (adresatéw norm
prawnych). Celowi temu mogg stuzy¢: zachowanie niezbednej vacatio legis,
odpowiednio skonstruowane przepisy intertemporalne lub ustanowienie adekwatnych
przepiséw dostosowujgcych (por. np. wyroki TK z: 19 marca 2001 r., sygn. akt
K 32/00; 2 grudnia 2002 r., sygn. akt SK 20/01). Nalezy réwniez przypomnieé, ze
uchylenie albo ograniczenie przez ustawodawce prawa nabytego musi spetniac¢

okre$lone warunki, ktére mozna ujgé w postaci nastepujacych pytan: 1) czy
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wprowadzone ograniczenia znajdujg podstawe w wartosciach konstytucyjnych,
2) czy istnieje mozliwos¢ realizacji danej wartosci bez naruszenia praw nabytych,
3) czy warto$ciom konstytucyjnym, do realizacji ktdrych prawodawca ogranicza
prawa nabyte, mozna w danej sytuacji przyznaé pierwszenstwo przed wartosciami
znajdujgcymi sig u podstaw zasady ochrony praw nabytych, 4) czy prawodawca
podjat niezbedne dziatania, zeby zapewnié jednostce mozliwosé przystosowania sie
do nowej regulacji (por. wyroki TK z: 22 czerwca 1999r., sygn. akt K 5/99;
10 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 30/04).

Odnoszac powyzsze rozwazania do omawianej sprawy, nalezy zauwazy¢,
ze sam fakt, iz ustawa o przeksztatceniu z 2005 r. reguluje sytuacje prawng
uzytkownikéw wieczystych pro futuro mniej korzystnie niz poprzednio obowigzujgce
przepisy, nie moze automatycznie $wiadczyé o przekroczeniu granicy swobody
ustawodawcy Ilub naruszeniu standardéw konstytucyjnych. Twierdzenie to
wymagatoby odrebnego uzasadnienia, czego pytajacy sad nie czyni, pozostawiajgc
tak postawiony problem konstytucyjny poza zakresem pytania prawnego.
Wafpliwosci w niniejszej sprawie budzi natomiast przepis przejSciowy ustawy
0 przeksztatceniu z 2005 r., ktéry refleksowo oddziatuje na ekspektatywy
maksymalnie uksztattowane pod rzgdami poprzednio obowigzujacej ustawy; nowa
ustawa niewatpliwie modyfikuje podstawe prawng rozstrzygnie¢ in merito
w sprawach przeksztatcern prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci,
toczacych sig przed wtasciwymi organami wtadzy publiczne;.

Nie mozna zaprzeczyé, ze ustawodawca powinien postepowaé zgodnie
z wymogami wynikajgcymi z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Ma on
zatem obowigzek ustanowienia regulacji przej$ciowych i dostosowujacych, aby
adresaci przepiséw mogli zapozna¢ sie z nowg regulacjq i skutecznie do nigj
zaadaptowaé. Powinien takze zapewni¢ mozliwosé ,dokoriczenie przedsiewzieé
stosownie do przepiséw obowigzujacych w chwili rozpoczecia albo stworzy¢ nowe
mozliwosci dostosowania sie (...) do zmienionej sytuacji prawnej. Naruszenie — tak
rozumianego obowigzku poszanowania (...) mozna traktowaé jako naruszenie
zasady zaufania obywateli do paristwa” (wyrok TK z 5 stycznia 1999 r., sygn. akt
K27/88). Winnym wyroku Trybunat Konstytucyjny aprobujaco odnotowat, ze:
.Przepisy przejéciowe (...) pozwalajg na zakoriczenie wszystkich spraw wszczetych
przed dniem wejcia w zycie ustawy nowelizujacej wedtug przepiséw obowigzujgcych

do dnia jej wejcia w zycie, co umozliwito zainteresowanym nalezyte zabezpieczenie
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i realizacje praw nabytych na podstawie obowigzujgcych przepiséw” (wyrok TK
z 19 maja 2003 r., sygn. akt K 39/01; zob. tez wyroki TK w sprawach o sygn. akt:
K 16/05; K 47/05).

Decyzja ustawodawcy o stosowaniu nowych norm prawnych do wszelkich
stosunkéw prawnych (tych, ktére juz powstaty, i tych, ktére dopiero powstang) moze
by¢ niekiedy zaskakujgca i pogorszyé sytuacje prawng zainteresowanych
podmiotéw, tak jak miato to miejsce w niniejszej sprawie. Ustawodawca powinien byt
w takich warunkach rozwazyé mozliwo$¢ zastosowania innego rozwigzania, ktére
wprowadzitoby w zycie zmienione prawo w sposéb bardziej Zniuansowany.
Przyktadowo, do stosunkéw prawnych czy zdarzer powstatych od chwili wejscia
W zycie nowych przepiséw mozna bylo stosowa¢ nowe prawo, za$ do trwajacych
(nawigzanych) stosunkéw prawnych i nastepstw zdarzer powstatych przed wejsciem
w Zzycie nowych przepiséw, dalej stosowaé¢ prawo dawne. Takie rozwigzanie
tworzytoby nie tylko ,kompromis migdzy poszanowaniem stanu bezpieczeristwa
prawnego a nieodzownoscig dokonania zmiany prawa’, ale takze pozwolito
zachowa¢ wymagania co do ochrony praw stusznie nabytych (por. tezy wyroku TK
z 10 grudnia 2007 r., sygn. akt P 43/07).

Tymczasem ustawodawca, decydujgc sie na zastosowanie zasady
bezposredniego dziatania prawa w przepisie przej$ciowym (zaskarzony art. 8
u.p.p.w.), w konsekwencji: (a) pozbawit pewng grupe podmiotéw maksymalnie
uksztattowanej ekspektatywy, (b) nie zachowat warunkéw umozliwiajgcych zgodng
z ustawa zasadniczg ingerencje w prawa nabyte, (c) nie przewidziat procedury
kontynuacji ,toczacych sig¢” postepowart na dotychczasowych warunkach, a tym
samym nie zabezpieczyt skutecznego zrealizowania maksymalnie uksztattowanych
ekspektatyw uzyskanych zgodnie z poprzednio obowigzujacymi przepisami, (d) nie
zaproponowat takze zadnego innego rozwigzania, ktére mogloby stanowié

ewentualny ekwiwalent utraconej maksymalnie uksztattowanej ekspektatywy.

5. Biorgc powyzsze pod uwage, a takze okoliczno$é, ze zakres L<derogagji
trybunalskiej” powinien by¢ bezpoérednio zwigzany z realiami sprawy, ktéra stanowi
kanwe pytania prawnego, nalezy stwierdzi¢, ze art. 8 u.p.p.w., w zakresie, w jakim
wytacza prawo do przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wiasnosci wobec podmiotéw, ktérych sprawa zostata wszczeta na podstawie ustawy

o przeksztatceniu z 1997 r. i nie zostata zakonczona decyzjg ostateczng do dnia
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wejscia w zycie ustawy o przeksztalceniu z 2005 r., jest niezgodny z wywodzonymi
z art. 2 Konstytucji zasadami: ochrony praw stusznie nabytych, zaufania do paristwa
i stanowionego przez nie prawa, poprawnej legislacji, a takze z art. 21 ust. 1, art. 64
ust. 2 Konstytucji oraz z art. 1 Protokotu Nr 1 do Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci.
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