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Dz.U. 2000 Nr 28 poz. 352
WYROK
z dnia 12 kwietnia 2000 r.
Sygn. K. 8/98

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Zdzistaw Czeszejko-Sochacki
Teresa Debowska-Romanowska
Lech Garlicki

Stefan J. Jaworski

Wiestaw Johann

Krzysztof Kolasinski

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — sprawozdawca
Andrzej Maczynski

Ferdynand Rymarz

Jadwiga Skorzewska-t.osiak
Jerzy Stepien

Janusz Trzcinski

Marian Zdyb

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 12 kwietnia 2000 r. na rozprawie potaczonych wnioskow Rady
Miasta i Gminy Margonin, Rady Miasta w Cieszynie oraz Rady Miejskiej w Knurowie z
udziatem umocowanych przedstawicieli uczestnikdéw postepowania: wnioskodawcow,
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i Prokuratora Generalnego o stwierdzenie niezgodno$ci:

ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania

wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wiasnosci

(Dz.U. Nr 123, poz. 781; zm.: z 1998 r. Nr 156, poz. 1020) z art. 2, art.

21, art. 64 ust. 2, art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji

06/29/00



Rzeczypospolitej Polskiej

orzeka:

1. Art. 1 ust. 2a ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego przystlugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci
(tekst jednolity z 1999 r. Dz.U. Nr 65, poz. 746) jest niezgodny z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,

2. Art. 5, art. 5a, art. 6 ust. 1 pkt 4 i pkt 5 powolanej w pkt. 1 ustawy sa
niezgodne z art. 2, art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej,

3. W pozostalej czesci powolana w pkt. 1 ustawa:

— jest zgodna z art. 2, z art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej

— nie jest niezgodna z art. 21 i art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej.

Uzasadnienie:

1. Rada Miasta i Gminy Margonin w skierowanym do Trybunatu Konstytucyjnego
wniosku z 29 grudnia 1997 r. wystapila o stwierdzenie niezgodnosci z konstytucja ustawy z
4 wrzesnia 1997 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego
osobom fizycznym w prawo wiasnosci (zwanej dalej ustawa). Wniosek obejmuje cala
ustawe, a jako wzorce kontroli zostaly wskazane art. 2, art. 21 ust. 2, art. 64 ust. 2, oraz art.
167 ust. 1 konstytucji. Wnioskodawca w uzasadnieniu wskazal, iz przewidziane w
zaskarzonej ustawie przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego ustanowionego na
gruntach gminnych w prawo wtasno$ci oznacza ich wywtlaszczenie. Ustawa wprowadzajac
preferencyjne zasady nabycia wlasno$ci przez dotychczasowych uzytkownikow
wieczystych nie przewidziala odpowiedniej rekompensaty finansowej dla dotychczasowych

wiascicieli. Odjgcie wlasnosci gminom nastapilo wige bez stusznego odszkodowania, co



jest jednoznaczne z naruszeniem art. 21 ust. 2 konstytucji. Srodki finansowe, jakie
wptywaty do gmin z tytutu rocznych optat za uzytkowanie wieczyste, zgodnie z ustawa o
finansowaniu gmin, stanowily cz¢$¢ dochodow wilasnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Pozbawienie gmin tych wplywow oznacza zmniejszenie ich dochodow w
sposob sprzeczny z art. 167 konstytucji, gdyz nie towarzyszylo mu ani zmniejszenie zadan
ani zwigkszenie finansowania z innych zrddel. Naruszenia art. 64 ust. 2 konstytucji,
statuujacego zasade rownej dla wszystkich ochrony wlasnos$ci, wnioskodawca dopatruje sig
w zle skonstruowanym mechanizmie wyliczania naleznosci gmin, co dodatkowo poglebia
niekorzystne dla nich skutki finansowe. Ustawa podwaza tez zaufanie obywateli do
Panstwa 1 stanowionego prawa; osoby, ktoére wczesniej, przed jej wejSciem w zycie,
wykupity uzytkowane grunty ,,maja podstawy czu¢ si¢ oszukane”. Jednocze$nie ustawa
podwazyta zaufanie do organéw samorzadu terytorialnego, ktére zachgcaly uzytkownikow
wieczystych do wykupywania gruntow na podstawie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, co w $wietle przepisOw kwestionowanej ustawy ,,jawi si¢ jako zachgta
do podejmowania niekorzystnych decyzji ekonomicznych”.

27 lutego 1998 r. z wnioskiem o stwierdzenie sprzecznosci z konstytucja ustawy
wystapita Rada Miejska w Cieszynie. Wniosek takze dotyczy calej ustawy, a zakres
kontroli konstytucyjnej zostal rozszerzony o art. 165 ust. 1 konstytucji. Wnioskodawca w
uzasadnieniu podnosi, ze poprzez przyznanie uzytkownikom wieczystym roszczenia o
przeksztalcenie ich prawa w prawo wlasnosci nastapito wywlaszczenie gmin bez stusznego
odszkodowania, a nawet, w przypadkach okreslonych w art. 6 ustawy — bez jakiegokolwiek
odszkodowania.

Prezes Trybunalu Konstytucyjnego zarzadzeniem z 12 marca 1998 r. zdecydowat
o tacznym rozpoznaniu obu wnioskéw. Nastepnie do tej samej sprawy zostal dotaczony
wniosek z 17 sierpnia 1998 r., skierowany do Trybunatu Konstytucyjnego przez Radg
Miejska w Knurowie. Jego przedmiotem jest takze ustawa z 4 wrzesnia 1997 r. o
przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w

prawo wiasnos$ci. Zarzut dotyczy naruszenia art. 21 w zwiazku z art. 165 ust. 1 konstytucji.

2. Prokurator Generalny w pismie z 10 kwietnia 1998 r. wyrazil stanowisko, iz
zaskarzona ustawa nie jest niezgodna z przepisami konstytucji wskazanymi przez
wnioskodawcow jako wzorce kontroli. Zdaniem Prokuratora Generalnego, ani art. 21 ust.

2, ani art. 64 ust. 2 konstytucji nie maja zastosowania do wlasno$ci przyshugujacej



gminom. Pierwszy z powotanych przepisow odnosi si¢ do wywlaszczenia, ktore moze by¢
dokonane tylko na cele publiczne i1 tylko na rzecz Skarbu Panstwa lub gmin. Nie jest
mozliwe wywlaszczenie gmin. Ingerencja ustawodawcy w sferg wiasnosci publicznej jest
bowiem dopuszczalna i nie stanowi ona wywlaszczenia w rozumieniu art. 21 ust. 2
konstytucji. Na nieprawidlowy wybor drugiego sposréd wzorcoéw kontroli, art. 64 ust. 2
konstytucji, wskazuje sama systematyka ustawy zasadniczej. Przepis ten mieSci si¢ w
rozdziale II, zatytutowanym ,,WolnoS$ci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela”. Nie ma
zatem mozliwo$ci stosowania tego wzorca kontroli do oceny sytuacji prawnej gminy.
Mimo zakwestionowania wzorca kontroli konstytucyjnej wskazanego przez
wnioskodawcow, Prokurator Generalny dostrzega fakt, ze w wyniku zaskarzonej ustawy
gminy zostaly pozbawione wiasnosci czg$ci ich majatku. Dostrzega rowniez, ze warunki
finansowe przeksztatcenia sa dla gmin mniej korzystne, niz te, ktore wynikaja z ogélnych
zasad sprzedazy gruntow gminnych, ustalonych w ustawie o gospodarce
nieruchomo$ciami. Tej ingerencji w sfer¢ wilasno$ci komunalnej nie mozna jednak,
zdaniem Prokuratora Generalnego, uzna¢ za niekonstytucyjna. Dla uzasadnienia swego
stanowiska Prokurator Generalny odwotal si¢ do wczesniejszych rozstrzygnie¢ Trybunatu
Konstytucyjnego. W orzeczeniu (sygn. K. 10/95, OTK ZU Nr 2/1995, poz. 10) Trybunat
uznal, Ze ingerencja ustawodawcy w sfer¢ uprawnien samorzadu terytorialnego jest
mozliwa w zakresie szerszym i na innych zasadach, anizeli w odniesieniu do podmiotow
pozostajacych poza uktadem administracji publicznej. Konieczne jest jednak zachowanie
zasady proporcjonalnosci. Ingerencj¢ t¢ Trybunatl Konstytucyjny wiaze z koniecznoscia
kontynuowania procesu legislacyjnego, ktorego celem jest dostosowanie stosunkow
cywilnoprawnych do zmian, jakie niosa ze soba przeobrazenia ustrojowe. Zaskarzona
ustawa miesci si¢ w ramach tego procesu. Prokurator Generalny argumentuje bowiem
dalej, ze instytucja uzytkowania wieczystego, ,jako zastgpcza forma wlasnosci w
poprzednim ustroju” nie przystaje do zmienionych warunkéw ustrojowych, w ktorych
podstawa gospodarki rynkowej jest wlasnos¢ prywatna. Oprécz porzadkowania stosunkow
wlasno$ciowych waznym uzasadnieniem dla uchwalenia ustawy byta takze potrzeba
pozytywnego przesadzenia o trwatosci praw uzytkownikow wieczystych — oséb fizycznych
jeszcze przed przystapieniem Polski do rokowan o cztonkostwo w Unii Europejskiej. W
konsekwencji unormowanie ustawy, cho¢ prowadzi do uszczuplenia majatku gmin, jest

uzasadnione waznym interesem publicznym.



Przez pryzmat interesu spotecznego trzeba takze oceni¢ system optat za
przeksztalcenie uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci. Zdaniem Prokuratora
Generalnego, cel ustawy bedzie osiagnigty dopiero wowczas, gdy mozliwie najwigksza
grupa osob zainteresowanych bgdzie mogla skorzysta¢ z ustawy. Osiagnigcie celu jest wigc
mozliwe tylko przez stworzenie przystgpnych warunkéw nabycia. System opftat
przewidziany w ustawie, bardzo korzystny dla os6b ubiegajacych sig¢ o przeksztalcenie, nie
podwaza — wbrew twierdzeniom wnioskodawcéw — zaufania do Panstwa i stanowionego
prawa tych obywateli, ktorzy wczedniej, na zasadach og6lnych, wykupili uzytkowane
wieczyscie nieruchomos$ci. Ustawa nie narusza bowiem praw osob, ktére nabyly na
wlasno$¢ nieruchomo$¢ oddang im w uzytkowanie wieczyste.

Wszystkie te wzgledy, zdaniem Prokuratora Generalnego, sprawiaja, ze
zaskarzonej ustawy nie mozna uznaé za sprzeczna z zasada demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 konstytucji), czy tez naruszajacg art. 165 ust. 1 konstytucji.

W ocenie Prokuratora Generalnego nieuzasadniony jest tez zarzut sprzecznosci z
art. 167 ust. 1 1 2 konstytucji. Nie ma bowiem podstaw do twierdzenia, ze na skutek
wejScia w zycie ustawy dochody gmin ulegna natychmiastowemu uszczupleniu.
Przewidziana w ustawie oplata za przeksztalcenie bedzie wptywaé¢ do budzetoéw gmin,
niemal w dotychczasowej wysokosci, przez co najmniej 5 lat. Przeksztalcenie dokonywac
si¢ bedzie sukcesywnie, co takze tagodzi ewentualne skutki finansowe. Wreszcie,
Prokurator Generalny zwraca uwagg na mechanizmy pozwalajace na dofinansowanie gmin.
Nalezy tez oczekiwaé, ze podatek katastralny, ktory ma by¢é wprowadzony w niezbyt
odleglym czasie, poprawi sytuacj¢ finansowa gmin.

W stanowisku z 22 grudnia 1998 r., bedacym odpowiedzia na wniosek zlozony
przez Rade¢ Miejska w Knurowie, Prokurator Generalny podtrzymat wcze$niej wyrazone

zapatrywanie.

3. Minister Skarbu Panstwa w pismie z 8 czerwca 1998 r. wyrazit stanowisko, iz
ustawa nie narusza konstytucji. Uzasadniajac je przedstawit przede wszystkim ratio legis
zaskarzonej ustawy. Przyczyna jej uchwalenia bylo dazenie do zabezpieczenia interesow
uzytkownikow wieczystych, przede wszystkim na ,,Ziemiach Odzyskanych”, ,,w zwiazku z
przewidywanym przyjeciem obowiazujacych w Unii Europejskiej standardow obrotu
nieruchomos$ciami”, ktore zaktadaja ,,swobod¢ obrotu ziemia takze w stosunku do

cudzoziemcow”. Inny motyw uchwalenia ustawy, to dazenie do zaspokojenia roszczen



»reprywatyzacyjnych” i poprawa sytuacji osob poszkodowanych w wyniku nacjonalizacji 1
tych, ktore utracity majatek wskutek wojny 1939-1945. Minister Skarbu Panstwa podnosi
tez ,,postulat likwidacji instytucji uzytkowania wieczystego jako instytucji nieprzystajacej
do wymogéw wolnego rynku”. Argumenty te uzasadniaja twierdzenie, ze ustawa czyni
zados$¢ konstytucyjnym zasadom sprawiedliwosci spotecznej oraz ochrony wlasnosci.

Podjecia przez ustawodawceg realizacji wskazanych celow nie mozna
kwestionowa¢. Nalezy tylko wustali¢, czy ustawodawca nie przekroczyt zakresu
dopuszczalnej ingerencji w prawo wlasno$ci gmin. Minister Skarbu Panstwa, nie
kwestionujac ochrony wilasnosci komunalnej, zwraca uwagg, ze ochrona ta jest
zmodyfikowana w zestawieniu z ochrona stosowana wobec podmiotow prawa prywatnego.
Mienie komunalne moze by¢ narazone na ograniczenia, jednak pod warunkiem, ze shuza
one realizacji dobra o charakterze ogdlnym. W dalszym ciagu uzasadnienia Minister
przyznaje, ze ustawa oznacza ,daleko idaca ingerencj¢ ustawodawcy w swobodg
dysponowania przez gminy ich majatkiem”. W ocenie Ministra interes gminy zostat jednak
zabezpieczony przez przyznanie jej optat, ktore maja petni¢ funkcj¢ odszkodowania dla
dotychczasowego  wlasciciela. Nieodptatne przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci jest przewidziane wylacznie w stosunku do tych osob,
wobec ktorych na Panstwie Polskim ciazy ,,dlug zado$¢uczynienia” za szkody doznane w
latach 1939-1945. Okolicznos¢, iz zado$Cuczynienie to realizowane jest kosztem majatku
komunalnego, a nie majatku Skarbu Panstwa, nie ma — zdaniem Ministra — istotnego
znaczenia, gdyz gminy zostaty wyposazone w cze$¢ majatku Panstwa.

W konsekwencji Minister Skarbu Panstwa uznal, iz ustawa nie narusza zasady
proporcjonalnos$ci, przyjetej w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego jako miara
dopuszczalnej ingerencji w sfer¢ samodzielnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego. Nie

zostata wiec naruszona zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

4. W zwiazku z tym, ze juz po ztozeniu wnioskdw w niniejszej sprawie ustawa
bedaca przedmiotem zaskarzenia zostala czgSciowo zmieniona (Dz.U. z 1998 r. Nr 156,
poz. 1020), a takze ze wzgledu na potrzebg usci§lenia zakresu kontroli, Trybunat
Konstytucyjny zwrécit si¢ do wnioskodawcoOw o zajgcie stanowiska wobec zmian
wprowadzonych do ustawy i precyzyjne wskazanie kwestionowanych przepisow.

Odpowiadajac pismem z 14 lipca 1999 r. Prezydent Miasta Knurowa wyjasnit, ze

uchwata Rady Miejskiej bedaca podstawa wniosku zlozonego do Trybunatu, dotyczyta



calej ustawy i dlatego, ,,zdaniem Gminy nie ma potrzeby podejmowania nowej uchwaly w
zwiazku z nowelizacja zaskarzonej ustawy tym bardziej ze (...) nowelizacja ustawy
pogarsza sytuacj¢ Gminy jako wilasciciela”. W pisSmie wyrazono tez poglad, ze
szczegllnym przyktadem niezgodnos$ci z konstytucja sa art. 1 1 art. 3 zaskarzonej ustawy.
Poglad ten nie zostal wsparty uchwata Rady Miejskie;j.

W pismie z 16 sierpnia 1999 r. Przewodniczacy Rady Miasta i Gminy w
Margoninie wyjasnit, ze zmiany zaskarzonej ustawy, ktore ,,miaty gléwnie na celu dalsza,
znaczng poprawg potencjalnych mozliwosci ubiegania si¢ przez osoby fizyczne o
przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci, nie wptynely na
stanowisko wyrazone we wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego”. Zasadniczy sprzeciw
wnioskodawcow budza art. 51 art. 5 a, ustalajace oplaty za przeksztatcenie. Wyjasnieniom
Przewodniczacego nie towarzyszyla jednak uchwala Rady, ktora zawezilaby zakres
kontroli do tych przepisow.

Rada Miejska w Cieszynie odpowiedziata pismem z 23 sierpnia 1999 r.
Dotaczono do niego uchwate Rady z 19 sierpnia 1999 r. rozszerzajaca zakres pierwotnego
wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego ,,0 zmiang ustawy z 3 grudnia 1998 r.”. Uchwata
nie precyzuje zakresu kontroli konstytucyjnej, cho¢ w pi§mie przewodnim do niej jako

sprzeczne z konstytucja wskazano na art. 1, art. 4, art. 5, art. 5a oraz art. 6 ustawy.

5. Trybunal Konstytucyjny zwrocit si¢ do Ministra Finansow z pytaniem o skutki,
jakie zaskarzona ustawa moze wywota¢ w finansach gmin. W odpowiedzi do Trybunalu
wptyngto pismo Ministra Finanséw z 15 marca 1999 r. wraz z analiza szacunkowa skutkow
finansowych ustawy, opracowang przez Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast
na podstawie konsultacji ze Zwiazkiem Miast Polskich. Z analizy tej wynika wielkos¢ strat
w budzetach gmin, przewidywanych w zwiazku z realizacja ustawy. Nastgpnie, pismem z
28 wrzesnia 1999 r., Prezes Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast przedstawil swoje
stanowisko w sprawie przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci.
Nie kwestionujac prawa ustawodawcy do racjonalnego ksztattowania mienia komunalnego,
takze do jego redystrybucji na rzecz podmiotow spoza uktadu administracji publicznej,
Prezes Urzedu Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast wyrazit poglad, ze przeksztalcenie
uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci za symboliczne kwoty narusza konstytucyjna
zasad¢ slusznego odszkodowania, ktére powinno odpowiada¢ rynkowej wartosci

utraconego prawa. Zdaniem Prezesa, zasady odplatnosci przyjete w zaskarzonej ustawie



nie tylko godza w stuszne interesy gmin, ale takze roznicuja sytuacj¢ obywateli wobec

prawa.

11

W toku rozprawy 12 kwietnia 2000 r. przedstawiciele wnioskodawcow, Sejmu
oraz Prokuratora Generalnego podtrzymali stanowiska wyrazone na pismie.

Przedstawiciel Rady Miasta i Gminy Margonin, podnidst, ze kwestionowana
ustawa nie przewiduje mechanizméw gwarantujacych stluszne odszkodowanie dla gmin w
zwiazku z pozbawieniem wiasnosci. Jednoczes$nie ich zadania pozostaly bez zmian; nie
podwyzszono takze subwencji ogdlnej. Zwrocil uwage, ze mozliwo$¢ przeksztatcenia
uzytkowania wieczystego we wlasno§¢ w drodze cywilnoprawnej, za odptatno$cia
odpowiadajaca wartosci rynkowej, ustawodawca przewidzial juz w ustawie z 29 kwietnia
1985 r. o gospodarce gruntami wywtaszczaniu nieruchomosci. Podkreslit, ze
wprowadzenie przez kwestionowana ustawe specjalnego trybu przeksztalcenia
darmowego, albo za bardzo niska optata, jest wyrazem sprzecznego z art. 2 konstytucji
uprzywilejowania czg$ci uzytkownikow wieczystych. Przedstawiajac straty finansowe
reprezentowanej gminy poinformowatl, Ze najnizsza optata z tytulu przeksztatcenia prawa
uzytkowania wieczystego wyniosta 11 groszy. Wyjasnil, ze wpltywy gminy z tytulu
umownego przeksztatcenia prawa wyniostyby 2.044.000 zt. Natomiast wysokos¢ naleznych
gminie optat za przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego na podstawie
kwestionowanej ustawy, to 28.204 zi. Odpowiadajac na pytania S¢dziow Trybunatu
przedstawiciel Rady Miasta i Gminy Margonin przyznal, iz nie ma pewnos$ci, czy wszyscy
uzytkownicy wieczysci wykupiliby uzytkowane nieruchomos$ci na wilasnos¢ w trybie
cywilnoprawnym. Nie ulega jednak watpliwosci, ze kwestionowana ustawa wprowadzita
zmiany systemowe w dochodach gmin, pozbawiajac je czg$ci dochodéw wiasnych
czerpanych z posiadanego dotychczas majatku.

Przedstawiciel Rady Miejskiej w Cieszynie, podtrzymujac wniosek, podzielit
argumenty reprezentanta Margonina. Przedstawiciel Rady Miejskiej w Knurowie, takze
podtrzymal wniosek Rady. Nie kwestionujac celu ustawy, jakim byla ochrona
uzytkownikoéw wieczystych na Ziemiach Odzyskanych oraz tych, ktérzy utracili majatek w
wyniku wojny 1939-1945, zwrdcit uwage na znacznie szerszy zakres uzytkowania

wieczystego 1 tym samym — dzialania ustawy. Zaakcentowat epizodyczny charakter ustawy



i podkreslit kategoryzacje obywateli, bedaca skutkiem ograniczonego w czasie jej
obowiazywania. Obywatele zostali podzieleni na dwie kategorie: tych, ktorzy przeksztatcili
lub przeksztalca w przysziosci przystugujace im prawo uzytkowania wieczystego we
wlasno$¢ wedlug zasad rynkowych, wynikajacych z ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami, oraz tych, ktorym udatlo si¢ skorzysta¢ z dobrodziejstwa
kwestionowanej ustawy.

Przedstawiciel Sejmu, podtrzymujac tez¢ o zgodnosci ustawy z konstytucja,
wyrazit poglad, iz ustawa jest wilasciwym krokiem w kierunku wyeliminowania
uzytkowania wieczystego, ktore jest prawem ulomnym i jako takie powinno by¢ usunigte z
naszego porzadku prawnego. Straty finansowe gmin spowodowane ustawa sa niewielkie; w
poczatkowym okresie jej obowiazywania, ze wzgledu na dokonywanie jednorazowych
optat, dochody gmin moga nawet ulec zwigkszeniu. Ewentualne straty ujawnia sig
najwczesniej po 5 latach i moga by¢ rekompensowane przez stosowna subwencje. W fazie
pytan przedstawiciel Sejmu wyjasnit, dlaczego nowelizujac kwestionowana ustawe
dopuszczono mozliwos¢ sktadania wnioskow o przeksztalcenie prawa uzytkowania
wieczystego przez osoby, ktore prawa tego jeszcze nie nabyly, lecz tylko zawarly z gmina
umowe notarialna o jego ustanowieniu. Przyczyna takiego rozwiazania jest dlugi okres
oczekiwania na ujawnienie prawa w ksiedze wieczystej. Poslowie uznali, iz w takiej
sytuacji mozliwos¢ zlozenia wniosku o przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego
nie powinna by¢ warunkowana wpisem tego prawa w ksigdze wieczyste;j.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymal stanowisko wyrazone na
pismie. Podkreslit, iz wlasno$¢ jest prawem gwarantujacym silniejsza pozycje od
uzytkowania wieczystego. Kwestionowana ustawa wychodzi naprzeciw oczekiwaniom
spotecznym uzytkownikoéw wieczystych, obawiajacych si¢ o swoja sytuacjg. Konieczne jest
tez uwzglednienie faktow prawnych powstatych w ciagu 2 lat obowiazywania
kwestionowanej ustawy.

W koncowej czeéci rozprawy przedstawiciele wnioskodawcow podtrzymali
wnioski w pelnym zakresie. Przedstawiciele Sejmu i Prokuratora Generalnego wniesli o

stwierdzenie zgodno$ci kwestionowanej ustawy z konstytucja.

I1I
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Ze wzgledu na zasigg przedmiotowy zaskarzonej ustawy, a w konsekwencji jej
spoteczne 1 gospodarcze znaczenie Trybunal Konstytucyjny uznal za konieczne, przed
przystapieniem do zbadania jej zgodnosci z konstytucja, poddac¢ analizie naturg¢ prawna
uzytkowania wieczystego i jego miejsce w systemie praw rzeczowych.

Uzytkowanie wieczyste zostalo wprowadzone do systemu prawa polskiego ustawa
z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach 1 osiedlach (tekst jednolity z
1969 r. Dz.U. Nr 22, poz. 159). Ustawa ta zniosta jednoczesnie instytucje¢ wiasnosci
czasowej przewidziang w dekrecie z 11 pazdziernika 1946 — Prawo rzeczowe. W dniu jej
wejscia w zycie, tj. 21 lipca 1961 r. zar6wno wlasnos¢ czasowa, jak i inne prawa do gruntu
ustanowione na podstawie wczesniej obowiazujacych przepisow (prawo zabudowy, prawo
wieloletniej dzierzawy lub uzytkowania gruntu jako prawa wieczystego, zarzad i
uzytkowanie gruntu ustanowione na rzecz innych jednostek niz panstwowe) przeksztatcity
si¢ w prawo uzytkowania wieczystego. Uzytkowanie wieczyste zostalo nast¢pnie
wprowadzone do kodeksu cywilnego, jako prawo rzeczowe usytuowane migdzy wlasnoscia
a ograniczonymi prawami rzeczowymi. Mimo uregulowania w kodeksie cywilnym (art.
232-243), ustawodawca utrzymat w mocy takze odnoszace si¢ do uzytkowania wieczystego
przepisy ustawy o gospodarce gruntami w miastach i osiedlach. Ta dwutorowos$¢ regulacji
uzytkowania wieczystego zostala zachowana, cho¢ ustawy szczegdlne zmienialy sig:
ustawg z 1961 r. zastapita ustawa z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomosci (tekst jednolity z 1991 r. Dz.U. Nr 30, poz. 127 ze zm.), t¢ z
kolei — ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. Nr 115,
poz. 741 ze zm.). Ewoluowata takze koncepcja uzytkowania wieczystego. Poczatkowo
prawo to powstawato w drodze decyzji administracyjnej o przeznaczeniu okreslonego
gruntu do oddania w uzytkowanie wieczyste. Osoba, na rzecz ktorej decyzja zostala
wydana uzyskiwata tzw. promes¢ uzytkowania wieczystego i mogta si¢ ubiega¢ o zawarcie
z nia umowy w formie aktu notarialnego o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste.
Nowelizacja ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci z 1990 r.
zniosta wymog decyzji administracyjnej; uzytkowanie wieczyste powstaje wigc w sposob
wlasciwy wszystkim prawom rzeczowym, tj. przez umoweg migdzy wiascicielem
nieruchomosci 1 nabywca uzytkowania wieczystego. Wybodr kontrahenta nastgpuje co do
zasady w trybie przetargu. Wpis do ksiggi wieczystej byt od poczatku (art. 12 ust. 4 ustawy
z 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach), i nadal pozostaje (art. 27 ustawy z

1997 r. o gospodarce nieruchomosciami), warunkiem konstytutywnym powstania



11

uzytkowania wieczystego. Uzytkowanie wieczyste zostalo skonstruowane jako prawo
celowe; bylo ustanawiane w celu budowy mieszkan. Cel ten znajdowat bezposredni wyraz
w okre$leniu kregu podmiotéw, na rzecz ktorych prawo moglo powsta¢. Byly to
mianowicie osoby fizyczne i spdldzielnie mieszkaniowe. Obecnie, moze by¢ ono
wykorzystywane takze do innych celow, zwlaszcza inwestycyjnych. Tym samym
ustawodawca zrezygnowal z limitowania kregu podmiotow, ktore moga by¢ potencjalnymi
uzytkownikami wieczystymi.

Mimo wskazanych wyzej zmian, przez caly okres funkcjonowania uzytkowania
wieczystego W naszym systemie prawnym nie zmieniona pozostaje jego tre$¢, a tym
samym — wartos¢ gospodarcza. Zgodnie z art. 233 ke, uzytkownik wieczysty z
wylaczeniem innych os6b moze korzysta¢ z gruntu oraz moze swym prawem
rozporzadza¢. W tym zakresie jego uprawnienia sa identyczne z uprawnieniami wtasciciela
gruntu (art. 140 kc). Roznica tkwi w wyznaczeniu granic wykonywania tych uprawnien. O
ile wilascicielowi sluza one w granicach ustaw i zasad wspotzycia spotecznego, o tyle
uzytkownika wieczystego limituje: ustawa, zasady wspolzycia spotecznego i umowa o
oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste. Z umowy wynikaja granice czasowe prawa (40-
99 lat), obowiazek uiszczania oplaty rocznej i sposéb zagospodarowania gruntu.
Uzytkownik wieczysty jest jednoczesnie wlascicielem budynkow i urzadzen wzniesionych
na gruncie. Przyznanie uzytkownikowi wieczystemu tak szerokich uprawnien decyduje o
pozycji tego prawa w systematyce praw rzeczowych i o jego znaczeniu rynkowym. W
okresie trwania uzytkowania wieczystego uprawniony korzysta ze wszystkich atrybutow
wlasnos$ci, a przede wszystkim moze swobodnie swym prawem rozporzadzaé, takze na
wypadek $mierci. Wytaczone sa jakiekolwiek uprawnienia do gruntu innych oséb, w tym —
co nalezy szczegélnie podkre§li¢ — uprawnienia wiasciciela, tj. jednostki samorzadu
terytorialnego lub panstwa. Poki trwa uzytkowanie wieczyste, poty wiasciciel nie moze
podejmowac dziatan, ktore zagrazatyby uzytkownikowi wieczystemu. Najlepsza, ustawowa
gwarancja takiego stanu rzeczy jest art. 32 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami,
zgodnie z ktoérym: ,,Nieruchomo$¢ gruntowa oddana w uzytkowanie wieczyste moze by¢
sprzedana wyltacznie uzytkownikowi wieczystemu”.

Trybunat Konstytucyjny nie kwestionuje faktu, iz uzytkowanie wieczyste zostato
wprowadzone do systemu prawa polskiego w okresie, gdy nie byta mozliwa sprzedaz
gruntow panstwowych. Nie kwestionuje tez oceny, ze w tamtym okresie bylo ono

wykorzystywane jako jedna z form uprzywilejowywania os6b zastuzonych dla rezimu.
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Trybunat zwraca jednak uwage, ze ewolucja rozwiazan normatywnych doprowadzita do
tego, ze dzi§ prawo to, oczyszczone z elementow administracyjnego nacisku, jest
sprawnym narzgdziem gospodarki rynkowej, dostgpnym dla wszystkich podmiotow na
rownych zasadach, konkurujacym w obrocie z prawem wlasnos$ci. Stusznie podnosi si¢ w
doktrynie walory ekonomiczne tego prawa, ktore dla inwestora ma t¢ zasadnicza zalete, ze
pozwala mu wej$§¢ we wladanie nieruchomoscia bez konieczno$ci ponoszenia petnych
kosztéw jej nabycia. Jednocze$nie nabywane prawo, ze wzgledu na czas trwania,
gwarantuje inwestorowi optacalno$¢ czynienia nawet bardzo znacznych naktadow. Z
drugiej strony wiasciciel, ktérym jest podmiot wykonujacy zadania publiczne, poprzez
wskazanie w umowie w sposob wiazacy celu uzytkowania wieczystego, ma wplyw na
sposob zagospodarowania terenu (por. E. Gniewek, O przysziosci uzytkowania
wieczystego, Rejent 2/99, s. 14, 15). Istotne funkcje uzytkowania wieczystego w
gospodarce rynkowej podkreslono w stanowisku Rzadu Polskiego wobec poselskich
projektéw ustaw przewidujacych przeksztalcenie uzytkowania wieczystego i uwlaszczenie
uzytkownikow wieczystych (pismo z 27 maja 1997 r.).

Konkludujac nalezy podkresli¢, iz prawo polskie uformowato uzytkowanie
wieczyste jako prawo rzeczowe o charakterze posrednim, usytuowane migdzy wilasnoscia
jako najsilniejszym prawem rzeczowym a klasycznymi prawami rzeczowymi
ograniczonymi (uzytkowanie, stuzebnosci i inne), zblizone w swej tresci do wlasnosci.
Podkreslenie silnej pozycji prawnej uzytkownika wieczystego nie oznacza jednak, ze po
stronie wlasciciela gruntu (Skarb Panstwa, gmina) pozostaje nic nie znaczace nudum ius.
Wprawdzie w okresie trwania uzytkowania uzytkownik wieczysty jest jedynym
dysponentem przedmiotu uzytkowania, jednakze wtlascicielowi gruntu przyshuguje
cywilnoprawne roszczenie o oplaty, kontrola sposobu wykorzystywania gruntu co do jego
zgodnosci z umowa, a wreszcie — swoboda decyzji co do przedtuzenia lub nieprzedtuzenia
uzytkowania wieczystego po uptywie okresu, na jaki je ustanowiono.

Trzeba zwroci¢é uwage, ze istnienie silnego prawa do gruntu, ktore jest — obok
wlasnosci — prawem umozliwiajacym podejmowanie i realizacj¢ inwestycji, w tym
budownictwa mieszkaniowego, to cecha wspolna wielu porzadkow prawnych, zar6wno w
aspekcie historycznym, jak 1 prawnoporéwnawczym. Pierwotnym wzorcem jest znana
prawu rzymskiemu emfiteuza, dziedziczne i zbywalne prawo trwalego (wieczystego)
uzytkowania cudzego gruntu za zaplata daniny (por. W. Osuchowski, Rzymskie prawo

prywatne, Warszawa 1981, s. 292). Wspolczesnie prawa tego rodzaju funkcjonuja, rzecz
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jasna w zroéznicowanej postaci normatywnej, w panstwach zachodnich. Jako przyktad
mozna wskaza¢ dzierzawe wieczysta oraz dzierzaweg w celu zabudowy przyjeta w prawie
francuskim i dziedziczne prawo zabudowy regulowane w prawie niemieckim.

Dzierzawa wieczysta (bail emphytéootique) poczatkowo funkcjonowata w prawie
francuskim jako prawo umozliwiajace oddanie gruntu rolnego do eksploatacji innej osobie.
Ustawowa regulacja z 25 czerwca 1902 r. pozwolita na rozszerzenie zakresu zastosowania
dzierzawy wieczystej. Ze wzgledu na dlugi okres trwania (18-99 lat) oraz uprawnienia
prawnorzeczowe z nia zwiazane (dopuszczalno$¢ zbycia i obciazenia hipoteka), daje ona
mozliwo$¢ dokonywania powaznych inwestycji i zabudowy gruntu. Podkresla sig, ze
prawo to jest wykorzystywane przez spoteczno$ci lokalne, gdyz ulatwia im — przy
zachowaniu wtasno$ci ziemi — kierowanie procesem zabudowy i urbanizacji, co ma
donioste znaczenie zwlaszcza w miastach. Wazne jest tez umozliwienie inwestycji
podmiotom gospodarczym bez konieczno$ci ponoszenia naktadow na zakup gruntu (F.
Collart Dutilleul, Ph. Delbecque, Contrats civils et commerciaux, Paryz 1991, s. 274).
Dzierzawa w celu zabudowy (bail a construction), wprowadzona do prawa francuskiego
ustawa z 16 pazdziernika 1964 r., wyrosta — jak si¢ podkresla — z niedostatkow dzierzawy
wieczystej, pozostajacej domena gospodarki rolnej. Wedtug ustawy, na osobie uprawnionej
ciazy zobowiazanie do wzniesienia na oddanym jej terenie okreslonej konstrukeji i do jej
utrzymywania przez czas trwania umowy (18-99 lat). Przystuguje mu prawo rzeczowe do
nieruchomosci, prawo, ktore ma charakter zbywalny i moze by¢ obciazone hipoteka.
Uprawniony wnosi optatg, podlegajaca co 3 lata waloryzacji, albo moze by¢ zobowiazany
do udostepnienia wiascicielowi gruntu korzystania (w rdzny sposob) z czesci
nieruchomosci.

W  prawie niemieckim prawo zabudowy (Erdbaurecht) poczatkowo byto
uregulowane w kodeksie cywilnym w § 1012-1017. Jednak przepisy te, juz 15 stycznia
1919 r., zostaly zastapione regulacja szczegolna poswigcona tej instytucji. Zgodnie z § 1,
nieruchomo$¢ gruntowa mozna obciazy¢ zbywalnym 1 dziedzicznym prawem, na
podstawie ktérego uprawniony moze wznies¢ na powierzchni lub pod powierzchnia
budowle. Umowa powinna okresla¢ blizej prawa i obowiazki stron; moze przyznawaé
wlascicielowi prawo zadania zwrotu nieruchomosci przy spetnieniu pewnych przestanek, a
takze uzaleznia¢ prawo rozporzadzania od zgody wiasciciela nieruchomosci. Przez czas
trwania prawa wlasciciel otrzymuje oplat¢ za korzystanie ze swojego gruntu. Po

wygasnigciu prawa uprawnionemu nalezy si¢ odszkodowanie (catkowite lub cze¢sciowe) za
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budowle wzniesione na gruncie. Podkresla si¢ gospodarcze znaczenie prawa zabudowy,
ktoére umozliwia wznoszenie budynkéw bez zakupu gruntu (por. J. Schapp, Sachenrecht,
Monachium 1989, s. 20, H. Schwab, H. Prutting, Sachenrecht, Monachium 1991, s. 350).
Przedstawione wyzej uwagi uzasadniaja twierdzenie, ze uzytkowanie wieczyste,
mimo swego szczegdlnego rodowodu i traktowania go jako sui generis substytutu prawa
wlasnosci, nie jest reliktem epoki socjalistycznej, lecz — w swym obecnym ksztalcie —
stanowi instytucj¢ prawna odpowiadajaca standardom europejskim. Jest jedna z form
prawnych wladania gruntem, ktora wzbogaca wachlarz mozliwosci obrotu
nieruchomos$ciami. Pozostawiona obok wiasnosci i kilku innych form korzystania z
nieruchomos$ci (prawnorzeczowych — uzytkowania, obligacyjnych — najem, dzierzawa,
uzyczenie), pozwala osobom zainteresowanym na dokonanie wyboru takiego stosunku
prawnego, ktory najbardziej odpowiada ich zamierzeniom gospodarczym i mozliwo$ciom
finansowym (por. J. Ignatowicz, Uzytkowanie wieczyste de lege ferenda [w:] Studia
Iuridica, Ksigga Pamiatkowa ku czci Prof. T. Dybowskiego, Warszawa 1994, zwt. s. 123).
Trybunat Konstytucyjny uznat za konieczne poczynienie tych uwag wstepnych,

gdyz stanowia one wtasciwe tto dla oceny wnioskow ztozonych w niniejszej sprawie.

v

Zaskarzona ustawa o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
przystugujacego osobom fizycznym w prawo wilasnosci, w pierwotnym ksztalcie nadanym
jej 4 wrzesnia 1997 r., przewidywata — zgodnie ze swoim tytulem — mozliwosé
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego przyshugujacego osobom fizycznym w
prawo wilasnosci. Warunkiem ubiegania si¢ o przeksztalcenie byto powstanie prawa przed
opublikowaniem ustawy, tj. 9 pazdziernika 1997 r. oraz ztozenie wniosku przed 31 grudnia
2000 r. Podmioty uprawnione do ubiegania si¢ o przeksztalcenie, to uzytkownicy wieczysci
bedacy osobami fizycznymi. Cho¢ natura prawna przeksztalcenia prawa nie jest jasna (por.
H. Cioch, Przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci, Rejent
12/98, s. 14 i n.), to nie ulega watpliwosci, Zze nie nastgpuje ono z mocy prawa, lecz na
podstawie indywidualnych decyzji administracyjnych. Decyzje te maja charakter
prawotworczy i zaopatrzone wzmianka o ich ostatecznym charakterze sa podstawa
ujawnienia nowego wiasciciela nieruchomosci w ksigdze wieczystej (por. S. Rudnicki,

Uwlaszczenie 0sob fizycznych na podstawie ustawy z 4 wrzesnia 1997 r., MoP 11/97, s.
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430). Organem witasciwym do wydania decyzji o przeksztalceniu byl przewodniczacy
zarzadu gminy lub — w przypadku gruntow panstwowych — kierownik urzedu rejonowego.
W zamian za przeksztalcenie prawa gmina lub panstwo pobieraja optate jednorazowa w
wysokosci ustalonej wedlug zasad wskazanych w art. 5 ustawy. Jej art. 6 wskazywal grupy
podmiotow, ktére moga si¢ ubiega¢ o nieodptatne przeksztatcenie. Sa to uzytkownicy
wieczysci lub ich nastepcy prawni:

— ktorym nieruchomos$¢ zostata oddana w uzytkowanie wieczyste w zwiazku z
utrata mienia wskutek wojny 1939-1945 1 ktérzy pozostawili majatek na terytorium
znajdujacym si¢ obecnie poza obszarem Polski,

— ktoérzy, na mocy umow migdzynarodowych zawartych przez Panstwo Polskie
mieli otrzyma¢ ekwiwalent za mienie pozostawione za granica,

— ktérym oddano nieruchomos¢ w uzytkowanie wieczyste w zwiazku z
wywlaszczeniem dokonanym po 1949 r., a przed 29 kwietnia 1985 r.,

— ktérym oddano nieruchomo$¢ w uzytkowanie wieczyste nieodptatnie.

Dla zabezpieczenie roszczen panstwa lub gminy  ustawa przewiduje ,hipoteke
przymusowq’”’ na nieruchomosci objetej przeksztatceniem (art. 7)

Ustawa w przedstawionym ksztalcie obowiazywala niespetna rok. Juz 3 grudnia
1998 r. zostala znowelizowana. Zmiany zmierzaly w kierunku rozszerzenia kregu osob
uprawnionych do skorzystania z dobrodziejstwa ustawy. I tak:

— z wnioskiem o przeksztalcenie moga teraz wystapi¢ uzytkownicy wieczysci 1 ich
nastgpcy prawni, jesli uzytkowanie powstato przed 31 pazdziernika 1998 r.; przesunigto
zatem o ponad rok (9 pazdziernika 1997 r.- 31 pazdziernika 1998 r.) dat¢ powstania prawa,
ktoére moze stanowi¢ podstawe ubiegania si¢ o przeksztatcenie,

— wystarczajacym warunkiem ubiegania si¢ o przeksztalcenie jest teraz sam fakt
zawarcia umowy o ustanowienie uzytkowania wieczystego w formie aktu notarialnego;
zrezygnowano zatem z warunku istnienia uzytkowania wieczystego (jak wiadomo,
powstaje ono dopiero z chwila ujawnienia w ksigdze wieczystej),

— ustawa objeto takze osoby fizyczne, ktoére nabyly gospodarstwa rolne na
podstawie aktu nadania (oraz ich nastgpcoOw prawnych), a takze osoby, ktorym przystuguje
udzial w prawie uzytkowania wieczystego bedacy prawem zwiazanym z odrgbna
wlasnoscig lokalu.

Rozszerzono takze krag podmiotéw, ktorym przystuguje nieodptatne

przeksztalcenie prawa. Dodatkowo moga z niego skorzystac ci, ktorzy wniesli jednorazowa
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optate za caly okres uzytkowania wieczystego oraz osoby, ktére uiszczaly tzw. czynsz
symboliczny lub optate¢ symboliczna, przewidziane w dekrecie z 26 pazdziernika 1946 r. o
wlasnosci 1 uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy. Nieodptatne
przeksztatcenie przewidziano takze w odniesieniu do osob, ktore uzyskaty gospodarstwa
rolne na podstawie aktu nadania.

Niezaleznie od nowelizacji zaskarzonej ustawy na uksztaltowanie jej tresci
wptyneta tez reforma administracji publicznej; w jej efekcie nastapila zmiana organdow
wlasciwych do rozpatrywania wnioskdw 1 wydawania decyzji w sprawie przeksztatcenia.
Kierownika urzedu rejonowego zastapilt — w odniesieniu do gruntéw panstwowych —
starosta wykonujacy zadania administracji rzadowej (prezydent miasta na prawach

powiatu).

1. Przystgpujac do oceny zasadnos$ci wnioskow ztozonych przez rady gmin w
niniejszej sprawie, Trybunal Konstytucyjny w pierwszej kolejnosci badal ich zakres.
Ustalenia wymaga przede wszystkim, czy przedmiotem zaskarzenia jest ustawa w ksztalcie
sprzed nowelizacji, czy tez — po zmianach wprowadzonych 3 grudnia 1998 r. Ponadto
konieczne jest wyjasnienie, ktore przepisy ustawy, czy tez ustawa w catosci, stanowia
przedmiot kontroli.

Odnoszac si¢ do pierwszej kwestii trzeba odnotowac, ze wszystkie uchwaty rad
gmin podjete byly przed nowelizacja i z natury rzeczy dotycza ustawy w jej pierwotnym
ksztatcie. Tylko Rada Miejska Cieszyna uchwala z 19 sierpnia 1999 r. rozszerzyta zakres
swego wniosku obejmujac nim takze zmiang¢ kwestionowanej ustawy. Istnieja zatem
formalnoprawne podstawy do objecia kontrola ustawy w ksztatcie nadanym jej ustawa z 3
grudnia 1998 r. Trybunal zwraca uwage, ze pozostale gminy — cho¢ formalnie nie
zaskarzyly znowelizowanej ustawy — w nadestanych pismach podtrzymuja twierdzenie o
sprzecznosci jej przepisow z konstytucja.

Ustalajac zakres kontroli konstytucyjnej, Trybunat stwierdza, iz zaden z
wnioskodawcow nie wskazata konkretnych przepisow zaskarzonej ustawy naruszajacych,
jego zdaniem, konstytucje. Z wnioskéw sformutowanych w oparciu o uchwaly rad gmin
wynika, ze kwestionuja one ustawe¢ jako cato$¢. Gminy bowiem zarzut niezgodnos$ci z

konstytucja kieruja przeciwko wprowadzonemu ustawa mechanizmowi przeksztatcania
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uzytkowania wieczystego we wtasnos¢, ktorego skutkiem jest odjecie im wtasnosci bez ich
zgody a nadto — bez odpowiedniej rekompensaty finansowej. Jednoczes$nie jednak wydaje
si¢, ze wnioski nie trafityby do Trybunalu, gdyby gminy w zamian za utracone prawo
wlasnos$ci otrzymaty odpowiednia rekompensate finansowa.

Zdaniem Trybunatu, w istocie trudno jest wytuska¢ z tekstu ustawy poszczegdlne
przepisy 1 podda¢ je ocenie w oderwaniu od pozostatych. Ustawa jest bowiem aktem
incydentalnym, kompleksowo regulujacym okreslona procedurg, ktérej zastosowanie
dotyczy zamknigtego kregu podmiotow i okreslonego z gory przedzialu czasu. W ustawie
sa oczywiscie normy decydujace o charakterze prawnym samego przeksztalcenia i takie,
ktore maja znaczenie techniczne, stuza jedynie wykonaniu jej podstawowych postanowien.
Przymusowy — z punktu widzenia wnioskodawcow — charakter przeksztalcenia prawa
wynika z zestawienia art. 1, art. 2 1 art. 3 ustawy. Art. 1 decyduje o samym wprowadzeniu
nowej instytucji do polskiego porzadku prawnego oraz okre$la jej zakres podmiotowy i
czasowy, art. 3 przewiduje obligatoryjnos¢ wydania — na wniosek zainteresowanego —
decyzji o przeksztalceniu. Z kolei okreslenie zasad finansowych przeksztatcenia, majace
istotne znaczenie dla oceny konstytucyjnos$ci catej instytucji, zawarte jest w art. 5, art. 5a 1
art. 6 ustawy. Gdyby jednak ewentualne orzeczenie stwierdzajace sprzeczno$¢ z
konstytucja objeto wszystkie zasadnicze przepisy, pozostale stracilyby racj¢ bytu.

Dlatego Trybunat — stosownie do zakresu wnioskow — przyjal, ze przedmiotem
zaskarzenia sa wszystkie przepisy ustawy. Zalozenie to nie przesadza oczywiscie wniosku
koncowego. Poddanie analizie calego aktu normatywnego z punktu widzenia jego
konstytucyjnosci, nie oznacza przyjecia alternatywy: cato$¢ zgodna albo catos¢ niezgodna z
konstytucja. Zmusza natomiast do zbadania z punktu widzenia zgodno$ci z konstytucja
wszystkich przepisow aktu i przesledzenia poszczegdlnych przepisow w ich wzajemnym
powiazaniu. Dodajmy, ze tylko badanie calo$ci pozwala na oceng skutkow spotecznych

ustawy.

2. Zakres kontroli konstytucyjnej w niniejszej sprawie ma jeszcze jeden aspekt.
Oceniane przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci dotyczy
nieruchomosci stanowiacych wlasno$¢ Skarbu Panstwa 1 jednostek samorzadu
terytorialnego, a zatem gmin, powiatow i samorzadu wojewddztw. Ze wzgledu na date
powstania jednostek samorzadu na szczeblu wyzszym od gminnego (1 stycznia 1999 r.),

praktycznie ustawa ma zastosowanie do majatku Skarbu Panstwa i gmin. Tymczasem
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wnioski o zbadanie zgodnosci z konstytucja ztozyly tylko gminy. Jak wynika z art. 191 ust.
1 pkt 3 w zw. z ust. 2 tego przepisu konstytucji, organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego maja prawo wystgpowa¢ do Trybunatlu o zbadanie aktéw normatywnych,
ktore dotycza spraw objetych ich zakresem dzialania. W zwiazku z tym moze powstac
watpliwos¢, czy kontrola prowadzona przez Trybunal w niniejszej sprawie powinna
ograniczy¢ si¢ do badania konstytucyjnosci zaskarzonej ustawy w zakresie, w jakim
dotyczy ona mienia gmin, czy tez kontrola nalezy obja¢ przepisy ustawy in abstracto, w
oderwaniu od tego, komu (gminom badZ panstwu) przystuguje wtasnos¢ nieruchomosci
podlegajacych mechanizmowi przeksztalcenia prawa.

Bedace skutkiem zaskarzonej ustawy przeksztalcenie prawa uzytkowania
wieczystego nieruchomosci gminnych w prawo wiasnosci, niewatpliwie dotyczy spraw
objetych dziataniem gmin, gdyz wptywa na stan przystugujacego im mienia. Interes prawny
gmin w orzeczeniu sprzeczno$ci z konstytucja jest oczywisty. W konsekwencji, poza
sporem pozostaje stwierdzenie legitymacji czynnej przystugujacej gminom do zaskarzenia
ustawy regulujacej przeksztalcenie. Na tym jednak konczy si¢ tre§¢ normatywna art. 191
ust. 2 konstytucji. Przepis ten nie moze by¢ odczytywany jako ograniczajacy kognicjg
Trybunatlu do rozpatrywania kwestii zgodnosci z konstytucja zaskarzonego przepisu tylko
w odniesieniu do wnioskodawcy. Wniosek pochodzacy od uprawnionego podmiotu
wszczyna bowiem kontrole konstytucyjna o charakterze abstrakcyjnym i prowadzi do
wydania orzeczenia Trybunatu, ktore skutkuje erga omnes, a zatem wobec wszystkich, nie
tylko podmiotu (klasy podmiotéw) begdacego inicjatorem postgpowania. Postgpowanie
przed Trybunatem Konstytucyjnym, inaczej niz post¢gpowanie cywilne, ma doprowadzic¢
nie tylko do oceny interesu prawnego podmiotéw inicjujacych procedurg, ale shuzy¢
ochronie interesu publicznoprawnego. Wprawdzie legitymacja stuzy podmiotom
wskazanym w art. 191 ust. 1 konstytucji, jednak nie wystepuja one do Trybunatu o
rozstrzygnigcie swej wlasnej sytuacji prawnej. W ocenie doktryny ,,legitymacja szczegdlna
uruchamia ocen¢ danej normy (przepisu) w trybie kontroli abstrakcyjnej, ktorej celem nie
jest rozstrzygnigcie konkretnego stosunku spornego, ale doprowadzenie do rozstrzygnigcia
kwestii konstytucyjnej” (A. Jasinski, Pojecie legitymacji szczegolnej w ustawie o
Trybunale Konstytucyjnym, Biuletyn TK 1999, Nr 1, s. 73 1 powotlana literatura).

Istot¢ badania konstytucyjnos$ci stanowi ocena, czy norma nizszego rzedu
(przedmiot kontroli) jest zgodna z norma wyzszego rz¢du (podstawa kontroli, wzorcem

kontroli), za§ podstawowa dyrektywa tej oceny jest zasada hierarchicznosci zrodel prawa.



19

Tak okreslone kryterium oceny zgodno$ci z konstytucja nie pozwala na to, by analizujac
konkretnag normg¢ uwzglednia¢ relacje podmiotowe. Zdarza sig, ze ustawodawca w kilku
przepisach tej samej ustawy statuuje normy odnoszace si¢ do roznych adresatow. Wowczas
istnieje mozliwo$¢, a nawet potrzeba, badania konstytucyjnosci kazdej z norm. Moze si¢
okaza¢, ze dyspozycja i sankcja tej samej tresci adresowana do okreslonego podmiotu
pozostaje w zgodzie z Kkonstytucja, za$ zastosowana do innego podmiotu jest
niekonstytucyjna. Ustawa podlegajaca ocenie w niniejszej sprawie reguluje jednak
mechanizm przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci w
oderwaniu od tego, kto jest wtascicielem przedmiotowych nieruchomosci. Ustawodawca
nie wyodrebnil w niej norm adresowanych do gmin i takich, ktérych adresatem jest Skarb
Panstwa. Te same przepisy reguluja przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego
nieruchomos$ci gminnych i panstwowych. W konsekwencji, w rozpatrywanej sprawie ocena
musi obejmowac cata ustawe, a nie tylko skutki, jakie wywoluje ona w odniesieniu do
gmin.

Za poprawnoscia tego stanowiska przemawia tez fakt, ze — wedtug powszechnego
mniemania — celem kontroli konstytucyjnej jest wyeliminowanie z porzadku prawnego
aktu niezgodnego z konstytucja, umowa migdzynarodowa lub ustawa. Akt normatywny
uznany za sprzeczny z ustawa zasadnicza nie moze funkcjonowa¢ w systemie prawnym,;
»eliminacja” oznacza, ze wykluczone jest pozostawienie go w mocy w odniesieniu do
niektorych tylko podmiotoéw.

Analizujac kwesti¢ zakresu kontroli z innego punktu widzenia wypada podkreslic,
ze jedna z zasad obowiazujacych w postgpowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym jest
zasada dyspozycyjnosci statuuowana w art. 66 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, ktory
stanowi: ,, Trybunat orzekajac jest zwiazany granicami wniosku, pytania prawnego lub
skargi”. Przepis ten wyznacza niewatpliwie przedmiotowe granice kontroli konstytucyjne;j.
Jej ramy, zarowno gdy chodzi o oceniane przepisy, jak i wzorce kontroli, wynika¢ powinny
z tre$ci wniosku ztozonego do Trybunatu przez uprawniony podmiot. ,,W tych warunkach
trybunat, generalnie zwiazany regutami postgpowania okreslonymi przez ustawodawce — w
tym roéwniez granicami wniosku — ,orzekajac” nie moze samodzielnie ksztaltowaé
przedmiotu 1 zakresu zaskarzenia” (Z. Czeszejko-Sochacki, Trojaspektowa kontrola
konstytucyjnosci w ujeciu art. 42 ustawy o TK z 1997 r. [w:] Konstytucja, ustroj, system
finansowy panstwa. Ksiega pamiqtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 1999, s.

257). Z powyzszego nie wynika jednak, by zlozenie wniosku przez okreslonego
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uprawnionego pociagato za soba podmiotowe ograniczenie zakresu orzekania; granice
orzekania wynikajace z zasady dyspozycyjnosci maja wytacznie przedmiotowy charakter.

W konsekwencji Trybunal Konstytucyjny uznat, ze fakt wystapienia z wnioskiem
wylacznie przez gminy nie pociaga za soba ograniczenia kontroli konstytucyjnosci ustawy
do oceny skutkéw, jakie wywotuje ona w odniesieniu do mienia gminnego. Kontroli
podlega wprowadzony przez zaskarzona ustawg¢ mechanizm przeksztatcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci, w oderwaniu od tego, czyje mienie mu
podlega.

Po ustaleniu zakresu zaskarzenia mozliwe jest przej$cie do oceny zarzutow.

VI

1. We wnioskach ztozonych w niniejszej sprawie na plan pierwszy wysuwa si¢
zarzut naruszenia gwarancji prawa wiasnosci. Trybunal Konstytucyjny rozpatrywat ten
zarzut z uwzglednieniem wszystkich powotanych we wnioskach wzorcow kontroli, tj. art.
21 wust. 1, art. 64 ust. 2 i art. 165 ust. 1 konstytucji. Od razu jednak nasuwa si¢
spostrzezenie, ze W niniejszej sprawie niewatpliwie najwazniejsze znaczenie ma wzorzec
kontroli powolany przez gming Cieszyn, a mianowicie — art. 165 ust. 1 konstytucji,
wyznaczajacy wprost konstytucyjna sytuacje gmin. Przepis ten przyznaje jednostkom
samorzadu terytorialnego osobowo$¢ prawna 1 jednoczesnie stanowi, ze ,,przystuguja im
wlasnos¢ 1 inne prawa majatkowe”. Przepis wyraznie rozréznia prawo wilasnosci i inne
prawa podmiotowe o charakterze majatkowym; wszystkim tym prawom przyznaje ochrong
konstytucyjna.

Badanie zgodnosci zaskarzonej ustawy z art. 165 ust. 1 konstytucji wymaga w
pierwszej kolejnosci przedstawienia sytuacji majatkowej gminy na tle prawa polskiego.
Ogot przyshugujacych gminie praw majatkowych stanowi mienie komunalne (art. 43
ustawy o samorzadzie gminnym). Wedlug powszechnie przyjetego zapatrywania, prawo
wlasnosci przystugujace samorzadowi terytorialnemu jest prawem podmiotowym
wlasnosci w znaczeniu technicznym, a jego tres¢ wynika z art. 140 kodeksu cywilnego (tak
T. Dybowski, Mienie komunalne, Samorzad Terytorialny 1991, Nr 1-2, s. 13, W. Panko,
Wiasnos¢ komunalna a funkcje samorzqdu terytorialnego, tamze, s. 18). Rezygnacja ze
zroznicowania typow i1 form wlasnosci ze wzgledu na podmiot, ktéremu prawo to

przystuguje, jest niewatpliwa cecha wspodtczesnego ujecia wlasnosci w prawie polskim
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(por. J. Ignatowicz, Prawo rzeczowe, Warszawa 1994, s. 54, E. Gniewek, Prawo rzeczowe,
Warszawa 1997, s. 31, 32). Te ogdlne sformulowania odnosza si¢ takze do gmin.
Odnotowaé jednak nalezy zrdznicowanie pozycji prawnej poszczegélnych sktadnikow
mienia gminy ze wzgledu na funkcje, ktére ma ono do spelnienia. Zasadnicza linia
podziatu przebiega migdzy prawami majatkowymi stanowiacymi tzw. mienie publiczne,
ktore stuzy funkcjonowaniu organdw administracji lub bezposredniemu zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb publicznych (np. drogi, budynki urzedow, szkot itp.), a majatkiem
stuzacym celom gospodarczym (np. nieruchomosci, hale targowe itp.). O ile w zakresie
pierwszym gmina z natury rzeczy poddana jest szczegdélnym ograniczeniom o charakterze
publicznoprawnym, o tyle gospodarowanie pozostalymi skladnikami mienia podlega w
catosci regutom prawa cywilnego. Gdy chodzi o prawa do tej czesci majatku, gmina musi
by¢ traktowana w sposob zblizony do podmiotow prawa prywatnego. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze takze ta czg$¢ majatku, ktora nie stluzy bezposrednio uzytkowi
powszechnemu, nie moze by¢ wykorzystana na dowolne cele (tak bardzo wyraznie T.
Dybowski, Wiasnos¢ w przepisach konstytucyjnych wedle stanu obowiqzywania w 1996 r.
[w:] Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania, Warszawa 1996, s. 311). Dochody
czerpane przez gminy z ich majatku sa obracane na finansowanie zadan wlasnych
samorzadu. Jest rzecza charakterystyczna, ze w prawie polskim na osoby zarzadzajace
mieniem komunalnym ustawodawca nalozyt obowiazek zachowania szczegolnej
staranno$ci przy wykonywaniu zarzadu ,,zgodnie z przeznaczeniem tego mienia” (art. 50
ustawy o samorzadzie gminnym).

Dopiero na tle dokonanej prezentacji mozliwa jest ocena zaskarzonej ustawy z
punktu widzenia chroniacych wilasno$¢ przepisow konstytucji. Trybunal podkresla
podwojna role, jaka ma do spelnienia kategoria mienia komunalnego. Przede wszystkim, w
literaturze stusznie zwrdcono uwagg na powiazanie osobowosci prawne] gmin z
przystugujaca im wlasnoscia i innymi prawami podmiotowymi. Wtasno§¢ komunalna
stanowi gwarancj¢ podmiotowosci prawnej gmin. Dzigki niej, zachowujac samodzielnos¢,
gmina moze by¢ partnerem wladzy rzadowej (por. Z. Niewiadomski, Samorzqd
terytorialny w warunkach wspotczesnego panstwa kapitalistycznego, Warszawa 1988, s. 34
192; A. Agopszowicz, Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, Katowice 1994, s. 75; W.
Miemiec [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej..., op.cit., s. 259). Wlasno$¢ przystugujaca
gminom odgrywa wigc szczegdlna, konstytucyjna role. W pewnym sensie decyduje

bowiem o realno$ci systemu samorzadowego w panstwie. Istnienie zaleznosci, ktora
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wyraza art. 165 ust. 1 konstytucji, wiaze niewatpliwie ustawodawceg zwyklego; oznacza
ograniczenie w stanowieniu prawa w taki sposob, aby zamierzone regulacje nie naruszaty
konstytucyjnego zakresu samodzielnosci gmin. Juz z tych ustalen wynika, ze ewentualne
uszczuplenie w drodze ustawy stanu majatku samorzadowego wymaga szczegOlnie
wnikliwej kontroli. Nawet jesli odrzuci si¢ pozostale wzorce kontroli (art. 21 ust. 11 art. 64
ust. 2 konstytucji), to podstawa konstytucyjnej ochrony wtasnosci komunalnej wynika z art.
165 ust.1 i jest tym silniejsza, ze przepis ten traktuje wlasno$¢ komunalna jako gwarancje
osobowosci prawnej samorzadu terytorialnego, jednego =z istotnych elementow
demokratycznego panstwa.

Analizujac zakres ochrony wtasno$ci komunalnej nie mozna jednak ograniczy¢ si¢
do roli, jaka odgrywa ona bedac gwarancja odrebnej od panstwa osobowosci prawnej gmin.
Trzeba uwzgledni¢ spoleczno-gospodarcze przeznaczenie praw przystugujacych gminie;
nie moze budzi¢ watpliwosci, ze shuza one realizacji zadan ciazacych na niej z mocy
ustawy gminnej (tak. A. Agopszowicz, op.cit., s. 90). Wykonaniu tych zadan stuza
zarowno te sktadniki majatku, ktore sa konieczne do funkcjonowania organdéw gminy i
zaktadow $wiadczacych ustugi publiczne, jak 1 ta czgs¢ majatku, z ktérego dochody gmina
przeznacza na finansowanie zadan wlasnych. Wsrod sktadnikow tej wlasnie czesci majatku
gminnego znajduja si¢ z cala pewnos$cia roszczenia cywilnoprawne o terminowe uiszczanie
oplat, sluzace gminom przeciwko uzytkownikom wieczystym. Trybunat Konstytucyjny
podkresla, Ze roszczenia te — jako ,,inne prawa majatkowe” — takze sa gwarantowane przez
art. 165 ust. 1 konstytucji. Konieczne jest zwrdcenie uwagi, ze kwestionowana ustawa
dotyczy niewatpliwie sktadnikow mienia komunalnego (nieruchomosci oddanych w
uzytkowanie wieczyste) nie przeznaczonych do bezposredniego zaspokajania potrzeb
publicznych, lecz stanowiacych majatek gminy, z ktoérego dochdd przeznacza si¢ na
realizacj¢ zadan wtasnych samorzadu.

Podsumowujac ten fragment rozwazan Trybunat stwierdza, ze zaskarzona ustawa
niewatpliwie narusza konstytucyjna gwarancj¢ mienia komunalnego (prawa wiasnosci 1
innych praw majatkowych) wyrazona w art. 165 ust. 1 konstytucji. Wyjasnienia wymaga,
czy ingerencja ustawodawcy w prawa gmin znajduje usprawiedliwienie w innych,
konstytucyjnych warto$ciach. Zanim jednak zostanie udzielona odpowiedZ na to pytanie,
niezbgdna jest analiza zaskarzonej ustawy z punktu widzenia pozostatych, zwiazanych z

ochrona wlasnosci, wzorcoéw kontroli.
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2. Art. 21 ust. 1 konstytucji zostal powotany jako wzorzec kontroli we wniosku
gminy Knurdéw, ktora domagata si¢ zbadania zgodnosci zaskarzonej ustawy z art. 21
konstytucji bez wskazania konkretnego ustepu.

Art. 21 ust. 1 wyraza podstawowa zasadg ustrojowa gloszac, iz ,,Rzeczpospolita
Polska chroni wtasno$¢ i prawo dziedziczenia”. W odrdéznieniu od art. 7 pozostawionych w
mocy przepisow konstytucyjnych (art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r.
— Matla Konstytucja), art. 21 ust. 1 konstytucji nie réznicuje form wiasnosci. Tezg o
jednolitej ochronie wilasnosci, bez wzgledu na jej podmiot, sformutowano w licznych
wypowiedziach przedstawicieli doktryny, zaréwno cywilistow jak i konstytucjonalistow
(por. przykt. G. Bieniek, W sprawie reformy przepisow kodeksu cywilnego o podmiotowych
prawach rzeczowych, Przeglad Legislacyjny 3/97, s. 211, B. Banaszak, Prawo
Konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 195). Poglad ten zostat sformutowany takze wprost w
odniesieniu do wtasno$ci komunalnej. ,,W tej ptaszczyznie bardzo istotne jest przyznanie
jednostce samorzadu terytorialnego samodzielnej dyspozycji swoim mieniem (a wigc
przyznanie prawa wiasnosci i innych praw majatkowych), ktoére podlega takiej samej
ochronie, jak mienie obywateli” (L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa
1998, s. 273). Uzupeiajac przedstawione stanowisko Trybunat zwraca uwage, iz tezy o
rownej ochronie wlasnosci przystugujacej gminom bynajmniej nie ostabia wyrazona w art.
20 konstytucji zasada oparcia gospodarki rynkowej na wilasnosci prywatnej. Wiasnosci
prywatnej nie mozna bowiem utozsamia¢ z wlasnoscia przystugujaca osobom fizycznym.
Jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie mienia, ktore nie shuzy bezposrednio
uzytkowi publicznemu i — rzecz jasna — w zakresie, w jakim pozwalaja na to obowiazujace
przepisy (w szczeg6élnosci ustawa o gospodarce komunalnej) uczestnicza w obrocie na
zasadach powszechnie obowiazujacych, tak jak osoby fizyczne i osoby prawne prawa
prywatnego.

Trybunat stoi zatem na stanowisku, iz art. 21 ust. 1 konstytucji, jako przepis
wyrazajacy podstawowa warto$¢ ustrojowa, chroni wlasno$¢ niezaleznie od jej podmiotu.
W niniejszej sprawie jednak, wobec szczegdlnej ochrony mienia komunalnego, jaka
gwarantuje art. 165 konstytucji, nie jest konieczne odwotywanie si¢ do ogdlnej formutly

zawartej w art. 21 ust. 1 ustawy zasadniczej.

3. Podobnie mozna odnies¢ si¢ do art. 64 ust. 2 konstytucji, powotanego jako

wzorzec kontroli we wniosku gminy Margonin. Przepis ten stanowi, ze ,,wlasnos¢, inne



24

prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie
prawnej”. W ocenie Prokuratora Generalnego przepis ten nie jest wiasciwym wzorcem
kontroli w niniejszej sprawie, gdyz gminy, jako osoby prawne nie korzystaja z ochrony
wlasnos$ci przewidzianej w dziale traktujacym o ,,wolno$ciach i prawach cztowieka 1
obywatela”. Trybunat Konstytucyjny w zasadzie podziela stanowisko Prokuratora
Generalnego w tej kwestii, zwraca jednak uwage, ze pewne prawa, np. prawo wiasnosci
czy swoboda dzialalno$ci gospodarczej, musza — z istoty systemu gospodarczego —
przyshugiwac nie tylko osobom fizycznym, ale tez innym podmiotom z oséb fizycznych
ztozonym. Przyjecie przez doktryng takiego stanowiska podyktowane jest nie tyle
zamiarem wzmocnienia pozycji osob prawnych, co dazeniem do intensyfikacji ochrony
jednostek, ktore badz to tworza osobg prawna, badz to korzystaja z jej dziatalnosci.
Wprawdzie — wedlug definicji ustawowej — gminy sa wspolnotami mieszkancow danego
terytorium (art. 1 ustawy o samorzadzie gminnym), co wskazuje na pewien zwiazek
migdzy prawami gminy jako osoby prawnej, a sytuacja osob fizycznych sktadajacych sig na
nig; jednakze zalezno$¢ ta nie jest tak wyrazna i bezposrednia, jak w przypadku innych
osOb prawnych (np. spotki z ograniczona odpowiedzialno$cia 1 jej wspoOlnikow). W
konsekwencji Trybunat uznal, ze migdzy sytuacja majatkowa gminy i obywatela brak
relacji, ktora uzasadnialaby odwotanie si¢ do art. 64 ust. 2 konstytucji. Przepis ten,
zasadniczo gwarantujacy prawa obywateli, nie stanowi wigc wlasciwego wzorca kontroli w
niniejszej sprawie.

Podsumowujac ten fragment rozwazan Trybunal stwierdza, ze dotychczasowe
orzecznictwo Trybunatu (por. przykt. K. 18/95, OTK ZU Nr 1/1996, poz. 1, K. 27/95, OTK
ZU Nr 6/1996, poz. 50, K. 23/98, OTK ZU Nr 2/1999, poz. 25) oraz przepisy
obowiazujacej konstytucji dostarczaja nadmiaru argumentdéw za przyjeciem tezy, iz
konstytucyjna ochrona wtasnosci odnosi si¢ takze do gmin. Decydujace znaczenie ma w
tym wzgledzie art. 165 ust. 1 konstytucji. Wlasno$¢ przyznana gminom w tym przepisie
jest na pewno prawem podmiotowym, wlasnoscia w sensie cywilnoprawnym
(technicznym) 1 dlatego korzysta przynajmniej z ,,0g6lnej” ochrony, jaka konstytucja
gwarantuje temu prawu podmiotowemu. Powolanie wzorca kontroli w postaci art. 165 ust.
1 akcentuje dodatkowo konstytucyjna gwarancje podmiotowosci prawnej gmin, ich
odrebnosci od panstwa. Wlasno$¢ jako gwarant samodzielno$ci gmin ma znaczenie

ustrojowe. Ingerencja ustawodawcy w sfer¢ wladztwa majatkowego gmin oznacza zawsze
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nie tylko naruszenie przyshugujacych im praw, ale jest jednocze$nie ograniczeniem ich

samodzielnosci.

4. Kwestionowana ustawa jest bardzo daleko idaca ingerencja ustawodawcy w
prawo wiasnosci gmin; w istocie oznacza ona odjecie gminom wilasno$ci pewnej kategorii
doébr. Stad powotanie przez wnioskodawcow kolejnego wzorca kontroli, art. 21 ust. 2
konstytucji, ktory stanowi, ze ,,wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest
dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem”.

Prokurator Generalny, odwotujac si¢ do definicji wywlaszczenia zawartej w
ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami (art. 112, 113), dowodzi, ze w przypadku gdy
gmina jest pozbawiana wlasnos$ci na rzecz osob fizycznych (a zatem nie na rzecz gminy
czy Skarbu Panstwa) i pozbawienie wtasnosci nie stuzy celom publicznym, nie mamy do
czynienia z wywlaszczeniem, o ktorym stanowi konstytucja. W ocenie Trybunalu
Konstytucyjnego, ustalenie zakresu stosowania art. 21 ust. 2 jest skomplikowanym
problemem, ktérego na pewno nie rozwiazuje odwotanie si¢ do przepisOw ustawy o
gospodarce nieruchomosciami. Nie mozna bowiem przyjac, ze definicje pewnych pojec
zawarte w ustawach zwyklych sa wiazace przy nadawaniu znaczenia przepisom
konstytucji. Proces interpretacji musi przebiega¢C w przeciwnym kierunku: to normy
konstytucyjne narzucaja kierunek wyktadni przepisow innych ustaw (por. wyrok TK z 14
marca 2000 r., sygn. P. 5/99, OTK ZU Nr 2/2000, poz. 60). Dlatego zakres art. 21 ust. 2
trzeba ustali¢ opierajac si¢ na wyktadni przepisow konstytucji, a nie ogranicza¢ si¢ do
okreslen z ustaw szczegdlnych. Trybunat zwraca wigc uwagg, ze art. 21 ust. 2 konstytucji
nie zawiera definicji legalnej wywtaszczenia. Wykladnia jezykowa przepisu wskazuje
wyraznie, ze cel publiczny jest warunkiem dopuszczalno$ci wywlaszczenia, nie za§ — jego
cecha konstytutywna. Wywlaszczenie w znaczeniu konstytucyjnym powinno by¢
ujmowane szeroko, przynajmniej jako ,,wszelkie pozbawienie wlasnosci (...) bez wzgledu
na formg” (por. B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 196 i tam cyt.
orzeczenie TK), czy tez — jako ,,wszelkie ograniczenie badZ pozbawienie przystugujacego
podmiotowi prawa przez wiladzg publiczna” (F. Zoll, Prawo wilasnosci w Europejskiej
Konwencji Praw Czlowieka z perspektywy polskiej, PS 5/98, s. 31). Szerokie ujgcie
wywlaszczenia znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu Strasburskiego na tle
art. 1 protokotu dodatkowego Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka oraz w prawie

poréwnawczym (por. przykl. F. Zoll, op.cit., s. 29. Orzecznictwo Strasburskie; Torun 1998,
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s. 884, H.P. Westermann, BGB — Sachenrecht, Heidelberg 1990, s. 16 i tam powotane
orzeczenia BverfGe).

W swietle tych uwag trzeba oceni¢ kwestionowana ustawe. Trybunat stwierdza, ze
poprzez jej postanowienia ustawodawca stworzyt bezprecedensowy mechanizm,
polegajacy na tym, ze gminy maja obowiazek wydawania razaco niekorzystnych dla siebie
decyzji administracyjnych. Ta szczegdlna konstrukcja prawna, cho¢ zaciera zwiazek
migdzy ustawa a pozbawieniem wlasnosci komunalnej, nie moze jednak catkowicie
przestoni¢ skutku ustawy, jakim jest odjgcie wtasnos$ci wbrew woli uprawnionego.

Ograniczenie substancji majatku komunalnego samo w sobie nie przesadza jednak
o naruszeniu art. 21 ust. 2 konstytucji. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, mimo iz
wywlaszczenie na tle tego przepisu musi by¢ ujmowane szeroko, trudno traktowac art. 21
ust. 2 jako wzorzec kontroli wszystkich aktow normatywnych skutkujacych odjgciem
gminom okreslonych sktadnikow ich majatku. Nie mozna zapominaé, ze okres zasadniczej
przebudowy stosunkow wiasnosciowych w Polsce nie ulegt jeszcze zakonczeniu; trwaja
prace legislacyjne nad projektami ustaw, ktore moga doprowadzi¢ do istotnych zmian stanu
wlasnosci (reprywatyzacja i powszechne uwlaszczenie). Ponadto, warto podkresli¢, czes¢
finansowo-prawna reformy administracji publicznej, zwlaszcza finansowanie zadan
powiatdow 1 samorzadéw wojewddztw, jest dopiero w toku realizacji. Mozna zatem
powiedzie¢, ze ostateczny ksztalt majatkowo-finansowy samorzadu stanowi pewna
niewiadoma. Nie sposob wykluczy¢, ze udziaty poszczegdlnych rodzajow dochodow w
budzetach jednostek samorzadu, przede wszystkim gmin, ulegna zasadniczym zmianom,;
miejsce dochodéw z majatku wlasnego zajmie udzial w podatkach. W tym stanie rzeczy,
zmiany stanu wiasno$ci komunalnej wynikajace z norm o charakterze generalnym nie
powinny by¢ kwalifikowane jako wywlaszczenie w rozumieniu art. 21 ust. 2 konstytucji.
Wiasciwa podstawe oceny stanowi w tym wypadku art. 165 1 art. 167 konstytucji, ktoéry —
ujmujac w uproszczeniu — gwarantuje gminom zachowanie dochoddéw na poziomie
niezbednym do wykonania przypadajacych im zadan. Zarzut naruszenia tego ostatniego
przepisu stanowi przedmiot rozwazan w dalszej czesci uzasadnienia.

W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny uznal, ze art. 21 ust. 2 konstytucji nie

stanowi w tym wypadku wlasciwego wzorca kontroli konstytucyjne;.

Vil
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1. Dopuszczalno$¢ uszczuplenia praw majatkowych przyshugujacych jednostkom
samorzadu terytorialnego byla juz kilkakrotnie przedmiotem uwagi Trybunatu. Wychodzac
z zalozenia, ze wlasno$¢ nie jest prawem absolutnym, Trybunal nie negowal nigdy
mozliwo$ci ingerowania przez ustawodawce w sferg¢ prawa przystugujacego gminom, w
tym — odjecia wlasnosci. Ze wzgledu na specyficzny status mienia komunalnego, jego
ochrona podlega swoistej modyfikacji, stad gminy ,,musza si¢ liczy¢ z ograniczaniem
przyznanych im praw majatkowych, ilekro¢ wymaga tego porzadkowanie nie przystajacej
do nowych warunkéw ustrojowych spuscizny z okresu PRL” (K. 18/95, s. 21). Trybunat
Konstytucyjny w obecnym skladzie potwierdza ten kierunek interpretacji norm
konstytucyjnych gwarantujacych wtasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Nie mozna
traci¢ z pola widzenia faktu, ze jednostki te zostaly wyposazone w majatek na skutek
rozbicia jednolitego funduszu wlasnosci panstwowej; ich wiasno$¢ wywodzi si¢ z
wlasnosci panstwowej, ktora stanowi pokrycie finansowe dla ogoéotu reform, nie tylko
reformy administracji publicznej. Chronologia wydarzen: komunalizacja mienia
panstwowego, uwlaszczenie przedsigbiorstw panstwowych, uwlaszczenie spotdzielni,
reprywatyzacja, itd., w pewnym sensie stanowi efekt zdarzen pozaprawnych, takich jak
Scieranie si¢ koncepcji ekonomicznych, czy politycznych. Wszystkich tych przemian nie
mozna odrzuci¢ tylko z tego powodu, Ze reforma administracyjna, ktorej skutkiem bylo
,rozparcelowanie” mienia panstwowego, wyprzedzila w czasie inne reformy. Jednostki
samorzadu terytorialnego musza wigc liczy¢ si¢ z koniecznoscia ponoszenia czgsci kosztu
tych reform, cho¢ — jak podkreslono w uzasadnieniu powotanego orzeczenia Trybunatu —
»im dalej od granicznej daty 27 maja 1990 r., tym ostrozniejsza powinna by¢ ingerencja w
przyznane gminom uprawnienia majatkowe” (K. 18/95, op.cit,. s. 21).

Uznajac dopuszczalno$¢ ingerencji ustawodawcy w przystugujace jednostkom
samorzadu terytorialnego prawo wiasnosci, Trybunatl Konstytucyjny — w nawiazaniu do
swych poprzednich wypowiedzi — zwraca uwagg, ze ingerencja ustawodawcy nie moze by¢
sprzeczna z zatozeniami aksjologicznymi lezacymi u podstaw przepisow 1 zasad
konstytucyjnych. Jest dopuszczalna, gdy odpowiada zasadzie proporcjonalnosci, ktora
zaktada adekwatno$¢ srodka i celu. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, rozstrzygnigcie
w niniejszej sprawie takze zalezy od oceny naruszen z tego punktu widzenia. Dlatego
Trybunal przede wszystkim zajal si¢ badaniem, czy zakwestionowana ustawa jest
konieczna dla ochrony interesu publicznego, ewentualnie dla realizacji przemian

ustrojowych. Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze dos$¢ przypadkowe okreslenie ram
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czasowych dziatania zaskarzonej ustawy, w sposob istotny utrudniaja wskazanie jej ratio
legis. Ustawy nie mozna traktowac jako podstawy prawnej dla proceséw przeksztalcen
wlasno$ciowych, gdyz nie jest ona aktem generalnym prywatyzacji czy denacjonalizacji.
Wbrew stanowisku Ministra Skarbu Panstwa, zaskarzona ustawa nie czyni tez zado$¢
,hiezaspokojonym roszczeniom reprywatyzacyjnym”, bowiem nadaje wlasnos¢ takze
takim osobom, ktére nigdy nie byly wtascicielami nabywanych gruntéw, a przeksztatcenie
uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci nie jest uzaleznione od udowodnienia, ze
zainteresowani kiedykolwiek zostali pozbawieni wlasnosci na rzecz panstwa czy
samorzadu terytorialnego. Oceniana ingerencja ustawodawcy w sfer¢ wlasnosci
panstwowej 1 komunalnej nie zostala wigc podyktowana potrzebami wynikajacymi z

przemian ustrojowych panstwa.

2. Wobec trudnosci z jednoznacznym okresleniem celu zaskarzonej ustawy
Trybunat Konstytucyjny siggnat do stenogramoéw prac legislacyjnych. Posel sprawozdawca
prezentujac projekt wustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
przystugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci wskazal kilka przyczyn, dla
ktorych uchwalenie ustawy — w jego ocenie — stato si¢ niezbedne.

Po pierwsze, podkreslit, iz projekt zostal zainicjowany przez rzesze
uzytkownikow wieczystych niespokojnych o losy swego prawa. Niepokoj ten dotyczy
przede wszystkim polskich obywateli zamieszkatych na ziemiach dawniej nazywanych
ziemiami odzyskanymi (Stenogram 105 posiedzenia Sejmu z 24 kwietnia 1997 r., s. 202,
203). Po drugie, celem ustawy — waznym ze wzgledu na podstawy ustrojowe III
Rzeczypospolitej] — jest ,,mozliwie pelne uregulowanie stosunkéw wlasno§ciowych”.
Uzytkowanie wieczyste, prawo ,,ulomne”, nie jest ,,pelnym prawem wiasnosci” (jak
wyzej). Inni poslowie podnosili, ze uzytkowanie wieczyste nie jest znane ,,prawu
Swiatowemu” 1 w zwiazku z tym powinno by¢ usunigte z naszego porzadku prawnego.
(Stenogram 113 posiedzenia Sejmu z 20 sierpnia 1997 r., s. 33). Po trzecie, ustawa czyni
zado$¢ wymaganiom sprawiedliwo$ci historycznej, gdyz daje mozliwo$¢ naprawienia
krzywd osobom pozbawionym mienia w wyniku wojny, czy tez wywlaszczonym po roku
1945 (Stenogram 105 posiedzenia Sejmu, op.cit., s. 203).

Cele, jakie stawiano ocenianej regulacji ustawowej, znalazly wyraz takze w
uzasadnieniu projektu 1 sa na ogét znane. Ich zestawienie z treScia ustawy 1 — w

konsekwencji — z bezposrednim skutkiem, jaki ona wywolala, budzi zasadnicze
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watpliwosci co do tego, czy ustawodawca wybrat odpowiednie narzedzie do realizacji
wlasnych zatozen.

Gdy chodzi o ochrong oséb, ktére w okresie powojennym otrzymaty od panstwa
nieruchomosci potozone na ziemiach zachodnich i pétnocnych, to — w ocenie Trybunatu —
ustawa nie byla konieczna do ustabilizowania ich praw. Stwierdzenie to opiera si¢ na
dwoch zasadniczych argumentach: pierwszy plynie z poglgbionej analizy sytuacji prawne;j
uzytkownika wieczystego w ogole, drugi za§ — z wnikliwej analizy wcze$niej wydanych
aktow prawnych i ich skutkow. Trybunat odwoluje si¢ do wyzej poczynionych ustalen
dotyczacych sytuacji prawnej uzytkownika wieczystego (patrz p. III uzasadnienia), z
ktorych wynika, Ze jego pozycja jest chroniona dostatecznie przez ustawg zasadnicza,
przepisy kodeksu cywilnego i ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Analizujac przydatno$¢ ocenianej ustawy do realizacji celu, jakim miato by¢
wzmocnienie praw do nieruchomos$ci potozonych na Ziemiach Odzyskanych, wazniejsze
jest jednak stwierdzenie, Ze ustawodawca znacznie wczesnie] podjal starania o
ustabilizowanie ich sytuacji prawnej. W ocenie Trybunalu, tworcy ustawy nie zawsze
uswiadamiali sobie fakt obowiazywania aktow prawnych normujacych kwestie bedace
przedmiotem ich wysitku legislacyjnego. Najlepszym dowodem moze by¢ objegcie
znowelizowana ustawa 0sob, ktore nabyty gospodarstwo rolne na podstawie aktu nadania
(art. 1 ust. 4). Przede wszystkim zachodzi powazna trudno$¢ w ustaleniu, kogo przepis
dotyczy. Analiza szeregu aktow prawnych prowadzi do wniosku, ze powolany przepis
odnosi si¢ do osob, ktore zostaty uwlaszczone ex lege na podstawie dekretu z 6 wrzesnia
1951 r. o ochronie i uregulowaniu wlasnosci osadniczych gospodarstw chtopskich na
obszarze Ziem Odzyskanych (por. S. Rudnicki, Zmiany w ustawie o przeksztatceniu prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci, PS Nr 2, 1999, s. 23, a takze G. Bieniek, Z.
Marmaj, Uzytkowanie wieczyste w praktyce, Warszawa — Zielona Gora 1999, s. 180). To
ewidentne ,,przeoczenie” ustawodawcy dotyczy jednego tylko aktu prawnego. Warto
jednak wskaza¢ inne, obowiazujace regulacje, ktore dotycza ziem odzyskanych. Chodzi w
szczegllnosci o dekret z dnia 6 wrze$nia 1946 r. o ustroju rolnym na obszarze Ziem
Odzyskanych i b. Wolnego Miasta Gdanska (Dz.U. Nr 49, poz. 279), dekret z dnia 6
grudnia 1946 r. o przekazywaniu przez Panstwo mienia nierolniczego na obszarze Ziem
Odzyskanych i b. Wolnego Miasta Gdanska (Dz.U. Nr 71, poz. 389), dekret z dnia 6
wrzesnia 1951 r. o ochronie i uregulowaniu wtasnosci osadniczych gospodarstw chiopskich

na obszarze Ziem Odzyskanych (Dz.U. Nr 46, poz. 340), dekret z dnia 10 grudnia 1952 r. o
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odstegpowaniu przez Panstwo nieruchomego mienia nierolniczego na cele mieszkaniowe
oraz na cele budownictwa indywidualnych domoéw jednorodzinnych (Dz.U. Nr 49, poz.
326), dekret z dnia 18 kwietnia 1955 r. o uwlaszczeniu i o uregulowaniu innych spraw
zwigzanych z reforma rolna i osadnictwem rolnym (Dz.U. Nr 14, poz. 78), ustawe z dnia
26 pazdziernika 1971 r. o uregulowaniu wtasnosci gospodarstw rolnych (Dz.U. Nr 27, poz.
250). Moca tych aktéw prawnych ustawodawca uregulowal stan prawny tysigcy
nieruchomos$ci, przewidujac najczes$ciej uwlaszczenie ex lege. Zdaniem Trybunatu,
powotlane akty normatywne spowodowaly, ze zasigg problemu Ziem Odzyskanych jest
znacznie mniejszy, niz wskazuja na to zwolennicy zaskarzonej ustawy. Nawet jesli czgs¢
0soOb zainteresowanych nie otrzymata formalnego aktu uwtaszczenia, brak ten ciagle mozna
uzupetnié. Podsumowujac wypada stwierdzi¢, ze problem uzytkowania wieczystego na
Ziemiach Odzyskanych ksztattuje si¢ podobnie, jak w pozostatych regionach kraju. Co do
terenow potozonych na tych ziemiach chodzi takze o przeksztalcenie prawa powstatego po
1961 r. na podstawie ustawy o gospodarce gruntami w miastach i osiedlach.

Trybunal Konstytucyjny ocenia, ze kwestionowana ustawa nie jest tez
odpowiednim narzedziem do usunigcia z polskiego porzadku prawnego ,,ulomnego prawa
wlasnosci”. Trybunat nie jest powotany do tego, by wskazywa¢ wlasciwy kierunek reformy
prawa rzeczowego w Polsce. Jest jednak w stanie stwierdzi¢, ze jes$li nawet zaktadamy
konieczno$¢ wyeliminowania z naszego porzadku prawnego instytucji uzytkowania
wieczystego, to zakwestionowana ustawa w zadnym razie nie jest odpowiednim
narzgdziem do osiagnigcia tego celu i — oczywiscie — do takiego skutku nie doprowadzita 1
nie moze doprowadzi¢. Prawo uzytkowania wieczystego nadal jest regulowane w kodeksie
cywilnym oraz ustawie o gospodarce gruntami, i — co wigcej — w praktyce nadal jest
ustanawiane, takze dla osob fizycznych. Ze wzgledu na wysoko$¢ pierwszej oplaty,
wynoszaca zaledwie 15-25 % ceny nieruchomosci (art. 72 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami), nadal istnieje duze zainteresowania ta forma korzystania z gruntow.

Odnoszac si¢ do kolejnego celu, jakiemu miata stuzy¢ oceniana ustawa, a
mianowicie — rekompensaty szkod poniesionych przez obywateli polskich w wyniku II
wojny $wiatowej i przemian, ktoére po niej nastapily, Trybunal Konstytucyjny zwraca
uwage na brak adekwatno$ci migdzy tym dazeniem a trescia kwestionowanej ustawy.
Uczynienie zado$¢ wymaganiom sprawiedliwosci historycznej narzuca w  sposob

jednoznaczny zasigg podmiotowy ustawy; powinien by¢ ograniczony do krggu osob, ktore
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w wyniku minionych wydarzen (czy to na skutek przesiedlenia, czy wywlaszczenia, czy z
innych przyczyn) utracity majatek.

Dotychczasowe rozwazania uzasadniaja tezg, iz kwestionowana ustawa nie byla
niezbedna do osiagni¢cia zamierzen legislacyjnych, dla ktorych ja stanowiono. Skutkiem
ustawy jest uwlaszczenie kreggu osob fizycznych posiadajacych te¢ tylko jedna wspolna
ceche, iz nabyly uzytkowanie wieczyste (w aktualnej wersji ustawy — zawarly umoweg o
jego ustanowienie) przed okazjonalnie wybrana data 31 pazdziernika 1998 r. Ta
przypadkowa okoliczno$¢, ktora polaczyta wszystkich uwlaszczanych, nie stanowi
warto$ci uzasadniajacej naruszenie konstytucyjnie chronionego prawa wlasnosci. Fakt
nabycia uzytkowania wieczystego przed data wskazana w ustawie nie stanowi takze cechy
prawnie doniostej, ktéra uzasadniataby uprzywilejowanie okreslonego kregu podmiotdw.
W konsekwencji, zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, cel, ktéry osiagnigto dzigki
zaskarzonej ustawie, nie moze by¢ uznany za cel publiczny, ani w rozumieniu ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami, ani w rozumieniu, jakie nadawat temu pojgciu Trybunat
Konstytucyjny w dotychczasowym orzecznictwie. Cel (interes) publiczny nalezy rozumie¢
wylacznie jako dobro ogotu, tzn. catego spoteczenstwa lub spotecznos$ci regionalnej (por.
K. 18/95, op.cit., s. 20; T. Dybowski, Wlasnosé..., op.cit., s. 326). Wzbogacenie tylko
niektorych czlonkow spotecznosci lokalnej kosztem wspdlnoty stanowi raczej przyktad

naruszenia zasady sprawiediwosci spolecznej, anizeli realizacji dobra ogoétu.

VIII

1. We wszystkich wnioskach, ktore wptynety do Trybunalu w niniejszej sprawie
znalazl si¢ zarzut naruszenia art. 167 ust. 1 1 ust. 2 konstytucji. Naruszenia tego
wnioskodawczynie dopatruja si¢ w czgsciowym pozbawieniu ich dochodéw wtasnych. Na
dochody wtasne, o ktorych stanowi art. 167 ust. 2, sktadaja si¢, m. in., dochody czerpane z
majatku gmin, w tym oplaty za uzytkowanie wieczyste. Pozbawienie gmin tych optat
oznacza uszczuplenie srodkow, ktore — stosownie do art. 167 ust. 1 — konstytucja zapewnia
jednostkom samorzadu terytorialnego na realizacjg ich zadan.

Dla funkcjonowania samorzadu terytorialnego gwarancje finansowe ptynace z art.
167 konstytucji sa przynajmniej tak samo doniosle, jak gwarancja wlasnosci komunalne;j
wyrazona w art. 165 ust. 1. Istotnym elementem sktadajacym si¢ na publicznoprawna

samodzielno$¢ gmin jest bowiem takze ich samodzielnos$¢ finansowa (K. 713/97, OTK Nr 5-
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6/1997, poz. 69, s. 493). Trybunat Konstytucyjny mial juz okazje¢ podkresli¢, ze gwarancje
konstytucyjne dochodow gmin w obowiazujacej konstytucji sa sformulowane bardziej
kategorycznie, niz mialo to miejsce w dawnych przepisach (K. 40/97, OTK ZU Nr 2/1998,
poz. 12, s. 70). Poza sporem pozostaje réwniez teza, ze realizacja zadan samorzadu
terytorialnego mozliwa jest tylko pod warunkiem dysponowania odpowiednimi $rodkami
finansowymi. Ogdlnie mozna zatem powiedzie¢, ze chodzi o stworzenie ustrojowych
warunkow prawidlowego funkcjonowania mechanizmu finans6w publicznych i
wykonywania podstawowych ustug publicznych o charakterze zbiorowym (H. Izdebski, M.
Kulesza, Administracja publiczna, zagadnienia ogolne, Warszawa 1998, s. 207).

Art. 167 ust. 2 konstytucji wérdod dochodow jednostek samorzadu terytorialnego
wskazuje dochody wilasne oraz subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Z
przepisu tego nie wynika, co oczywiste, gwarancja osiagania przez jednostki samorzadu
terytorialnego okre$lonego poziomu dochodéw z ich wiasnego majatku, gdyz dochdd ten
jest bardzo zréznicowany i w jakiej§ mierze zalezy od sposobu zarzadzania 1 gospodarnosci
poszczegblnych jednostek. Jednak, jest takze rzecza oczywista, ze ,,poziom i struktura
dochodéw z majatku gminy w najwigkszym stopniu zaleza od skali majatkowego
wyposazenia gmin” (Z. Gilowska, System ekonomiczny samorzqdu terytorialnego w
Polsce, Warszawa 1998, s. 100). Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze tej prostej
zalezno$ci migdzy stanem majatkowym gmin a ich kondycja finansowa nie mozna pomijac¢

przy ocenie zaskarzonej ustawy.

2. Bedace skutkiem zaskarzonej ustawy zmuszenie gmin do wyzbycia si¢ znacznej
czesci nieruchomos$ci, w sposodb niewatpliwy doprowadzito do uszczuplenia ich bazy
majatkowej w dalszej konsekwencji powodujac zmniejszenie dochodow wiasnych. Jak
wiadomo, uzytkownik wieczysty przez caly czas trwania jego prawa uiszcza roczng optate
(art. 238 ke, art. 71 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami). Jest ona okreslona w
umowie, jednak ustawa o gospodarce nieruchomosciami przewiduje mozliwos¢
aktualizacji optat w miar¢ wzrostu warto$ci nieruchomosci, nie czgséciej niz raz w roku (art.
77 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami). Normalnie umowy zawierane sa na 99
lat, z mozliwoscia ich przedluzenia. Z kazdej zawartej umowy wyplywa roszczenie
cywilnoprawne aktualizujace si¢ z nadejsciem terminu optaty. Umowa jest zatem zrodlem
roszczenia, z kolei $wiadczenie pienigzne ptacone w celu zadoscuczynienia temu

roszczeniu jest pozytkiem cywilnym z rzeczy a zarazem, z punktu widzenia budzetu,
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dochodem wtasnym gminy. Wynika stad, ze na podstawie zawartych uméw uzytkowania
wieczystego gminy jeszcze przez dhugie lata mogty liczy¢ na osiaganie dochodow. Nawet
pierwsze umowy, z 1961 r., przynosityby im pozytki az do 2059 r. Tymczasem
przewidziane w art. 5 zaskarzonej ustawy optaty z tytulu przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci wynosza zaledwie:

— 15 optat rocznych, jezeli uzytkowanie trwato 5 lat 1 krocej,

— 10 optat rocznych, jezeli uzytkowanie trwato od 5 do 20 lat

— 5 optat rocznych, jezeli uzytkowanie trwato 20 lat i dtuze;.
Naleznos¢ ta moze by¢ wnoszona nadal w formie optat rocznych albo moze by¢ uiszczona
jednorazowo, ewentualnie w ratach stanowiacych wielokrotnos$¢ optaty rocznej (art. 5 ust.
5 ustawy). Na tle tej regulacji zupelnie oczywiste jest stwierdzenie, ze w przypadku
uzytkowania wieczystego trwajacego 5 lat i krocej, gminy traca optaty roczne za okres
okoto 70 lat, w pozostatych przypadkach — za okres od 83 do 58 lat. Rzecz jasna sa to
okresy przyblizone. Warto$¢ utraconych optat trudno przeliczy¢ na ztotowki nie tylko ze
wzgledu na brak pewnos$ci co do czasu wnoszenia optat, ale przede wszystkim ze wzgledu
na ciagly proces ich aktualizacji. Trudno dzi§ przewidzie¢ poziom optat np. w 2030 roku.
Dodatkowy uszczerbek gmin wiaze si¢ z zawartym w ustawie rozstrzygnigciem, iz
podstawa do obliczenia nalezno$ci za przeksztalcenie jest wysoko$¢ optaty rocznej
uiszczonej w 1997 r. (art. 5 ust. 2 ustawy), a w stosunku do osob, ktore nabyly prawo
uzytkowania wieczystego po 31 grudnia 1997 r. — optata za 1998 r. Ustawodawca nie
przewidziat specjalnego mechanizmu aktualizacji optat na potrzeby samego
przeksztalcenia. W literaturze zwrdcono uwagg, ze to rozwiazanie byloby stuszne, gdyby
oplaty za wszystkie grunty oddane w uzytkowanie wieczyste zostaly zaktualizowanie na te
lata (1997, 1998). Sytuacja wyglada jednak odmiennie (por. J. Kremis, Uwfaszczenie
uzytkownikow wieczystych [zagadnienia dyskusyjne], Rejent 1999, Nr 2, s. 52). Trzeba
podkresli¢, ze proces aktualizacji opiera si¢ o kryteria rynkowe; o aktualizacji decyduje
wzrost warto$ci nieruchomosci. Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami daje wprawdzie
gminom mozliwo$¢ corocznej aktualizacji oplat (art. 77 1 n.), jednak — wobec braku
ustalonej wartosci katastralnej, ktéra stanowilaby podstawe uruchomienia generalnego
mechanizmu waloryzacji — aktualizacja wymaga ciagtego zatrudniania bieglych od wyceny
nieruchomosci. Jest wigc oczywiste, ze proces aktualizacji, ze wzgledu na swa masowos¢,
postepuje stopniowo. Z tego powodu uzytkownicy wieczysci uiszczaja oplaty ustalone w

réznych latach, takze w odlegtej przesztosci, co oczywiscie wptywa zasadniczo na ich
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wysokos¢. Konsekwencja tego jest nie tylko znaczne, nieusprawiedliwione, zréznicowanie
nalezno$ci za przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego we wiasnos¢, ale takze —
istotne obnizenie wplywow, na ktére moglyby liczy¢ gminy, gdyby we wszystkich
wypadkach podstawa ustalenia tej naleznosci byta oplata zaktualizowana na 1997 r.
Dodatkowo trzeba podkresli¢, ze jesli nalezno$¢ za przeksztalcenie jest uiszczana
jednorazowo, odpada mozliwo$¢ aktualizacji nawet za te lata, za ktore — wedlug przepisow
ustawy — oplata jeszcze si¢ nalezy (5, 10, 15 lat w zaleznosci od czasu trwania uzytkowania
wieczystego). W ustawie brak jakiegokolwiek mechanizmu, ktory miatby zrekompensowac
uszczerbek finansowy spowodowany realizacja jej postanowien.

Powyzsze uwagi odnosza si¢ takze do zasad odptatnosci przewidzianych w art. Sa
ustawy. Ma on zastosowanie do osob, ktore — zgodnie z obowigzujacymi przepisami
szczegldlnymi — wniosty jednorazowa optate za cze$¢ ustalonego okresu uzytkowania
wieczystego. Osoby te moga skorzystaC z przeksztalcenia; ,nadwyzka” optaty za
uzytkowanie wieczyste, czyli uiszczona jednorazowo optata za niewykorzystany okres
uzytkowania wieczystego, jest zaliczana na poczet naleznos$ci za przeksztatcenie. W
przypadkach uregulowanych w tym przepisie gminy takze traca oplaty przyszte, ktore
nalezatyby si¢ im po ,,wyczerpaniu” przez uzytkownika kwoty wplaconej jednorazowo.
Poniesiony przez nie uszczerbek jest tym wigkszy, ze na poczet oplaty za przeksztatcenie
zalicza si¢, w stosunku 1:1, optaty ustalone w przesztosci i od dawna nie waloryzowane.
Trzeba bowiem wyjasni¢, ze mozliwo$¢ jednorazowej optaty za czg$¢ uzytkowania
wieczystego istniata tylko pod rzadami ustawy z 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w
miastach i osiedlach, na podstawie uchwaty nr 105 Rady Ministrow z dnia 22 marca 1962
r. w sprawie wytycznych dla ustalania optat z tytutu korzystania z terenéw w miastach 1
osiedlach (MP z 1969 r., Nr 3, poz. 33). Mozliwos¢ jednorazowego uiszczenia oplat za
cze$¢ uzytkowania wieczystego ustata 31 grudnia 1985 r., po wejsSciu w zycie ustawy z 29
kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (por. A. Cisek, J.
Kremis, Kometarz do ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
przystugujqcego osobom fizycznym w prawo wtasnosci, Krakéw 1999, Zakamycze, s. 46).
Art. 5a kwestionowanej ustawy odnosi si¢ wigc do stanéw faktycznych sprzed co najmniej
15 lat, co rzutuje w sposodb oczywisty na ,ceng”’ przeksztalcenia, ktéra ma by¢
zastosowana.

Trybunat zwraca tez uwage, ze koszty przeksztalcania prawa uzytkowania

wieczystego w prawo wilasnosci dotykaja poszczegdlne gminy w rdéznym stopniu.
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Najwickszym obciazeniem sa niewatpliwie dla miast, zwlaszcza tych, w ktorych
uzytkowanie wieczyste obejmowato znaczne obszary. Zaskarzona ustawa nie przewidujac
zadnych rekompensat dla gmin z budzetu panstwa, nie zawiera tez mozliwo$ci wyrdwnania
strat gminom najbardziej dotknigtym jej skutkami. Oznacza to nie tylko naruszenie
samodzielno$ci finansowej gmin, ale — dodatkowo — zréznicowanie gmin pod wzgledem
naktadanych na nie cigzaré6w zwiazanych z realizacja celow zatozonych przez
ustawodawce.

Rzecz jasna, jeszcze dalej idace ograniczenie dochodow wlasnych gmin nastgpuje
na skutek nieodplatnego przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci. Kwestie tg, ze wzgledu na jej doniosto$¢ i zrédznicowanie poszczegodlnych

przypadkow zwolnienia uzytkownikow wieczystych z optat, Trybunal rozwazat odrgbnie.

3. Juz w toku debaty sejmowej przedstawiciel Rzadu, a takze niektérzy postowie,
zwracali uwage na koszty ustawy. Zostalo sformulowane trafne spostrzezenie, ze ,,Kazde
uwlaszczenie oznacza wywlaszczenie kogo§ — albo samorzadu albo bytych wtascicieli”
(Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Sprawiedliwosci, Stenogram 113 posiedzenia Sejmu z
20 sierpnia 1997 r., s. 37). Z drugiej strony, zwolennicy ustawy nie ukrywali, ze ustawa ,,to
ma by¢ prezent ze strony skarbu panstwa dla uzytkownikow wieczystych” (Stenogram 105
posiedzenia Sejmu z 24 kwietnia 1997 r., s. 213). Uzupelniajac swa wypowiedZ mowca
dodal, iz trzeba ztagodzi¢ bol gminom. W toku prac legislacyjnych nad ustawa panowata
zatem pelna $wiadomos$¢ ceny uwlaszczenia uzytkownikow wieczystych. Poslowie
wiedzieli, ze ,,cen¢” uchwalenia ustawy beda musiaty zaplaci¢ gminy. Nie podjeli jednak
prac legislacyjnych w kierunku zrekompensowania gminom uszczerbku w dochodach.
Zardbwno w toku dyskusji sejmowej, jak i w stanowisku Prokuratora Generalnego,
uszczerbek ten zostal zlekcewazony. Podkreslano, ze dochody z optat i tak nie stanowia
istotnej czesci dochodéw wiasnych gmin, a poza tym — gminy jednorazowo otrzymaja
jednak pewna kwotg z tytutu przeksztalcenia prawa.

Trybunat ocenia, ze fatwo$¢, z jaka postowie i Prokurator Generalny przeszli do
porzadku dziennego nad okrojeniem dochodow gmin, czgsciowo wynika zapewne z braku
informacji, czeSciowo — wynika z niezrozumienia istoty uszczerbku. Tymczasem z analizy
szacunkowej skutkéw finansowych kwestionowanej ustawy, ktéra przedstawit
Trybunatowi Minister Finansow mozna wnioskowa¢ o realnosci ubytku w dochodach

gmin. W zaprezentowanych obliczeniach uwzgledniono ilo§¢ dziatek budowlanych
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oddanych w uzytkowanie wieczyste, w rozbiciu na dziatki pod budownictwo
mieszkaniowe 1 inne, co ma zasadniczy wptyw na wysoko$¢ rocznej optaty. Wzigto pod
uwage Srednia powierzchni¢ nieruchomosci, na ktérych ustanowiono uzytkowanie
wieczyste oraz fakt, ze w przypadku jednorazowego uiszczenia optat za caty okres trwania
prawa, gminy nie mogly juz liczy¢ na oplaty roczne. Uwzgledniajac wszystkie te dane
Ministerstwo FinansoOw oszacowato, ze kwota, o ktéra beda pomniejszone budzety gmin ze
wzgledu na przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci, to —
sredniorocznie — 749.008.990 zt. Kwota ta zostala pomnozona przez okres, w ktorym — ze
wzgledu na czas $redni trwania uzytkowania wieczystego — optaty bytyby uiszczane, gdyby
ustawa o przeksztalceniu nie weszla w zycie. Wynik mnozenia daje obraz ogdlny
dochodéw naleznych gminom zgodnie z zawartymi przez nie umowami. Gdyby do
budzetéw wplywaty nadal optaty za uzytkowanie wieczyste na podstawie tychze umow, to
— wedlug przedstawionych szacunkéw — gminy z tego tytulu mogtyby liczy¢ na taczny
dochod wysokosci 51.223.281.120 ztotych. Tymczasem oplaty za przeksztatcenie prawa,
wnoszone do kas gminnych zgodnie z trescia zaskarzonej ustawy, wyniosa 8.230.176.000
ztotych. Réznica migdzy dochodem, na ktory gminy mogty liczy¢, gdyby ustawa nie weszta
w zycie, a tym, ktory wptynie na skutek jej realizacji, obrazuje ogélny uszczerbek
finansowy. Okazuje sig, ze dochody gmin z tytulu przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci beda ponad szesciokrotnie nizsze od dochodéw naleznych
gminom jako wilascicielom nieruchomosci z tytulu oddania gruntu w uzytkowanie
wieczyste (51.223.281.120 : 8.230.176.000). Konieczne jest zwrdcenie uwagi, ze — ze
wzgledu na powszechne stosowanie na rynku nieruchomosci przelicznika walutowego —
dane dotyczace skutkow finansowych ustawy zostaly opracowane przez Urzad
Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast w dolarach USA. W zalaczniku do pisma Ministra
Finanséw wielko$¢ strat poniesionych przez gminy zostala przeliczona na zlote polskie
(PLN) wedlug kursu NBP z 11 marca 1999 r. Jest zatem oczywiste, ze uszczerbek
budzetéw gminnych wyrazony w ztotych juz w chwili obecnej jest wyzszy niz to wynika z
szacunkowych obliczen zaprezentowanych przez Ministra Finansow.

Ponadto Trybunal wyraza przekonanie, ze informacje przekazane przez Ministra
Finansow nie odzwierciedlaja istoty uszczerbku w dochodach gmin. Strat, jakie poniosa
jednostki samorzadu terytorialnego w wyniku realizacji zaskarzonej ustawy, nie mozna
bowiem ustala¢ przez porownanie wysokosci optat rocznych za uzytkowanie wieczyste z

kwotami uzyskiwanymi z tytulu przeksztalcenia. Dane blizsze rzeczywistym stratom gmin
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ujawnilyby si¢ dopiero wowczas, gdyby dokonano poréwnania kwot, jakie przystugiwatyby
gminom w razie sprzedazy nieruchomosci uzytkownikom wieczystym wedlug zasad
obowiazujacej ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami z kwotami, jakie otrzymuja na
podstawie zaskarzonej ustawy. Obliczen takich w ogdle nie przeprowadzono. Wyobrazenie
o skali zjawiska daja jednak informacje pochodzace z zainteresowanych gmin. Cieszyn,
powotujac si¢ na konkretna sprawe, podaje przyktadowo, ze optata za przeksztalcenie
prawa do dziatki o powierzchni 573 m% wyliczona na podstawie kwestionowanej ustawy,
wyniosta cztery zlote piecdziesiat groszy (4,50 zt) za cala dziatke, podczas gdy cena 1m?
gruntu w Cieszynie waha si¢ od 12 do 50 zlotych. Konkretne dane na temat strat
finansowych gminy podat tez w toku rozprawy przedstawiciel Miasta i Gminy Margonin.
Powyzsze informacje, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, dostatecznie
uzasadniaja tezg o pozbawieniu gmin znacznego dochodu. Ujmujac zagadnienie w szerszej
perspektywie trzeba jednak zauwazy¢, iz rzeczywisty sens naruszenia polega na trwatym
pozbawieniu gmin istotnej czg$ci majatku, z ktérego dochody stanowia jedno z
przewidzianych w ustawie zrddet finansowania ich zadan wtasnych. Zdaniem Trybunatu,
rozwazajac uszczerbek w dochodach gmin nie nalezy abstrahowa¢ od faktu, ze zaskarzona
ustawa pozbawia gminy substancji prawa wlasnosci. Warto$ci tego prawa nie mozna
utozsamia¢ z samymi tylko optatami z tytulu uzytkowania wieczystego. Jednocze$nie
przebieg debaty sejmowej nad zaskarzona ustawa, a takze tre$¢ stanowiska Prokuratora
Generalnego i Ministra Skarbu Panstwa w niniejszej sprawie, dowodza, ze nie podjgto
zadnych krokow legislacyjnych dla zrekompensowania uszczerbku w dochodach gmin. Z
cala pewnoS$cia zaskarzonej ustawie nie towarzyszylo tez ograniczenie natozonych na
gminy zadan. Jes§li zatem przyjmujemy, ze w punkcie wyjsciowym, tzn. w chwili
stanowienia ustawy, gminy dysponowaty srodkami na realizacj¢ swych zadan, stosownie
do art. 167 ust. 1 konstytucji, to umniejszenie majatku bedacego zrodtem dochodow
wlasnych, przy braku rekompensaty i niezmienionym poziomie zadan, oznacza naruszenie
konstytucji. Wynikajaca z art. 167 ust. 1 rownowaga migdzy dochodami a zadaniami gmin

zostala zachwiana.

4. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego odrgbnego rozwazenia wymaga sprawa
nieodplatnego przeksztalcenia uzytkowania wieczystego we wlasno$¢. Przypadki te
wyliczone sa enumeratywnie w art. 6 ustawy. Od razu trzeba jednak zaznaczy¢, ze przepis

obejmuje zroznicowane stany faktyczne o catkowicie odmiennym uzasadnieniu. Do jednej
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grupy nalezy zaliczy¢ przypadki wyliczone w art. 6 ust. 1 pkt 1, 2, 3, 6. W wymienionych
przepisach chodzi — generalnie — o osoby dotknigte skutkami wojny, przesiedlenia,
wywlaszczenia bez odpowiedniego ekwiwalentu, ktore bylo prawnie dopuszczalne do
chwili wejscia w zycie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (1
sierpnia 1985 r.). Wspdlna cecha charakterystyczna tych podmiotow jest to, ze utracity one
niegdy$ przyslugujace im prawo wiasnosci. Przyznanie im obecnie nieodptatnie prawa
wlasnosci stanowi wigc niejako przywrdcenie ich pierwotnego statusu prawnego,
utraconego wbrew ich woli, na skutek okreslonych wydarzen historycznych i aktow
podejmowanych przez wladze.

Druga grupe stanowia przypadki wyliczone w art. 6 ust. 1 pkt 4 1 5. Chodzi tu o
osoby, ktére uzyskaly uzytkowanie wieczyste nieodptatnie oraz te, ktére wniosty
jednorazowa oplate za caly okres uzytkowania wieczystego. Mozliwosci takie byly
przewidziane przez powotana wyzej uchwatg nr 105 Rady Ministréw z 1962 r. 1 istniaty do
31 grudnia 1985 r. W obu przypadkach osoby zainteresowane uzyskawszy uzytkowanie
wieczyste nie mialy juz zadnych zobowiazan finansowych wobec gminy. Trudno wigc
moéwi¢ o utracie dochodow z tytulu uzytkowania wieczystego; gmina nie mogla wszak
liczyé na jakiekolwiek dalsze optaty. Swiadczenie, ktore spehili uzytkownicy wieczysci
byto jednak ekwiwalentem za ustanowienie uzytkowania wieczystego, a nie — za
przeniesienie wilasnosci. Tymczasem réznica migdzy statusem prawnym wilasciciela a
uzytkownika wieczystego jest istotna. Uzytkowanie wieczyste, cho¢ trescia bardzo
zblizone do wlasnosci (uprawnienie do korzystania i rozporzadzania rzecza) jest jednak
prawem czasowym. Po uplywie 99 lat, na ktére jest ono zwykle ustanawiane, do
wlasciciela nalezy decyzja o ewentualnym przedtuzeniu stosunku prawnego. Wtasnos¢ nie
jest ograniczona w czasie, okresla si¢ ja jako prawo wieczne. Daje wigc uprawnionemu
pozycje samodzielna, niemal catkowicie niezalezna od decyzji innych podmiotdw.
Uzytkownicy wieczysci, ktorzy uzyskali swe prawo nieodptatnie albo tez uiscili optate
jednorazowo, dzigki przeksztalceniu prawa we wlasnos¢ uzyskali wige pewna wartos¢, za
ktora wczesniej nie zaplacili. Petna stabilizacja sytuacji prawnej i petna niezalezno$¢ od
innych podmiotow, to te walory, ktore dzigki przeksztalceniu wzbogacily ich majatek.
Rdéznica warto$ci prawa dotychczas posiadanego i prawa nabytego jest oczywista. Gdyby
osoby te chciaty wykupi¢ oddane im nieruchomosci w zwyktym trybie, przewidzianym w
ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami, bylyby zobowiazane do zaptaty nadwyzki

wartos$ci prawa wlasno$ci nad warto$cia uzytkowania wieczystego. Kwestionowana ustawa
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przekazujac wlasnosé, zwalnia je z tego obowiazku. Pozbawia tym samym gminy
jakiejkolwiek rekompensaty z tytutu utraty wlasnosci. Patrzac na sytuacj¢ tych oséb z
innego punktu widzenia mozna powiedzie¢, ze przyznanie im w przesztosci uzytkowania
wieczystego nie stanowilo rekompensaty za utracona wtasnos$¢; uzytkowanie wieczyste
powstato na skutek przeksztatcenia innego prawa rzeczowego i — wedtug ustawodawcy —
stanowilo ekwiwalent tego prawa. W przypadku tych osob brak tytutu do przyznania im
nieodplatnie prawa mocniejszego w postaci wlasnosci. W odroznieniu od podmiotow
wskazanych w pkt. 1, 2, 3, 6 osoby, ktorych dotycza pkt. 4 1 5, nie utracily wlasnosci w
wyniku wojny czy wywlaszczenia. Nie ma zatem podstaw, by obecnie przyznawaé im

wlasnos$¢ nieodptatnie. Oznaczaloby to ich podwojne uprzywilejowanie.

5. Samodzielno$ci finansowej gmin, podobnie jak przystugujacego im prawa
wlasnosci, nie mozna absolutyzowa¢. Trybunat Konstytucyjny w swym orzecznictwie
dopuszcza jej ograniczenie w drodze ustaw, jednak ,,pod warunkiem, Ze owe ograniczenia
znajduja uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i konstytucyjnie chronionych
warto$ciach” (K. 13/97, op.cit., s. 494). Przeslanka konstytucyjnosci ingerencji
legislacyjnej jest nie tylko jej poprawnos¢ pod wzgledem formalno-proceduralnym, ale
takze to, by pod wzgledem materialnym odpowiadata ona wymaganiom konstytucyjnym
(jak wyzej). Oceniajac ograniczenie samodzielno$ci finansowej gmin, ktére dokonato sig
na skutek zaskarzonej ustawy wystarczy odwola¢ si¢ do wczesniejszych wywodow,
dotyczacych celu uszczuplenia wiasnosci komunalnej. Trybunat Konstytucyjny zwraca
uwage, ze doprowadzity one do wniosku, ze zaskarzona ustawa nie realizuje interesu
publicznego; nie byla tez konieczna ze wzgledu na przemiany ustrojowe w Polsce.
Argumenty te zachowuja swa aktualno$¢ przy ocenie ingerencji ustawodawcy w
samodzielno$¢ finansowa gmin. Przyznanie prawa wlasnosci na preferencyjnych
warunkach, zwiazane z naruszeniem prawa gmin, tylko w waskim zakresie znajduje
usprawiedliwienie w warto$ciach konstytucyjnych. Dzieje si¢ tak w odniesieniu do 0sob,
ktore stracity swe mienie w wyniku dziatan wojennych, przesiedlenia i wywlaszczenia.
Uprzywilejowanie tej grupy podmiotow stanowi rekompensatg doznanego w przesztosci
uszczerbku, czgsto zwiazanego ze szczegdlnym poswigceniem w walce o wolnos$¢ 1
suwerenno$¢ narodu. Wynagrodzenie krzywd czyni zado$¢ zasadom sprawiedliwos$ci
spotecznej, realizuje postulaty sprawiedliwosci wyrdwnawczej. Dlatego utrata dochodow

gmin w zakresie, w jakim stanowi ona ceng realizacji tego celu, nie narusza konstytucji.
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Strata finansowa zwiazana z przewidzianym w art. 6 ust. 1 pkt 1, 2, 3, 6 ustawy
nieodplatnym przeksztalceniem prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci, cho¢
jest realnym ubytkiem dochodéw gmin, musi by¢ przez nie zaakceptowana.

W pozostatym zakresie uszczuplenie praw jednostek samorzadu terytorialnego nie
stuzyto realizacji wartosci konstytucyjnych. Dlatego uzasadniony jest wniosek, ze art. 5,
art. 5a oraz art. 6 ust. 1 pkt 4 1 5 zaskarzonej ustawy naruszaja art. 167 ust. 1 1 ust. 2

konstytucji.

6. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, wynikajace z powotanych wyzej
przepisow pozbawienie gmin naleznych im optat za uzytkowanie wieczyste stanowi
jednoczes$nie naruszenie przystugujacych im praw majatkowych. Zgodnie z art. 71 ust. 4
ustawy o gospodarce nieruchomosciami, oplaty roczne ,,wnosi si¢ przez caly okres
uzytkowania wieczystego, w terminie do 31 marca kazdego roku, z gory za dany rok”. W
razie opdznienia, gminie naleza si¢ odsetki.

Art. 5, art. 5a oraz art. 6 ust. 1 pkt 4 i 5 kwestionowanej ustawy, ktore w sferze
budzetowe] ograniczaja dochody wiasne gmin, w sferze cywilnoprawnej oznaczaja
odebranie lub bardzo daleko idace ograniczenie przystugujacych gminom praw
majatkowych. Ustawowe zredukowanie ilosci optat rocznych naleznych od uzytkownikow
wieczystych, a tym bardziej catkowite zwolnienie ich z tego obowiazku, z punktu widzenia
wlasciciela jest bowiem réwnoznaczne z pozbawieniem go roszczen cywilnoprawnych,
przystugujacych mu na podstawie umow zawartych z uzytkownikami wieczystymi.

Mozliwo$¢ zadania przez gming spelnienia wynikajacego z umowy $wiadczenia
niewatpliwie stanowi majatkowe prawo podmiotowe, chronione przez art. 165 ust. 1
konstytucji. W konsekwencji, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, art. 5, art. 5a, art. 6
ust. 1 pkt 4 i 5 kwestionowane] ustawy, pozbawiajace lub w znacznym stopniu
ograniczajace roszczenia gmin, sa niezgodne z wyrazong w art. 165 ust. 1 konstytucji
gwarancja wilasnosci i1 innych praw majatkowych przystugujacych jednostkom samorzadu
terytorialnego.

Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze wutrata roszczenia o
Swiadczenie nalezne z tytulu przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci, jaka wiaze si¢ z nieodptatnym przeksztalceniem przewidzianym w art. 6 ust. 1
pkt 1, 2, 3 1 6 ustawy, znajduje swe usprawiedliwienie w zasadach konstytucyjnych, o

ktérych byta mowa wyzej. Dlatego, cho¢ zwolnienie 0s6b uwtaszczanych z odptatnosci na
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rzecz gminy stanowi uszczerbek w jej prawach majatkowych, przewidujace je przepisy art.

6 ust. 1 pkt 1, 2, 3 1 6 ustawy nie naruszaja konstytucji.

IX

1. Najszerszy zarzut podniesiony pod adresem ocenianej ustawy dotyczy jej
sprzeczno$ci z art. 2 konstytucji.

Analiza zaskarzonej ustawy z punktu widzenia zasad demokratycznego panstwa
prawnego nakazuje nie tylko zbadanie wszystkich jej przepisow lecz takze zmusza do
oceny tych jej skutkow, ktore juz wystapity. Oceniajac ustawe co do jej zgodnosci z art. 2
konstytucji Trybunal musiat zatem wzia¢ pod uwage caly kontekst systemowy, tzn. oceniaé
rowniez, jak sytuuje si¢ ona w porzadku konstytucyjnym oraz systemie wartosci, ktore on

wyraza.

2. Po wejsciu w zycie konstytucji zmienit si¢ zakres tresSciowy zasady panstwa
prawa, wyrazonej wczesniej w art. 1 pozostawionych w mocy przepisoOw konstytucyjnych.
Wiele zasad, dawniej objetych trescia art. 1, znalazlo swoj wyraz w odrgbnych przepisach
ustawy zasadniczej z 2 kwietnia 1997 r. Dlatego art. 2 konstytucji, statuujacy zasadeg
panstwa prawa, przestal odgrywaé role ,,uniwersalnego punktu odniesienia przy badaniu
konstytucyjnosci” (L. Garlicki, Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, PS 1999 r., Nr 6,
s. 122). Nadal jednak istotng czg$¢ treSci normatywnej art. 2 stanowi zasada zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Na t¢ z kolei zasade sktadaja si¢
liczne, bardziej szczegdlowe reguly, nazywane przez Trybunal Konstytucyjny w jego
orzecznictwie ,,zasadami przyzwoitej legislacji”, ktore zawieraja m.in. zakaz dzialania
prawa wstecz, nakaz dochowania vacatio legis i stanowienia prawa ,,w taki sposob, by nie
stawato si¢ ono swoista pulapka dla obywatela” (por. L. Garlicki, jak wyzej, s. 123, 124 i
tam powolane orzeczenia). Trybunat Konstytucyjny miat tez okazje podkresli¢, ze w
panstwie prawa rozstrzygnigcia organéw panstwa, w tym takze rozstrzygnigcia
prawodawcy, nie moga by¢ zaskakujace i nieprzewidywalne (przykl. K. 27/95, op.cit., s.
444). Kwestionowana ustawa stanowi przyklad takiego wlasnie rozstrzygnigcia
legislacyjnego. Dla udowodnienia tej tezy konieczne jest przesledzenie zmian

legislacyjnych.
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21 sierpnia 1997 r. zostala uchwalona ustawa o gospodarce nieruchomosciami
zawierajaca — migdzy innymi — regulacj¢ uzytkowania wieczystego. Ustawa ta utrwalita
zasady gospodarki nieruchomo$ciami wprowadzone w 1990 r., a wigc przede wszystkim
odrzucenie $rodkow administracyjno-prawnych na rzecz cywilnoprawnych form
gospodarowania nieruchomosciami tak komunalnymi, jak i stanowiacymi wtasno$¢ Skarbu
Panstwa, w tym umowny tryb rozporzadzania nimi (taki wtasnie sens nowelizacji z 1990 r.
podkreslit SN w uzasadnieniu do uchwaty 7 sedziow z 7 kwietnia 1993 r., OSN 1993, nr
10, poz. 174). Jako regul¢ ustawa przyjela, iz sprzedaz i oddawanie w uzytkowanie
wieczyste nastgpuje w drodze przetargu. Podstawa okreslania tak cen, jak i oplat, jest
wedlug ustawy warto$¢ rynkowa nieruchomosci ustalana przez specjalnie w tym celu
powotanych rzeczoznawcoéw. Ponadto ustawa przyznala uzytkownikom wieczystym
mozliwo$¢ wykupienia uzytkowanych nieruchomos$ci, gwarantujac jednocze$nie
wylaczno$¢ ich uprawnienia w tym zakresie (art. 32 ust. 1). Cena wykupu powinna by¢
ustalona w wysoko$ci nie nizszej niz warto$¢ rynkowa nieruchomosci okreslona przez
rzeczoznawce 1 pomniejszona o warto$¢ uzytkowania wieczystego (art. 67 ust. 1 i art. 69).
Wszystko to stwarzato — jak mogto si¢ wydawac — stabilne podstawy gospodarki rynkowe;j.
Tworzylo jednocze$nie gwarancje réwnowagi sytuacji prawnej obu stron uzytkowania
wieczystego. Uzytkownik wieczysty mogl oczekiwaé, ze — przy nalezytym wykonywaniu
umowy — begdzie mial prawo korzysta¢ z nieruchomosci i rozporzadzaé nia przez czas
wskazany w umowie (zwykle 99 lat), a po jego uptywie bgdzie mogh si¢ ubiegaé o
ewentualne przedluzenie trwania stosunku prawnego. Z kolei wlasciciel, zyskujac
gwarancj¢ odpowiedniego zagospodarowania gruntu 1 zapewniajac sobie czerpanie
pozytkdw w postaci optat, wiedzial, ze po zakonczeniu stosunku prawnego bedzie mogt
podja¢ decyzje¢ co do dalszych losow przystugujacego mu prawa wlasnosci. Ani
uzytkownicy wieczysci, ani wlasciciele nieruchomosci (Skarb Panstwa i gminy), nie mogli
si¢ spodziewa¢ naglego, niemal darmowego uwtlaszczenia. Tymczasem, zaskarzona
ustawa, uchwalona zaledwie w dwa tygodnie po ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami
(21 sierpnia, 4 wrzes$nia), zburzyta zasady odbudowywane przez ustawodawce od 1990 r.
Przekreslita reguty cywilnoprawnego obrotu wprowadzajac uwlaszczenie w trybie decyzji
administracyjnej, wydawanej nawet wbrew woli wlasciciela. Odrzucita ceny rynkowe jako
podstawe zbywania nieruchomo$ci. W znacznej mierze podwazyta celowosé -
uchwalonego dwa tygodnie wczesniej — art. 32 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami,

przewidujacego mozliwos¢ wykupienia nieruchomos$ci przez uzytkownika wieczystego.
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Zaskarzona ustawa zaskoczyta wszystkich tych, ktorzy uwierzyli, ze w naszym
ustawodawstwie przywilejow nie bgdzie sig¢ juz przyznawac.

Zaskoczenie wywotane ustawa dotyczylo tez gmin, ktore mogly oczekiwac, ze
ustawodawca bedzie szanowal zasady gospodarki nieruchomos$ciami, wprowadzone w
1990 r. ustawa zmieniajaca ustawe o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci,
a utrwalone nastgpnic w 1997 r. ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Przede
wszystkim ustawodawca odrzucit regule ksztaltowania stosunkow wiasnosciowych w
drodze umow 1 natozyt na gminy obowiazek niekorzystnego dla nich rozporzadzenia
mieniem.

Zaskarzona ustawa nie pozostaje, zdaniem Trybunalu, w zgodzie z zasada
panstwa prawa, rowniez dlatego, ze poprzez regulacje w niej przyjeta ustawodawca
ingeruje w istniejace stosunki umowne, wiazace wiascicieli nieruchomosci (Skarb Panstwa
1 gminy) z uzytkownikami wieczystymi. To umowa, zawarta miedzy stronami, okresla
okres uzytkowania wieczystego, wysokos$¢ optat, obowiazki uzytkownika, itd. Trybunat
miat juz okazje¢ wyrazi¢ poglad, iz tylko wyjatkowo istotne wzgledy moga zadecydowaé o
dopuszczalnosci ingerencji ustawodawcy w stosunki prawne uksztaltowane przez strony.
W analizowanym przypadku, w ocenie Trybunalu, nadzwyczajne okolicznosci
usprawiedliwiajace wkroczenie ustawodawcy nie wystapity.

Podsumowujac uwagi dotyczace =zaskoczenia wsréd uczestnikow obrotu
(whascicieli 1 uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci), a takze nieuzasadnione]
ingerencji ustawodawcy w istniejace stosunki umowne, Trybunat Konstytucyjny stwierdza,
ze zaskarzona ustawa jest przykladem aktu normatywnego podwazajacego zasade
bezpieczenstwa prawnego, ktora — zwlaszcza z perspektywy podmiotéw prawa — stanowi
istotny element panstwa prawnego (por. B. Banaszak, op.cit, s. 174). Przewidywalnos¢
rozwiazan legislacyjnych, poszanowanie przez ustawodawce istniejacych, zwlaszcza
umownych, stosunkéw prawnych, ich stabilno$¢, to podstawowe cechy bezpieczenstwa
prawnego. Dokonywanie w procesie stanowienia prawa gwaltownych zwrotoéw,
przekreslajacych wczesniejszy kierunek zmian legislacyjnych i nieusprawiedliwionych
zadnymi okoliczno$ciami obiektywnymi, musi si¢ spotka¢ z ocena krytyczna, dokonana na

ptaszczyznie art. 2 konstytucji.

3. Analiza ustawy z punktu widzenia zasad demokratycznego panstwa prawnego

bytaby niepetna gdyby poprzesta¢ na dotychczasowych uwagach. Jezeli art. 2 konstytucji
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nie ma pozosta¢ tylko pusta deklaracja, to trzeba bra¢ pod uwage powszechnie przyjete
standardy panstwa prawnego a takze rozwazy¢, jaki ksztalt (model) panstwa prawnego
konstytucja polska przyjela. Nawet bowiem nienaganne z punktu widzenia techniki
legislacyjnej stanowienie norm nie wyczerpuje istoty panstwa prawnego. Normy te musza
realizowaé podstawowe zalozenia lezace u podstaw porzadku konstytucyjnego w Polsce
oraz realizowac 1 strzec tego zespotu wartosci, ktory konstytucja wyraza. W konsekwencji
nie sposdb ocenia¢ zachowania zasad panstwa prawnego bez uwzglednienia warto$ci
wskazanych w preambule konstytucji oraz z pominigciem sprecyzowanej w art. 1
konstytucji zasady, ze Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli.

Trybunat Konstytucyjny przyjmowat, ze art. 2 konstytucji wyraza dwie zasady, a
mianowicie zasad¢ zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa oraz zasadg
sprawiedliwosci spotecznej. Z tego stwierdzenia wszakze nie wynika, by nalezalo je sobie
przeciwstawiac i traktowa¢ jako dwa zupetnie niezalezne wzorce konstytucyjne. W ujeciu
polskiej ustawy zasadniczej sprawiedliwo$¢ spoteczna jest tez celem, ktory ma
urzeczywistnia¢ demokratyczne panstwo prawne. Taki wlasnie model demokratycznego
panstwa prawnego przyjeta Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Nie jest
demokratycznym panstwem prawnym panstwo, ktore nie realizuje idei sprawiedliwosci,
przynajmniej pojmowanej jako dazenie do zachowania rownowagi w stosunkach
spotecznych i powstrzymywanie si¢ od kreowania nieusprawiedliwionych, niepopartych
obiektywnymi wymogami i kryteriami przywilejow dla wybranych grup obywateli.
Wystowiona w preambule sprawiedliwo$¢ stata si¢ obok innych tamze powotanych
wartosci jedna z zasad, ktére wszyscy maja mie¢ ,za niewzruszona podstawe
Rzeczypospolitej Polskiej”. Poszanowanie tych zasad i warto$ci jest rowniez obowiazkiem
legislatywy. W tym kontek$cie (w zestawieniu art. 1 1 art. 2 konstytucji) chodzi przede
wszystkim o zasadg sprawiedliwo$ci pojmowana jako czynnik prowadzacy do stusznego
lub inaczej sprawiedliwego wywazenia interesu ogotu (dobra wspdlnego) i interesow
jednostki.

Analiza z tego punktu widzenia wymaga badania zardwno skutkdéw, jakie ustawa
wywotata po stronie osob, ktore uzyskaty na jej podstawie uprawnienia, jak i nastepstw
ustawy w sferze innych podmiotow, a szerzej — w sferze dobra wspolnego. Trybunat
dokonat oceny ustawy we wszystkich tych aspektach. Jej celem jest zbadanie konsekwencji
przewidzianej ustawa operacji tak gdy chodzi o rozktad korzysci, jak 1 zwiazanych z nia

cigzarow. Trybunat stwierdza wigc, ze uzyskanie prawa wilasno$ci na warunkach
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okreslonych w ustawie stanowi dobro pozadane przez kazdego uzytkownika wieczystego.
Naruszenie regut sprawiedliwosci lezy juz w samym nieuzasadnionym zrdéznicowaniu
sytuacji uzytkownikéw wieczystych. Trybunat Konstytucyjny akcentuje szczegolnie fakt,
ze grupa osob uprzywilejowanych dzigki zaskarzonej ustawie nie odznacza si¢ zadna
cecha, ktora to wyrdznienie by uzasadniata, ani tez nie zostala wyodrgbniona wedtug
zobiektywizowanych kryteriow, ktore by to wyrdznienie usprawiedliwiaty. Trybunat nie
potrafi bowiem odnalez¢ obiektywnych okolicznosci, lezacych czy to w sferze prawnej, czy
gospodarczej, ktore uzasadnialyby wybodr dat ograniczajacych mozliwos¢ przeksztalcenia
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasnosci na podstawie zakwestionowanej
ustawy. Trudno wskaza¢ racjonalne kryterium, ktore legto u podstaw wytyczenia cezury
czasowej, najpierw — 9 pazdziernika 1997 r., pdzniej, po nowelizacji — 31 pazdziernika
1998 r. W konsekwencji ustawa zaskoczyta tych, ktérzy nie wiedzac nic o planowanej
zmianie trybu nabycia wlasnos$ci, nabyli od gminy uzytkowane nieruchomosci ptacac ich
rynkowa ceng. Osoby te slusznie moga czu¢ si¢ poszkodowane; nieprzewidywalnos¢
decyzji ustawodawczych narazila je na powazne straty majatkowe. Jako niesprawiedliwa
moze by¢ takze odbierana przez tych, ktorzy dzi$ ubiegaja si¢ o uzytkowanie wieczyste,
gdyz na zakup nieruchomosci ich nie sta¢. Oni réwniez, cho¢ §wiadomi sa sytuacji swych
szczesliwych poprzednikow, ktérym udato si¢ zawrze¢ umowg przed 31 pazdziernika 1998
r., z przywileju skorzysta¢ juz nie moga.

Trybunat zwrécit uwage na inng plaszczyzna zréznicowania podmiotéw. Otdz w
rezultacie zmian przepisOw dotyczacych uzytkowania wieczystego, prawo to stracito ceche
celowosci, ktora poczatkowo je charakteryzowata. Poczawszy od 1990 r. uzytkowanie
wieczyste moze by¢ ustanawiane nie tylko na cele budownictwa mieszkaniowego; w
praktyce czesto shluzy jako podstawa funkcjonowania przedsigbiorstwa. Na tle tego
spostrzezenia ujawnia si¢ jeszcze jeden negatywny skutek zaskarzonej ustawy. Oceniajac ja
nie mozna bowiem pomina¢ podniesionego ostatnio w literaturze zarzutu, iz réznicuje ona
w sposOb zasadniczy podmioty gospodarcze ,dzielac je na podlegajace ustawie
przeksztalceniowo-uwtaszczeniowej (np. spotki cywilne, jawne i komandytowe, ktorych
wspolnicy moga si¢ uwlaszczy¢ na uzytkowanych wieczyscie gruntach) oraz takie, ktore
nie beda mogty skorzysta¢ z roszczenia przeksztalceniowo-uwtaszczeniowego; np. spoiki z
0.0., spotki akcyjne” (A. Cisek, J. Kremis, op.cit., s. 10). Zarzut ten opiera si¢ na stusznym
spostrzezeniu, ze ustawa — obejmujac osoby fizyczne — abstrahuje catkowicie od

spoteczno-gospodarczego przeznaczenia nieruchomo$ci. Na skutek zastosowania
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wylacznie podmiotowego kryterium wynikajacy z niej przywilej dotyczy takze
nieruchomos$ci przeznaczonych do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. To z kolei
pociaga za soba wskazane wyzej zréznicowanie podmiotdw gospodarczych w zakresie
przyznania im uprawnienia do nabycia wlasnosci na wyjatkowo korzystnych warunkach.

Analizujac skutki, jakie ustawa wywolala w sferze prawnej innych podmiotow,
Trybunat nawiazal do wczesniejszych ustalen dotyczacych utraty prawa wlasnosci oraz
roszczen o zaptate rocznej nalezno$ci z tytutlu uzytkowania wieczystego. Jedno i drugie
pociaga za soba zarO6wno realne (wzrost cigzarow), jak i hipotetyczne (niezaspokojenie
potrzeb) pogorszenie sytuacji czlonkow wspolnoty (lokalnej i ogélnonarodowej). Zdaje si¢
oczywiste, ze podmioty publicznoprawne, panstwo i gminy, utraciwszy dochody z tytutu
uzytkowania wieczystego poszukiwa¢ beda innych zrédel finansowania swych
niezmienionych zadan. Pierwszym skutkiem staje si¢ podnoszenie optat naleznych od tych
uzytkownikow wieczystych, ktorzy nie mogli skorzysta¢ z uprawnien przyznanych ustawa
(np. nie mieszcza si¢ w datach okreslonych w ustawie, albo sa wspotuzytkownikami
wieczystymi gruntu pod budynkiem z wyodrebniona wiasnoscia lokali) jak rowniez od
spotdzielni mieszkaniowych. Fakt skokowego niejednokrotnie wzrostu oplat za
uzytkowanie wieczyste, jaki dokonat si¢ na przetomie lat 1999/2000 jest powszechnie
znany. Stanowi on dowdd, iz cigzar finansowy operacji przeprowadzonej na podstawie
zaskarzonej ustawy przerzucany jest na barki innych obywateli. Na tym jednak nie koncza
si¢ jej negatywne nastgpstwa.

Skutki ustawy trzeba oceni¢ w nieco szerszej perspektywie. Punkt wyjscia to
stwierdzenie, ze bezposrednim skutkiem ustawy jest przejScie prawa wilasno$ci
przystugujacego Panstwu i gminom w rgce ograniczonego kregu osob fizycznych.
Jednoczesnie nastapito uszczuplenie dochodow przeznaczonych na realizacj¢ zadan
publicznych. Dysponowanie odpowiednimi $§rodkami majatkowymi jest warunkiem
umozliwiajacym wypelnianie przez panstwo zadan, jakie stawia mu spoteczenstwo
obywatelskie. Takze wlasno$¢ komunalna nie zostala przyznana gminom dla ich
dowolnego uzytku, lecz z przeznaczeniem wykorzystywania jej na cele publiczne, w
szczegolnosci zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty. Uszczuplenie wilasno$ci
komunalnej oznacza wigc zawsze ograniczenie mozliwo$ci gminy w tym zakresie.
Zaskarzona ustawa prowadzi do wzbogacenia waskiego kregu obywateli kosztem majatku
panstwowego 1 samorzadowego. Trybunal Konstytucyjny w sprawie K. 18/95 stwierdzil, ze

,»hie ma zadnego uzasadnienia, aby kosztem uszczuplenia wladztwa i korzysci czerpanych



47

przez gminy z przystugujacego im mienia, majacego stuzy¢ celom publicznym,
»uwlaszcza¢” podmioty o celach Scisle prywatnych (...) 1 to na warunkach preferencyjnych
w stosunku do ogdlnych zasad dysponowania nieruchomosciami komunalnymi” (op.cit., s.
22). Tego rodzaju, ,,nieekwiwalentne przesuni¢cia majatkowe od osoby prawnej stuzacej
celom publicznym do osoby prawnej shuzacej prywatnemu interesowi tylko jednej osoby
fizycznej jest razaco niesprawiedliwe” (jak wyzej). Trybunat Konstytucyjny w obecnym
sktadzie podziela to stanowisko i wyraza poglad, ze moze by¢ ono wykorzystane do oceny
ustawy o przeksztalceniu uzytkowania wieczystego we wilasno$¢. Preferencyjne,
nieusprawiedliwione zadnymi obiektywnymi kryteriami, uwlaszczenie grupy o0sob
fizycznych kosztem mienia panstwowego 1 komunalnego oraz przerzucenie cigzaru tego
uwlaszczenia na pozostate podmioty, takze bedace beneficjentami dobra publicznego,
pozostaje w sprzecznosci z zasadami demokratycznego panstwa prawnego. Trybunat
Konstytucyjny krytycznie ocenia nieprzemyslane ,,rozdawnictwo” dobra wspolnego, ktore
powinno by¢ przeznaczone na zaspokojenie potrzeb wspolnoty ogoélnonarodowej lub
lokalnej 1 zabezpieczenie funkcjonowania panstwa.

Trybunat Konstytucyjny podkre$la zdecydowanie, ze wszystkie przedstawione
argumenty, uzasadniajace zarzut naruszenia zasad demokratycznego panstwa prawnego, sa

aktualne zar6wno w odniesieniu do mienia komunalnego, jak i panstwowego.

4. Mimo wyraznych wad mechanizmu przeksztatcenia prawa, jaki wprowadzita
kwestionowana ustawa, rozstrzygajac w niniejszej sprawie Trybunal Konstytucyjny nie
mogt abstrahowac¢ od skutkéw jej wejscia w zycie, ktore wystapilty do chwili wydawania
wyroku. Niezaleznie bowiem od konstytucyjnoprawnej oceny ustawy, w okresie jej
obowiazywania wydano tysiace decyzji przeksztalceniowych, na podstawie ktorych
dotychczasowi uzytkownicy wieczy$ci nabyli prawo wihasnosci. ,,Uwlaszczenie” to objeto
liczng grupe osob o bardzo zrdznicowanej sytuacji faktycznej i prawnej. Sa wsrod nich
wieloletni uzytkownicy wieczysci, ktorzy uzyskali prawo jeszcze w oparciu o decyzje
administracyjna 1 dawno wypehili obowiazek zabudowania gruntu, sa osoby, ktorych
prawo powstato niedlugo przed wejsciem w zycie ustawy i ktére nie zdazyly jeszcze
uczyni¢ naktadéw, sa wreszcie posiadacze garazy, ktorzy uzyskali prawo uzytkowania
wieczystego po 5 grudnia 1990 r. Nie ulega watpliwosci, ze wszystkie te osoby wystepujac
do wilasciwych organéw z wnioskami w sprawie przeksztalcenia prawa uzytkowania

wieczystego w prawo wilasnos$ci dzialaly w oparciu o obowiazujace przepisy, a wydawane
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decyzje mialy swa podstawe prawna. Z kolei dokonanie wpisow do ksiag wieczystych
umozliwito dalszy obréot uwtaszczonymi nieruchomosciami.

Mozna zalozy¢, ze nabywajac prawo wlasnosci na podstawie kwestionowanej
ustawy obywatele dziatali w zaufaniu do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Trzeba
bowiem pamigtac, ze obywatele nie sa wtadni bada¢ konstytucyjnosci ustaw, lecz maja
prawo swobodnego korzystania w pelnym zakresie z uprawnien, jakie przyznaja im
obowiazujace akty normatywne. Nie nalezy takze zapomina¢ o tym, ze przywrocenie
uzytkowania wieczystego nie byloby mozliwe wowczas, gdy uwtaszczony dokonat
nastgpnie przeniesienia wlasnosci na osobg trzecia. Ta ostatnia bowiem korzysta z r¢gkojmi
wiary publicznej ksiag wieczystych; w stosunku do niej skutek nabycia jest niecodwracalny.
Tym samym zbywca wlasnosci, ktory wczesniej skorzystal z uprzywilejowanego
,Luwlaszczenia” na podstawie kwestionowanej ustawy, zatrzymatby korzy$¢ uzyskana w
wyniku transakcji (ceng sprzedazy). W konsekwencji dosztoby do zréznicowania sytuacji
prawnej podmiotéw; wobec pewnej ich grupy skutki ustawy okazatyby si¢ nieodwracalne.

Oceniajac zaskarzona ustaweg trzeba pamigtaé, ze w okresie obowigzywania
zasady jednosci wiasnosci panstwowej, brak bylo mozliwosci nabywania gruntow
panstwowych na wlasno$¢. Jedyna droge nabycia dziatki budowlanej stanowito
uzytkowanie wieczyste. Potencjalni nabywcy, nawet je$li dysponowali odpowiednia
gotowka, pozbawieni byli wyboru formy wtadania gruntem, byli ,,skazani” na uzytkowanie
wieczyste. Ta sytuacja ulegla zmianie w zasadzie dopiero w chwili wej$cia w zycie ustawy
zmieniajacej ustawe o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci, tj. 5 grudnia
1990 r. Z ta chwila panstwo 1 gminy zaczely takze sprzedawac grunty i w zasadzie od woli
zainteresowanego nabyciem zalezy, czy nieruchomo$¢ zostanie mu sprzedana, czy tez
bedzie dla niego ustanowione uzytkowanie wieczyste. Mozna zatem powiedzie¢, ze —
przynajmniej w odniesieniu do uzytkownikow wieczystych, ktoérych prawo powstato przed
5 grudnia 1990 r. — kwestionowana ustawa przywraca nieistniejace przez dtugie lata prawo
decydowania o formie prawnej wtadania nieruchomoscia. Uzytkownik wieczysty, sktadajac
wniosek o przeksztalcenie przystugujacego mu prawa we wilasno$¢, daje wyraz swej
preferencji dla prawa wtasnosci.

Konieczne jest wzigcie pod uwage faktu, iz w wigkszosci przypadkow
uzytkownicy wieczysci, ktorzy skorzystali z mozliwosci przeksztatcenia prawa, witadali
nieruchomo$ciami przez dlugi okres. Zazwyczaj wywiazywali si¢ z obowiazkow

natozonych w umowie o ustanowieniu uzytkowania wieczystego, w szczeg6lnosci wzniesli
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budynki czy inne urzadzenia. Warto$¢ tych naniesien, stanowiacych zreszta wlasnos¢
uzytkownikow wieczystych, niejednokrotnie przewyzsza wartos¢ zajgtej przez nie dzialki.
W konsekwencji, zastosowanie szczegdlnego trybu przeksztatcenia prawa w stosunku do
osoOb, ktore nabyly je 1 wywiazaly si¢ z obowiazku zagospodarowania terenu zgodnie z
umowa przed dniem opublikowania ustawy z 4 wrzesnia 1997 r., nie stanowi szczeg6lnie
razacego naruszenia zasad panstwa prawnego. Wprawdzie, dzialajac przez zaskoczenie, w
2 tygodnie po ustanowieniu zasad obrotu nieruchomo$ciami, ustawodawca wprowadzit
zupelnie nowy mechanizm, przekreslajacy wczesniej przyjete reguly, jednak sam fakt
ustawowego zobligowania gmin do przenoszenia wlasnosci na wnioskujacych o to
uzytkownikow wieczystych trudno kwalifikowaé jako sprzeczny z zasadami panstwa
prawnego. Pomijajac bowiem konstrukcje prawna przejScia wilasnosci i skupiajac si¢
wylacznie na skutku prawnym w postaci jej nabycia, mozna uzna¢, Zze w poroOwnaniu z art.
32 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami zaskarzona ustawa przewiduje bardziej
restrykcyjny dla wiasciciela tryb zbywania nieruchomosci oddanych w uzytkowanie
wieczyste; obok zbycia fakultatywnego ustawodawca wprowadzil obligatoryjny tryb
»hadania” wlasno$ci. W oparciu o ustawg o gospodarce nieruchomo$ciami panstwo lub
gmina moga przenies¢ na zainteresowanego uzytkownika wieczystego wlasnos¢ oddanej
mu nieruchomosci (art. 32 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami). W tym przypadku
decyzje podejmuje jednak sam wiasciciel (panstwo lub gmina), ktéry daje wyraz swej woli
poprzez stosowne oswiadczenie. Natomiast w oparciu o zaskarzona ustawe wtasciciel ma
obowiazek przeksztalcenia prawa na wniosek zainteresowanego. W obu przypadkach
dochodzi do nabycia wlasnosci przez dotychczasowego uzytkownika wieczystego. Gdyby
takze §wiadczenie nabywcy wlasnos$ci spetniato warunek ekwiwalentnos$ci i — podobnie jak
w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami — ustalane byto na podstawie wartosci rynkowe;j
nieruchomosci, samo pominigcie woli wilasciciela przy zbywaniu prawa nie stanowitoby

wystarczajacej podstawy do stwierdzenia sprzeczno$ci z konstytucja.

5. Wazac przedstawione wyzej argumenty — z jednej strony, do$¢ wyrazna
sprzeczno$¢ ocenianej ustawy z art. 2 konstytucji, z drugiej strony, konsekwencje
ewentualnego uchylenia ustawy — Trybunat Konstytucyjny doszedt do wniosku, iz
podwazenie tytuldéw wlasnosci wydanych na jej podstawie nie byloby usprawiedliwione.
Nie lezy w interesie porzadku konstytucyjnego wprowadzanie kolejnego zamieszania w

sferze stosunkow wlasno$ciowych. Natomiast w interesie porzadku konstytucyjnego lezy
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niewatpliwie przywrdcenie rownowagi w sytuacji prawnej czlonkow wspolnoty. Oceniajac
ustawe z tego punktu widzenia nalezy podkresli¢, co nastepuje.

Na mechanizm przez nia wprowadzony sktadaja si¢ wyraznie dwa cztony: 1)
zmiany w strukturze stosunkow wiasnosciowych (art. 1-3 ustawy) oraz 2) zmiany w
dochodach Skarbu Panstwa i samorzadu terytorialnego (art. 4-6 ustawy). Skutki ustawy
polegaja na odjgciu Panstwu i gminom wlasno$ci oraz na ograniczeniu ich dochodéw.
Wskazane wyzej wzgledy spoteczno-prawne przemawiaja za utrzymaniem pierwszego
rodzaju skutkéw, tj. przeksztalcen w sferze wlasno$ciowej, ktore pociagneta za soba
ustawa. Nie mozna natomiast pominaé faktu, ze warto§¢ prawa wilasnosci, zarowno w
chwili przeksztalcania na podstawie ustawy, jak 1 na przyszlo$¢, przewyzsza wartos¢
uzytkowania wieczystego. Przerzucenie kosztow tej operacji na pozostatych, nie objgtych
ustawa czlonkow spoteczenstwa nie znajduje zadnego konstytucyjnoprawnego
usprawiedliwienia. Niemniej jednak, biorac pod uwage ochrong¢ osob, ktore zostaty
,uwlaszczone” na podstawie zaskarzonych przepisow, Trybunal przyjat ostatecznie, ze
cho¢ ustawa stanowi integralng cato$¢, wynikiem balansowania warto$ci konstytucyjnych
musi by¢ zréznicowana ocena poszczegélnych jej postanowien. Poprzez wyeliminowanie
niektorych jej przepisow mozna doprowadzi¢ do stanu zgodno$ci z konstytucja, bez
wzruszania tytuldéw wihasnosci.

Trybunal Konstytucyjny stanat na stanowisku, ze o sprzecznosci z konstytucja
ustawy nie decyduje sam fakt przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego we
wlasnos¢, lecz warunki, na jakich to przeksztatcenie si¢ dokonuje. Zar6wno przywileje
uzytkownikdw wieczystych, jak 1 uszczerbek dobra wspdlnego, ktore decyduja o
naruszeniu zasad demokratycznego panstwa prawnego, wynikaja ze szczegOlnie
korzystnych — w zestawieniu z zasadami ogolnymi — warunkow finansowych
przeksztalcenia. Usunigcie przepisow decydujacych o uprzywilejowanym charakterze
nabycia wlasnos$ci ostabia zarzut sprzecznos$ci z art. 2 konstytucji i prowadzi do zréwnania
w prawach wszystkich uzytkownikow wieczystych, ktorzy korzystaja z mozliwosci
przeksztatcenia swego prawa we wtasnosc.

W tym miejscu konieczne jest odwolanie si¢ do rozwazan zawartych w punkcie
VIII uzasadnienia po to, by ustali¢ zakres przepisow dotyczacych odptatnosci, ktore sa
sprzeczne z art. 2 konstytucji. Zdaniem Trybunalu bowiem, te same wzgledy, ktore
decyduja o zgodnos$ci niektorych zwolnien od optat z art. 165 1 art. 167 konstytucji,

nakazuja tez uzna¢ dopuszczalno$¢ zwolnienia na gruncie art. 2 konstytucji. Jako zgodne z
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zasada panstwa prawnego a takze odpowiadajace wymaganiom sprawiedliwosci
wyrownawczej nalezy zakwalifikowaé przypadki nieodptatnego przeksztalcenia
uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom, ktore byly zmuszone opusci¢ swe
nieruchomo$ci w wyniku dzialan wojennych, czy tez decyzji wywlaszczeniowych. Tak
wigc w §wietle art. 2 konstytucji za usprawiedliwione trzeba uzna¢ zwolnienie z optat tzw.
Zabuzan, ktorych dotyczy art. 6 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy oraz oséb wywtaszczonych, do
ktérych odnosi si¢ art. 6 ust. 1 pkt 3 i 6 ustawy. Podmioty te byly w przesztosci
wlascicielami majatku nieruchomego; wtasnos¢ uzyskana w wykonaniu kwestionowane;j
ustawy stanowi¢ ma ekwiwalent prawa utraconego w przesztosci. W pozostatych
przypadkach, ze wzgledow, o ktorych byta juz mowa, nieodptatny charakter
przeksztalcenia jest bezpodstawny.

W konsekwencji Trybunal Konstytucyjny uznal, Ze sprzeczno$¢ z art. 2
konstytucji dotyczy przepisow przewidujacych preferencyjne warunki finansowe
przeksztatcenia prawa uzytkowania wieczystego we wlasnos¢, a zatem art. 5, art. 5a oraz

art. 6 ust. 1 pkt 4 15 ustawy.

6. Przedstawione wyzej argumenty, ktére — w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
— nakazuja uwzglednienie skutkow, jakie ustawa wywolala w sferze prawnej
uwlaszczonych uzytkownikow wieczystych, a w konsekwencji usprawiedliwiaja
utrzymanie w mocy tytuldow wiasnosci, w zadnym razie nie odnosza si¢ do o0séb,
legitymujacych si¢ wylacznie umowa notarialng zawarta z gming lub Skarbem Panstwa.
»Uwlaszczenie” tych osob zostalo wprowadzone do ustawy w wyniku jej nowelizacji z
1998 r.; przewidziane jest w art. 1 ust. 2a ustawy. Juz samo zamieszczenie takiej
mozliwo$ci w ustawie poswigconej przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w
prawo wilasno$ci stanowi istotne naduzycie. Osoby, ktoére zawarly umowe nie sa bowiem
uzytkownikami wieczystymi; w mysl przepiséw kodeksu cywilnego i ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami w przypadku uzytkowania wieczystego ujawnienie prawa w ksigdze
wieczystej stanowi materialnoprawny warunek jego powstania. Zgodnie z obowiazujacymi
przepisami osoby, ktére zawarly sama umowe notarialng o ustanowienie prawa, nie sa
jeszcze uzytkownikami wieczystymi. Tymczasem kwestionowana ustawa pozwala juz tym
osobom wnioskowa¢ o przeksztalcenie prawa, ktére jeszcze nie powstalo. Wypada
zauwazy¢, ze wniosek taki jest po prostu bezprzedmiotowy, a dopuszczenie do sktadania

takich wnioskow oznacza przelamanie regul wprowadzonych przez sama zaskarzona
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ustawe. W sytuacji przewidzianej w art. 1 ust. 2a na pewno nie mamy bowiem do czynienia
przeksztatceniem prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci; w tym przypadku
nalezy mowi¢ o niemal darmowym uwlaszczeniu lub nadaniu wlasnos$ci. Na marginesie
nalezy doda¢, ze wadliwo$¢ rozwigzan prawa materialnego nie moze by¢ usprawiedliwiana
przez niewydolno$¢ wymiaru sprawiedliwosci, ktora sprawia, ze okres oczekiwania na
ujawnienie prawa w ksigdze wieczystej jest dlugi. Powotywany przez przedstawiciela
Sejmu fakt dlugotrwatosci postgpowania sadowego w sprawie wpisu w ksigdze wieczystej
nie uzasadnia w zadnym razie wprowadzania do ustawodawstwa rozwiazan niespdjnych,
pozostajacych w sprzecznosci z obowiazujacymi juz przepisami, w analizowanym
przypadku — z zasada, ze prawo uzytkowania wieczystego powstaje dopiero w momencie
ujawnienia go w ksiedze wieczystej (wpis konstytutywny).

Wzgledy formalne, zwiazane z konstrukcja prawna nie maja jednak
rozstrzygajacego znaczenia. Decydujace o sprzecznos$ci z konstytucja art. 1 ust. 2a ustawy
jest to, ze za uwlaszczeniem nie przemawiaja w tym wypadku zadne wzgledy, o ktorych
byta mowa wyze;j.

Trybunatl, zwracajac uwage na niekonstytucyjny charakter catego mechanizmu
przeksztalcenia prawa przewidzianego w zaskarzonej ustawie, z przyczyn przedstawionych
we wczesniejszej czgsci uzasadnienia uznal jednak za konieczne utrzymanie tytutdow
wlasno$ci nadanych uzytkownikom wieczystym w wyniku realizacji ustawy. Trybunat
podkresla, ze w przypadku osoéb, ktére nie sa uzytkownikami wieczystymi a jedynie
zawarly umowe¢ o ustanowienie tego prawa, nie tylko nie zachodza okolicznosci
usprawiedliwiajace utrzymanie prawa wilasnosci nadanego im na podstawie ustawy, ale
wrecz w catym kontekScie normatywnym trudno wskazaé jakiekolwiek wzgledy
uzasadniajace utrzymanie tego prawa. Po pierwsze, osoby, ktore w ostatnim okresie przed
nowelizacja zdecydowatly si¢ na nabycie uzytkowania wieczystego dysponowaty prawem
wyboru formy prawnej nabycia; mogly kupi¢ nieruchomosci. Nie wchodzi wigc w gre
przywrocenie im mozliwos¢ wyboru. Po drugie, w przypadku tych oséb catkowicie odpada
argument dhlugoletniego posiadania. Po trzecie, z cala pewnoscia nie poczynily one
naktadéw, ktére usprawiedliwialyby przeniesienie na nie wilasnosci. Dla tej grupy osob
znowelizowana ustawa stata sie wiec zrodtem podwdjnego uprzywilejowania. Zadne
wzgledy, nawet status uzytkownika wieczystego, nie uzasadniaja ich uwlaszczenia. W
swietle obowiazujacych przepisdéw uwlaszczenie tych osob nie znajduje zadnej podstawy i

jest w sposOb oczywisty nieracjonalne.
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W przypadku grupy podmiotoéw, objetych hipoteza art. 1 ust. 2a zaskarzonej
ustawy, teza o ,,przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo wiasnosci” jest
pewna fikcja; w rzeczywisto$ci zawarcie umowy o ustanowienie uzytkowania wieczystego
przed 31 pazdziernika 1998 r. stato si¢ droga do nabycia wlasno$ci gruntu na wyjatkowo
preferencyjnych warunkach finansowych, z catkowitym pominigciem przepisdw ustawy o
gospodarce nieruchomosciami i wszystkich zasad obrotu nieruchomos$ciami. Innymi stowy,
wprowadzenie do nowelizowanej ustawy art. 1 ust. 2a stanowi narzedzie do obejScia
obowiazujacych przepisoOw dotyczacych przeniesienia wtasno$ci nieruchomosci nalezacych
do panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego. Dla uzyskania petnej jasnosci obrazu
nalezy przedstawi¢ sytuacjg, w ktorej znajduje zastosowanie art. 1 ust. 2 a ustawy. Otdz
strony, dysponujac mozliwoscia wyboru formy prawnej wladania nieruchomoscia,
zawieraja w pelni dobrowolnie umowg uzytkowania wieczystego, umoweg, ktora stuzy
okreslonym celom. Niemal natychmiast po jej zawarciu nast¢puje przymusowe
pozbawienie wlasnosci 1 uwlaszczenie uzytkownika wieczystego. Skoro w odniesieniu do
0sO6b wymienionych w art. 1 ust. 2a ustawy nie wchodza w gre argumenty, ktore w ocenie
Trybunatu niejako rownowaza uchybienia ustawy, z cala wyrazistoscia rysuje si¢
sprzeczno$¢ jej z konstytucja w tym zakresie.

Przyznanie prawa zadania przeksztalcenia przyrzeczonego uzytkowania
wieczystego we wlasnos¢, natychmiast po zawarciu umowy o jego ustanowienie, pozostaje
w sprzeczno$ci z podstawowymi standardami panstwa prawnego roéwniez dlatego ze
oznacza zgod¢ ustawodawcy na jednostronne i niepoparte racjonalnym powodem ztamanie
przez uczestnika obrotu zaciagnigtego przez niego dobrowolnie zobowigzania. W
rozwazanej bowiem sytuacji nabywca na mocy art. 1 ust. 2a ustawy uzyskuje szczegolnego
rodzaju przywilej a mianowicie 1) niewykonania umowy i1 2) zmuszenia kontrahenta
(gmina, Skarb Panstwa) do odmiennego, niz wynikatoby to z tresci umowy, rozporzadzenia
sluzacym mu prawem. Przyj¢te rozwiazanie prowadzi nie tylko do obejscia przepisow o
sprzedazy, lecz takze odczytane by¢ moze jako wyraz aprobaty dla zachowan w istocie
nielojalnych, tym bardziej, ze druga strona umowy zostata pozbawiona jakiegokolwiek
srodka obrony swoich praw.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego analiza ,,uwlaszczenia” przewidzianego w
art. 1 ust. 2a ustawy w sposob nieuchronny kieruje mysl w strong zasady réwnego
traktowania obywateli. Wystarczy wyobrazi¢ sobie, ze w tym samym czasie kilka

podmiotow prowadzito z gmina negocjacje co do oddania gruntu w uzytkowanie
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wieczyste, oczekiwato na wyznaczenie terminu przetargu, czy tez nawet — juz po wygraniu
przetargu — oczekiwato na termin sporzadzenia aktu notarialnego. Osoba, ktéra zdazyta
zawrze¢ umowe przed 31 pazdziernika 1998 r., uzyskata przywilej o wymiernej wartosci
majatkowej; ta, co do ktorej procedura zawierania umowy zakonczyta si¢ dzien poznie;j,
podlega og6lnym zasadom przewidzianym w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami i z
przywileju ,,uwlaszczenia” nie moze juz skorzysta¢. Przy tej okazji Trybunat zwraca uwage
na mozliwos$¢ znacznych naduzy¢ zwiazanych z samym faktem wyznaczenia daty zawarcia
umowy o ustanowienie uzytkowania wieczystego; daty, ktéra wszak ma decydowaé o
osiagnigciu przez kontrahenta istotnej korzysci majatkowe;.

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze wprowadzenie do ustawy ocenianego teraz
przepisu jest przywilejem skierowanym do bardzo waskiego krggu adresatow, stanowi
niemal indywidualny akt uwlaszczenia grupy osob, ktore zawarly umowy notarialne w
okreslonym czasie, przy czym brak jakichkolwiek wzgledow, ktore usprawiedliwiatyby
wybor dat ograniczajacych przywilej (9 pazdziernika 1997 r. - 31 pazdziernika 1998 r.).
Nadanie takiego przywileju bez jakiegokolwiek uzasadnienia lekcewazy wszelkie
obowiazujace przepisy dotyczace obrotu nieruchomosciami i stanowi razace naruszenie art.
2 konstytucji. Nie ma przy tym zadnych podstaw, by w odniesieniu do osob, o ktorych
stanowi art. 1 ust. 2a ustawy, utrzymaé pierwszy czlon mechanizmu przez nia
wprowadzonego. W tym przypadku bowiem sam fakt nadania wlasnosci osobom
zainteresowanym jest razacym pogwatceniem zasady panstwa prawnego; nawet natozenie
na nie obowiazku zaptaty ceny rynkowej nadanego prawa nie uchyla powagi tego
naruszenia.

W  konsekwencji uzasadniona jest teza o sprzeczno$ci art. 1 ust 2a

kwestionowanej ustawy z art. 2 konstytucji.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny rozstrzygnat jak w sentencji.

Zdanie odr¢bne
sedziego TK Zdzistawa Czeszejko-Sochackiego
od wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 r.
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w sprawie o sygn. K. 8/98

Nie podzielajac rozstrzygnigcia zawartego w pkt. 1 1 2 sentencji wyroku
powotanego w nagldwku, a wigc w czesci stwierdzajacej niezgodnos¢ z konstytucja art. 1
ust. 2a, art. 5, art. 5a i art. 6 ust. 1 pkt 4 1 5 ustawy z 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztatceniu
prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci,
zglaszam zdanie odrgbne.

Na wstepie pragng jedynie ogdlnie zauwazy¢, ze — nie negujac, iz gminy moga
aktualnie lub w najblizszej przysztosci dozna¢ pewnego uszczerbku finansowego w
zwiazku z powotanym przeksztalceniem — nie znajduj¢ wystarczajacej podstawy do
przeciwstawienia tego finansowego interesu zasadom bezpieczenstwa prawnego i ochrony
praw nabytych osob fizycznych. W kazdym wypadku argumentacja w tym wzgledzie nie

obala domniemania konstytucyjnosci ustawy.

1. W tej sprawie, w ktorej wnioskodawcy zarzucili niekonstytucyjnos$¢ ustawy ze
wzgledu na brak odpowiedniej rekompensaty z tytulu przeksztalcenia ich mienia
komunalnego w prawo wilasnosci uzytkownikéw, Trybunat wywodzi totalna krytyke
ustawy, zarowno z punktu widzenia jej celéw, doboru narzedzi, a nawet intencji. Nie
wdajac si¢ w polemike z wszystkimi wypowiedziami, jakie uwazam za nieuzasadnione lub
arbitralne, chcialbym zwréci¢ uwage na te najbardziej charakterystyczne stwierdzenia, z
ktorych wynika, ze Trybunat poddaje ocenie przede wszystkim celow o $ ¢, anie ko n-
stytucyjno$¢ przedmiotowego aktu normatywnego. Dowodzi wige, ze ,,ingerencja
ustawodawcy w sferg wlasnosci panstwowej i komunalnej nie zostata (...) podyktowana
potrzebami wynikajacymi z przemian ustrojowych panstwa”. W ocenie Trybunalu budzi
zasadnicze watpliwosci, ,,czy ustawodawca wybral odpowiednie narzedzie dla realizacji
wlasnych zatozen”. Kwestionowanej ustawy nie uwaza za ,,odpowiednie narzedzie” do
usunigcia z polskiego porzadku prawnego ,,ulomnego prawa wlasnosci” (s. 29-31).
Krytycznie ocenia nieprzemyslane ,,rozdawnictwo” (!?) dobra wspdlnego, ktére powinno
by¢ przeznaczone na zaspokojenie potrzeb wspolnoty ogoélnonarodowej lub lokalnej 1
zabezpieczenie funkcjonowania panstwa (s. 48). Dokonuje wigc swoistej weryfikacji i
hierarchizacji tego, co powinno by¢ przeznaczone na poszczegoélne cele, zas odmienne

podejscie ustawodawcy etykietyzuje jako wspomniane ,,rozdawnictwo”. Niektore
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przypadki nieodplatnego przeksztatcenia uwaza za uzasadnione, inne za bezpodstawne. W
ten sposdb, moim zdaniem calkowicie sztucznie, przeciwstawia interesom gmin interes
uzytkownikow wieczystych, jako waskiej grupy spotecznej rzekomo uprzywilejowanej. W
tym ujeciu wlasno$¢ mienia komunalnego zyskuje jaka$ szczeg6lnag ochrong przed
interesami, ktorym gospodarka rynkowa wyznacza podstawowa funkcje ustrojowa —
prywatyzacja i uwlaszczeniem. Podstawg ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej
stanowi bowiem gospodarka rynkowa oparta m.in. na wilasnos$ci prywatnej (art. 20
konstytucji).

Juz tylko przytoczone wypowiedzi TK wskazuja na razace naruszenie zasady
podzialu wiadz i od dawna juz uksztattowanej w orzecznictwie TK linii, ze za wybor celow
1 srodkéw odpowiada politycznie prawodawca. Z catym naciskiem podkresli¢ trzeba, ze za
polityke panstwa odpowiadaja organy polityczne: wladze ustawodawcze i wykonawcze.
One tez, a nie Trybunal, na zasadach i w formach przewidzianych w konstytucji i ustawach
okreslaja hierarchi¢ potrzeb i1 priorytety w ich zaspokajaniu. Trybunal nie ma Zadnych
kompetencji do kwalifikowania celéw 1 §rodkoéw, chyba ze ustanowione akty normatywne
popadaja w sprzeczno$¢ z zasadami i przepisami konstytucji, za$ dla oceny w tej kwestii
punktem wyjsScia musi by¢ domniemanie konstytucyjnosci, na co trafnie zwrocit uwage
Prokurator Generalny. Ostatecznos¢ orzeczen TK kaze zachowa¢ w tym wzgledzie
szczegb6lna wstrzemigzliwos¢.

Nie wiadomo przy tym, jakie trudnosci napotkat Trybunal w ,,jednoznacznym”
okresleniu celu ustawy (s. 29), skoro zardwno uzasadnienie projektu ustawy, jak i dyskusja
nad nim, wyraznie wyjasniaja intencje ustawodawcy. Motywy ustawodawcze rdwniez na
rozprawie przed Trybunalem Konstytucyjnym wyjasniatl przedstawiciel Sejmu. W duzym
skrécie przypomnie€ trzeba, ze zasadniczym celem byto znoszenie (nie udato si¢ peine,
jednorazowe zniesienie) instytucji wieczystego uzytkowania w polskim prawie,
uwtaszczenia dotychczasowych uzytkownikow i w ten sposdb umocnienie bezpieczenstwa
prawnego oraz dalsze przeksztatcanie ustroju gospodarczego.

Z niektorych wypowiedzi uzasadnienia wyroku TK wynika, ze Trybunal — bez
powolania si¢ na material dowodowy sprawy, a wigc dowolnie — przypisuje intencjom
ustawodawcy zamiar tworzenia politycznie motywowanych przywilejow. Kilkakrotnie w
uzasadnieniu pojawia si¢ pojecie ,,przywileju”, w tym kontekscie ,,rozdawnictwa”. Nie
wiadomo np. czyjej oceny nie kwestionuje Trybunal, iz ,,w tamtym okresie” uzytkowanie

wieczyste bylo ,,wykorzystywane jako jedna z form uprzywilejowywania osob zastuzonych
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dla rezimu” (s. 12). Jest to o tyle zaskakujaca konstatacja, ze instytucja wieczystego
uzytkowania o prawie 30 lat wyprzedza wyodrgbnienie mienia komunalnego (1961-1990),
ze w sprawie przeksztalcenia tego uzytkowania w prawo wtasnosci w latach 1997 i 1998
uczestniczytly parlamenty dwu kadencji, o zasadniczo odmiennym uktadzie politycznym. Z
prac legislacyjnych nie wynika, by pomigdzy partiami rzadzacymi a opozycyjnymi
dochodzito do rozbieznosci w ocenie motywoéw  legislacji.  Przypisywanie
demokratycznemu ustawodawcy intencji tworzenia przywilejow, a korzystajacym z
legalnie ustanowionego prawa intencji ich naduzywania, jest i bezpodstawne i krzywdzace
dla ponad milionowej grupy uzytkownikow wieczystych.

Juz tylko z tych okolicznosci mozna wyciagna¢ wniosek, ze domniemanie
konstytucyjnosci zakwestionowanych przepiséw ustawy nie zostalo obalone, a zwlaszcza
ze takiego znaczenia nie mozna przypisa¢ tym wypowiedziom TK, ktére stanowia probe
oceny celowosci okreslonej regulacji i doboru — jak to Trybunat stwierdza ,,adekwatnych”

narzedzi (Srodkow).

2. Istota problemu tkwi jednak w skutkach, jakie orzeczenie o niekonstytucyjnosci
pociaga dla oséb fizycznych, ktore na podstawie tej ustawy uzyskaty prawo wlasnosci.
Tych skutkow Trybunat Konstytucyjny nie moze ignorowaé¢ w zadnej sprawie, od nich
bowiem niejednokrotnie bedzie zaleze¢ np. odroczenie utraty mocy obowiazujace]
zakwestionowanego aktu normatywnego. Na skutki musi baczy¢ zwlaszcza wtedy, gdy
moga one dotyczyé wolnosci lub praw podmiotowych. Prawo wilasnosci wzglednie
ekspektatywe do nabycia takiego prawa, uprawnieni z mocy obecnie kwestionowanej
ustawy nabyli legalnie, na okreslonych w niej warunkach. Bez wzgledu na to, jak ocenia¢
sama ustawg, ma racj¢ Trybunal, gdy dowodzi, ze ,,obywatele nie sa wiadni badac
konstytucyjnosci ustaw, lecz maja prawo swobodnego korzystania w pelnym zakresie z
uprawnien, jakie przyznaja im obowiazujace akty normatywne” Z tego stwierdzenia
wywodzi tez trafng uwage, ze ,,Podwazenie tytuldéw wlasnosci wydanych na jej podstawie
nie byloby usprawiedliwione. Nie lezy w interesie porzadku konstytucyjnego
wprowadzanie kolejnego zamieszania w sferze stosunkéw wiasnosciowych”. Tym bardziej,
ze: ,,w wigkszosci wypadkow uzytkownicy wieczysci, ktorzy skorzystali z mozliwosci
przeksztalcenia prawa, wiadali nieruchomos$ciami przez dlugi okres. Zazwyczaj
wywiazywali si¢ z obowiazkdw natozonych w umowie o ustanowieniu wieczystego

uzytkowania, w szczegolnosci wzniesli budynki czy inne urzadzenia. Warto$¢ tych
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naniesien, stanowiacych zreszta wilasno$¢ uzytkownikéw wieczystych, niejednokrotnie
przewyzsza warto$¢ zajetej przez nie dziatki” (s. 49-50).

Z materialu dowodowego sprawy wynika, ze na ogoélng liczbe 1.245.000 dziatek
budowlanych, w 20% wniesiono optatg za caty okres uzytkowania, w pozostalych gminy
pobieraly roczne optaty. Oplacalno$¢ zawarcia umoéw o wieczyste uzytkowanie oceniali
uzytkownicy na gruncie 6wczesnej sytuacji ekonomicznej i wlasnych interesow. Optlaty
zasility $rodki finansowe gmin, zaspokajajac okreslone ich potrzeby. Ich ocena przesadzata
takze celowos¢ dokonywania okreSlonych inwestycji, jak to zaznacza Trybunal,
niejednokrotnie przekraczajacych warto$¢ dziatek.

Z uzasadnienia wyroku wynika, ze TK dopatrzyl si¢ niezgodnosci przepisoéw art. 5,
art. 5a oraz art. 6 ust. 1 pkt 4 i 5 ustawy z art. 2 konstytucji z tego wzgledu, ze przewiduja
one “preferencyjne warunki finansowe przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego we
wlasnos¢” (s. 52). Dostrzega przy tym, ze przywrdcenie uzytkowania wieczystego nie
bytoby mozliwe wowczas, gdy uwtaszczony dokonal nastgpnie przeniesienia wlasnosci na
osobg trzecia. Tym samym dosztoby do zréznicowania sytuacji prawnej podmiotow, gdyz
wobec pewnej ich grupy skutki ustawy okazatyby si¢ nieodwracalne. TK stwierdza przy
tym wreez: ,,Gdyby takze $wiadczenie nabywcy wiasnos$ci spelniato  warunek
ekwiwalentno$ci 1 — podobnie jak w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami — ustalane
byto na podstawie wartosci rynkowej, samo pominigcie woli witasciciela przy zbywaniu
prawa nie stanowiloby podstawy do stwierdzenia sprzecznosci z konstytucja™ (s. 51). Jak to
dalej wywodzi TK, usunigcie przepisow decydujacych o uprzywilejowanym charakterze
nabycia wlasno$ci oslabia zarzut sprzecznosci z art. 2 konstytucji i ,,prowadzi do
zrdbwnania w prawach wszystkich uzytkownikow wieczystych, ktorzy korzystaja z
mozliwo$ci przeksztalcenia swego prawa we wilasno$¢”. W pisemnym uzasadnieniu nie
znalazlo si¢ wskazanie, na jakich zasadach moze nastapi¢ owo zroOwnanie; mozna jedynie
zaklada¢, ze TK ma na uwadze przepisy zawarte w ustawie o gospodarce
nieruchomos$ciami. Ustawa ta rzeczywiscie zawiera zasady okreslania ceny nieruchomosci.
Jednakze w tym wzgledzie konieczne jest zwrocenie uwagi na istotne réznice pomigdzy
ustawa o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przyshugujacego osobom
fizycznym w prawo wlasnosci a ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Ustawa o
przeksztalceniu ma charakter epizodyczny, dotyczacy okreslonych stanéw i stosunkow
prawnych. W tym zakresie stanowi autonomiczna, odchodzaca od powszechnej, regulacje,

z przewidzianymi w niej oplatami z tytulu przeksztalcenia (art. 4 ustawy). Ustawa o
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gospodarce nieruchomos$ciami zawiera natomiast przepisy dotyczace sprzedazy i
oddawania w wieczyste uzytkowanie, na zasadach i w trybie w tej ustawie okreslonym
(rozdziat 3 tej ustawy). Gdyby zreszta mialy mie¢ zastosowanie przepisy tej ustawy, to
trzeba byloby przyja¢ skutki rozwiazania umowy przed uptywem terminu (art. 33 ust. 2).
Samo uchylenie art. 5, art. 5a, art. 6 ust. 1 pkt 4 i 5 nie daje podstaw do przyjecia, ze w to
miejsce automatycznie wchodza przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Z
pewnoscia takiego odestanie nie tworzy poglad TK.

Wazniejsze zdaje si¢ by¢ jednak, ze orzeczenie TK stanowi glgboka ingerencj¢ w
warunki uwtaszczenia, na podstawie ktoérych doszto do przeksztalcenia wieczystego
uzytkowania w prawo wilasnosci. W prawie polskim, opartym na standardach panstwa
prawnego, zaro6wno prawo cywilne, jak 1 administracyjne przywiazuje duza wage do
stabilnos$ci uksztaltowanych na ich podstawie stosunkow prawnych. W prawie cywilnym
zasada historycznie wyksztatcong 1 utrwalona w kulturze prawnej jest pacta sunt servanda.
Umowa zawarta na skutek zgodnego o$wiadczenia woli stron, moze by¢ uzupelniona,
zmieniona lub rozwiazana na — poddanych szczegdlnym rygorom prawnym — zasadach
przewidzianych w kodeksie cywilnym. Rowniez w postgpowaniu administracyjnym,
uchylenie, zmiana lub stwierdzenie niewaznos$ci decyzji, poddane sa wyraznie okreslonym
rygorom. Uprawnieni z mocy ustawy z 1997 r. uzyskali prawo do przeksztalcenia na
zasadach 1 w trybie okreslonym przez ustawodawce. Decyzj¢ o skorzystaniu z tego prawa
podejmowali w oparciu o wlasna kalkulacje 1 w zaufaniu do panstwa. Nie mozna przy tym
pomina¢ faktu, ze od wejscia w zycie mocy obowiazujacej ustawy (9 pazdziernik 1997 r.)
do chwili orzeczenia o niekonstytucyjno$ci uptynglo ponad dwa i1 pot roku. Jak
zaznaczono, w tej sprawie nie zachodzi konflikt dwoch interesow: ochrony mienia
komunalnego, z jednej strony a stusznie nabytych praw wieczystych uzytkownikow, z
drugiej strony. W stosunku do kazdego z tych intereséw, i opartych na nim roszczen,
adresatem jest panstwo. Gminy (zreszta tylko niektore) maja do ustawodawcy pretensj¢ o
to, ze doszto do odjgcia im wiasno$ci bez odpowiedniej rekompensaty finansowej. Trafha
jest supozycja zawarta w uzasadnieniu, ze ,,wnioski nie trafityby do Trybunalu, gdyby
gminy W zamian za utracone prawo wiasnosci otrzymaty odpowiednia rekompensate
finansowa” (s. 17). Rekompensate taka powinno oczywiscie wyplaci¢ panstwo (fiskus).
Natomiast osoby, ktére nabyly prawo wlasnosci w ramach przewlaszczenia maja
roszczenie do panstwa o realizacj¢ tego prawa, na zasadach i w trybie w ustawie

okreslonych. Ze wzgledu na skutki dotykajace osoby fizyczne, w relacji: obywatel — organ
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wladzy publicznej, Trybunat Konstytucyjny powinien stana¢ po stronie stusznie nabytych
praw obywatela, natomiast zasygnalizowa¢ Sejmowi problemy zwiazane z interesami
finansowymi gmin.

Wznowienie postgpowania administracyjnego na podstawie art. 145a kpa jest
mozliwe tylko na zadanie strony. W wypadku mienia komunalnego gmina jest
wlascicielem, ale jej organy wykonuja zlecone zadania z zakresu administracji. Gdyby TK
wzial pod uwage ten dualizm, to nie wyrazatby zdziwienia (,,bezprecedensowy
mechanizm”), ze gminy musiaty wydawaé rowniez niekorzystne dla siebie decyzje (s. 26).
Mozliwos¢ wznowienia postgpowania w trybie art. 145a kpa réwniez na wniosek gminy,
moze powodowac nie tylko pozytywne skutki (refleksjg¢ co do racjonalnosci, odpowiednie
wywazenie intereséw), ale takze tworzy¢ pole potencjalnych naduzy¢. Efektem tego moze
by¢ niepewno$¢ co do utrwalonych juz stosunkéw prawnych, co sprzeczne jest z
konstytucyjna zasada bezpieczenstwa prawnego.

Znacznie dalej idace skutki prawne wywiera orzeczenie o niekonstytucyjnosci art. 1
ust. 2a. Samo zamieszczenie w ustawie mozliwosci uwlaszczenia os6b wymienionych w
tym przepisie uznaje Trybunal Konstytucyjny za istotne naduzycie, jak nalezy rozumie¢ ze
strony ustawodawcy, jednakze skutki tego przenosi na uprawnionych, z argumentacje,
ktorej zadna miara nie jestem w stanie zaakceptowal. Zdaniem TK, w sytuacji
przewidzianej w art. 1 ust. 2a ,nalezy mowi¢ o niemal darmowym uwtaszczeniu lub
nadaniu wlasnosci” (s. 53). Przyjmuje wigc, ze w wypadku osob, ktére nie sa
uzytkownikami, a jedynie zawarly umoweg o ustanowienie tego prawa, ,nie tylko nie
zachodza okoliczno$ci usprawiedliwiajace utrzymanie prawa wilasnos$ci nadanego im na
podstawie ustawy, ale wrecz w calym kontekscie normatywnym trudno wskazaé
jakiekolwiek wzgledy uzasadniajace utrzymanie tego prawa” (s. 54). Osoby te bowiem,
ktére w ostatnim okresie przed nowelizacja zdecydowaly si¢ na nabycie uzytkowania
wieczystego dysponowaly prawem wyboru formy prawnej nabycia; moglty kupic¢
nieruchomosci. Nie wchodzi wigc w gre przywrdcenie im mozliwosci wyboru. Po drugie,
w przypadku tych oséb catkowicie odpada argument dlugoletniego posiadania. Po trzecie, z
cala pewnoscia nie poczynity one naktadow, ktére usprawiedliwialyby przeniesienie na nie
wlasnosci. Dla tej grupy osob znowelizowana ustawa stata si¢ wige zrodtem podwojnego
uprzywilejowania. Zadne wzgledy, nawet status uzytkownika wieczystego, nie uzasadniaja
ich uwlaszczenia. Dlatego TK wyraza poglad: ,,W $wietle obowiazujacych przepisow

uwlaszczenie tych os6b nie znajduje Zzadnej podstawy i1 jest w sposob oczywisty
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nieracjonalne” (s. 54). Caty ten wywdd nie obejmie jednak oséb, ktére po wejsciu w zycie
ustawy zdotaly przeprowadzi¢ wszystkie czynnosci (akt notarialny, wpis do ksiggi
wieczystej, decyzja administracyjna) a nastgpnie zby¢ nieruchomo$¢ na rzecz osoby
trzeciej, ktora chroni rgkojmia wiary ksiag publicznych.

Trybunal nie dostrzega przy tym ,jakichkolwiek wzgledow, ktore
usprawiedliwialyby wybor dat ograniczajacych przywilej” (9 pazdziernika 1997 r. - 31
pazdziernika 1998 r., s. 46). Odnoszac si¢ do wypowiedzi przedstawiciela Sejmu, iz
okreslenie dat wiazato si¢ z dlugotrwato$cia postgpowania sadowego w sprawie wpisu do
ksiggi wieczystej, Trybunal wyraza poglad, ze ,,wadliwo$¢ rozwiazan prawa materialnego
nie moze by¢ usprawiedliwiana przez niewydolno$¢ wymiaru sprawiedliwosci, ktory
sprawia, ze okres oczekiwania na ujawnienie prawa w ksigdze wieczystej jest dlugi”. Z tej
wypowiedzi Trybunatu wynika, Zze nie podwaza prawdziwosci stwierdzenia o
dhugotrwatosci postgpowania o wpis do ksiegi wieczystej, co zreszta — zwlaszcza w duzych
aglomeracjach — stanowi notorium. Po wtore nie podwaza motywu ustawodawcy dla
takiego wtasnie ustalenia terminu. Jakkolwiek te motywy nie zostaty podwazone przez TK,
w innych fragmentach uzasadnienia wyroku nadal czytamy o arbitralno$ci daty. Po trzecie
wreszcie, jezeli bra¢ pod uwage rzeczywiscie istniejaca niewydolno$¢ wymiaru
sprawiedliwos$ci we wspomnianym zakresie w pewnych osrodkach, to oczywiscie powstaje
nierowno$¢ w dostepie do prawa, ktéra zadna miara nie powinna obrocic¢ si¢ przeciwko
tym, ktorzy z przyczyn od nich niezaleznych nie mogli zrealizowaé przyshugujacego im
prawa. Mimo abstrakcyjno$ci procedury orzekania w tej sprawie, nie mozna catkowicie
abstrahowac¢ od rzeczywistosci.

Niezrozumiate w $wietle zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, jest natomiast uchylenie prawa, nadanego legalnie przez ustawodawce, z
ktérego zainteresowani czynia uzytek. Wymowa tego stanowiska Trybunalu
Konstytucyjnego jest jednoznaczna. Osoby, ktére zamierzaja czyni¢ uzytek z prawa
ustanowionego ustawa, nie moga wierzy¢ ustawodawcy. Problemem jest natomiast, co
maja czyni¢, aby zabezpieczy¢ si¢ przed zaskoczeniem, jakie powoduje wyrok TK. Czy w
takim wypadku maja czeka¢ — i jak dlugo — na to, aby jaki§ uprawniony podmiot
spowodowatl wszczecie postgpowania przed Trybunatem i w ten sposob zweryfikowat
konstytucyjnos$¢ ustawy? Przyjecie takiego zatozenia byloby odwrdceniem zasady zaufania
do panstwa 1 w panstwie praworzadnym niemozliwe do zaakceptowania. Pozostaje zreszta

w kolizji ze stanowiskiem zajetym przez TK w orzeczeniu z 4 pazdziernika 1989 r., sygn.
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K. 3/88, w ktorym stwierdzil, ze ,,zasada ochrony praw nabytych stanowi podstawe
bezpieczenstwa prawnego obywateli, ma wazne 1 wielokierunkowe uzasadnienie
aksjologiczne. Stanowi oparcie dla wiarogodno$ci panstwa i jego organow w stosunkach z
obywatelami, ktorych zaufanie z kolei jest warunkiem skuteczno$ci wykonywania wtadzy
panstwowej. Odbieranie obywatelom przyznanych uprawnien jest takze wysoce
niekorzystne dla stanu §wiadomos$ci prawnej obywateli. Traca oni w takich wypadkach
szacunek dla samej idei prawa, skoro w ustawach nie znajduja niezawodnego zrddia
swoich prawa” (OTK w 1989 r., poz. 2, s. 362). Od pogladu tego zreszta TK nigdy
dotychczas nie odstapil.

Charakterystyczne jest, ze TK, oceniajac ustawg z punktu widzenia zasady
sprawiedliwosci, dopatruje si¢ nieuzasadnionego zréznicowania sytuacji uzytkownikow
wieczystych, gdy tymczasem rozstrzygnigcie TK t¢ — moim zdaniem rzekoma -
nierdwnos$¢ zastepuje nowa. Jak bowiem inaczej rozumie¢ rownos¢ tych uprawnionych, w
stosunku do ktorych na skutek zbycia nieruchomosci wchodzi w gr¢ nieodwracalnosé
skutkéw, z ,,odwracalnoscia” dla tych, ktérzy zachowali nieruchomos¢ na wlasny uzytek. O
jakiej sprawiedliwos$ci mozna mowic, gdy uprawniony w matych osrodkach Polski moégt w
terminie zakonczy¢ cata procedur¢ uwlaszczeniowa (akt notarialny, decyzja w sprawie
przeksztalcenia, wpis do ksiggi wieczystej), gdy w tej samej klasie podmiotow takiej
mozliwo$ci pozbawiony byl uprawniony z duzych aglomeracji. Zwlekanie z zatatwieniem
tych formalnos$ci wynikato czgsto z zaufania do panstwa, z przekonania, ze korzystanie z
ustawowo ustanowionego prawa nie zostanie zaktocone. Jezeli juz wigc odwotaé si¢ do
zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, to w tym wypadku jedynie dla ochrony praw

podmiotowych.

3. Legitymacja procesowa organdéw stanowiacych samorzadu terytorialnego moze
odnosi¢ si¢ jedynie do aktdow normatywnych dotyczacych spraw objetych ich zakresem
dziatania (art. 191 ust. 2 konstytucji). Zaskarzona ustawa z 1997 r. o przeksztatceniu prawa
dotyczy zarowno mienia Skarbu Panstwa, jak 1 mienia komunalnego. Trudno zgodzi¢ sig z
pogladem wyrazonym w wyroku, ze nie wchodzi w gre podmiotowe ograniczenie zakresu
orzekania a w szczeg6Olnosci, ze wystapienie z wnioskiem wylacznie przez gminy nie
pociaga za soba ograniczenia kontroli konstytucyjnosci ustawy do oceny skutkéw, jakie
wywotuje w odniesieniu do mienia gminnego. Tym sposobem bowiem skutki stwierdzenia

niekonstytucyjnosci obejmuja przeksztalcenie uzytkowania wieczystego W prawo
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wlasnosci zar6wno w stosunku do mienia komunalnego, jak i Skarbu Panstwa. W tej
sprawie rozciagnigcie kontroli konstytucyjnosci na mienie Skarbu Panstwa zarowno z
przyczyn prawnych i faktycznych, byto niedopuszczalne. Powotane w pkt 2 przepisy art.
165 ust. 1 1 art. 167 konstytucji odnosza si¢ wylacznie do samorzadu terytorialnego i w
zadnym wypadku nie moga stanowi¢ wzorca kontroli konstytucyjnosci w stosunku do
innych podmiotow, za$ art. 2 konstytucji, nie mogl stanowi¢ podstawy rozstrzygnigcia z
merytorycznych wzgledow. Niektore wypowiedzi TK, w mojej ocenie, stanowia przyktad
wadliwego rozumienia klauzuli demokratycznego panstwa prawnego i wywodzonych z
niego zasad:

— TK dowodzi, ze ,,wzbogacenie tylko niektorych cztonkdéw spolecznosci lokalnej kosztem
wspolnoty stanowi raczej przyktad naruszenia zasady sprawiedliwos$ci spotecznej” (s. 32).
Pomijajac fakt, ze ta zasada nie byta przedmiotem zadnego wniosku, to i tak TK
wprowadza rozumowanie co najmniej niespdjne z aksjologia obecnej konstytucji; na tej
zasadzie mozna by dowodzi¢, ze kazda prywatyzacja stanowi jakie§ uszczuplenie
zbiorowego dobra;

— zdaniem TK, kwestionowana ustawa stanowita zaskakujace 1 nieprzewidywalne
rozstrzygnigcie organdw panstwa; ani uzytkownicy wieczySci, ani wilasciciele
nieruchomos$ci (Skarb Panstwa i gminy) ,,nie mogli spodziewa¢ si¢ naglego, niemal
darmowego uwlaszczenia.(...) Zaskarzona ustawa zaskoczyla wszystkich tych, ktorzy
uwierzyli, ze w naszym ustawodawstwie przywilejow nie bedzie si¢ juz przyznawac” (s.
43-44). Nazwanie prawa przeksztalcenia ,,przywilejem” odpowiednio negatywnie zabarwia
dziatanie ustawodawcy. Nie wydaje sig, aby w tej sprawie TK mogl znalez¢ podstawe w
zasadzie réwnosci czy sprawiedliwosci spotecznej (s. 46) Ustawa dotyczaca
przewlaszczenia okreslita klasy uprawnionych podmiotow. Wyréwnanie szans dla tych,
ktérzy ,,zaskoczeni” zmiang trybu nabycia wtasnosci, nabyli od gminy nieruchomosci za
rynkowa ceng, nie moze odbywac si¢ na zasadzie odebrania tym, ktorzy legalnie nabyli
wlasnos¢. Jezeli w ogdle mowic o ,,zaskoczeniu” i ,,przewidywalno$ci” obywateli, to chyba
nie mozna im odbiera¢ dobrej wiary w przyjmowaniu praw stanowionych na ich korzys¢.
Do tej pory nakaz przewidywalno$ci zachowania panstwa mial zapobiega¢ zaskakiwaniu
obywateli niekorzystnymi rozstrzygnigciami organdw wiladzy publicznej, 1 nic chyba nie
przemawia za odejsciem od takiego rozumienia standardéw zachowania demokratycznego
panstwa prawnego.

Abstrahujac od faktu, ze niektore gminy (Zielona Gora, Gorzéw Wlkp) maja
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pozytywny stosunek do przedmiotowej ustawy, nie bylo podstaw do rozszerzajacego
podmiotowo rozumienia legitymacji procesowej. Minister Skarbu, reprezentujacy Skarb
Panstwa, w pismie do Trybunalu Konstytucyjnego nie dopatrzyt si¢ niekonstytucyjnosci
przedmiotowej ustawy. Dlatego tez w tej sprawie nie byto zadnych podstaw prawnych do

tego, aby wnioski gmin rozszerzy¢ na mienie Skarbu Panstwa.

4. Jakkolwiek kazde orzeczenie TK musi bra¢ pod uwage skutki rozstrzygnigcia, to
w tej sprawie rozmiar zjawiska uzasadnia szczeg6lna wrazliwos¢ na ten aspekt sprawy;
ilustracje moze stanowi¢ fakt, ze tylko liczba dziatek budowlanych pozostajacych w
uzytkowaniu wieczystym osob fizycznych wynosi 1.245.000. Zauwazy¢ nalezy, ze
Trybunal w motywach wyroku szeroko omawia utratg zyskéw gmin z tytutu
przeksztatcenia uzytkowania wieczystego (s. 33-38), stawia nawet — moim zdaniem
catkowicie dowolng — tezg, ze informacje Ministra Finansow w tym sensie nie
odzwierciedlaja istoty uszczerbku w dochodach gmin (s. 37). Jezeli ta okoliczno$¢ mogta
mie¢ znaczenie dla rozstrzygnigcia sprawy, to TK powinien byt przeprowadzi¢ w tym
kierunku dowody, m.in. nie powinien byt rezygnowa¢ z uzyskania szczegoétowych
informacji dotyczacych aktualizacji optat z tytulu uzytkowania wieczystego, jakich
przedstawienie do potowy maja br. w piSmie z 30 marca 2000 r. deklarowat Prezes Urzedu
Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast.

Moim zdaniem wyliczenie wysokos$ci utraty zyskow gmin — nazywajac oglednie —
jest hipotetyczne i odlegle od rzeczywistosci. Po pierwsze — w $§wietle orzeczenia TK owo
»uszczuplenie” nie mogloby dotyczy¢ nieruchomosci, o ktorych mowa w art. 6 ust. 1 pkt 1-
3 i pkt 6 ustawy; po drugie — $rednia cena przyjeta przez Ministerstwo Finansow jako
podstawa wyliczenia nie ma nic wspolnego z cenami, o ktérych m.in. na rozprawie méwili
przedstawiciele gmin; po trzecie nie uwzgledniono zaréwno jednorazowych wptat, jak 1
uwlaszczenia po wejsciu w zycie ustawy a przed orzeczeniem TK; po czwarte wreszcie — o
ew. utracie zyskow gmin mogtaby by¢ mowa dopiero za kilka lat i to przy uwzglednieniu
okoliczno$ci, czy 1 na ile subwencje dla gmin zawieraja rekompensatg. Postugiwanie sig
przez Trybunat Konstytucyjny kwota rzekomo utraconych zyskow gmin, a nie liczba
wieczystych uzytkownikoéw, deformuje obraz zjawiska na tle konkurujacych zasad
konstytucyjnych.

Na koniec wyrazam poglad, ze wbrew =zapowiedzi TK, wyrok orzekajacy

niekonstytucyjno$¢ wskazanych na wstgpie przepisow ustawy, wprowadzi zamgt w
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stosunkach wtasnosciowych (s. 51), bynajmniej nie rozwiazujac probleméw finansowych
gmin. Dla wielu os6b stanowi¢ bedzie ogromne utrudnienie w korzystaniu z legalnie 1 w
dobrej wierze nabytej wlasno$ci. Nie utrwali wizerunku demokratycznego panstwa
prawnego, do ktérego jednostka moze mie¢ zaufanie. Rzekomo niekonstytucyjna — w
ocenie Trybunatu — ingerencja ustawodawcy ,,w istniejace stosunki umowne wiazace
wiascicieli nieruchomosci z uzytkownikami wieczystymi”, nie moze byC zastapiona

jeszcze glebsza ingerencja Trybunatu.

Z tych przyczyn zlozenie zdania odrgbnego uznatem za konieczne.

Zdanie odr¢bne
sedziego TK Lecha Garlickiego
od pkt. 11 2 sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 r.
w sprawie o sygn. K. 8/98

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
sktadam zdanie odrgbne, poniewaz uwazam, ze powolane w sentencji wyroku przepisy
konstytucji nie daja podstawy do uznania niekonstytucyjnosci wskazanych w niej

przepisOw ustawy z 4 wrzesnia 1997 r.

Moje zdanie odrgbne uzasadniam nastgpujaco:

1. Zgadzam si¢ ze stanowiskiem Trybunatlu, wyrazonym w punkcie 3 sentencji i
uznajacym zgodno$¢ z konstytucja zasadniczych postanowien ustawy z 4 wrze$nia 1997 r.
Nie uwazam jednak, by mozliwe byto podzielenie argumentéw, ktérymi uzasadniono to
rozstrzygnigcie. W gruncie rzeczy Trybunal uznal, ze zarzuty niekonstytucyjnosci catego
mechanizmu przeksztalcenia uzytkowania wieczystego we wlasno$¢ sa uzasadnione, a

tylko wzglad na dobro wyzsze — ochrong osob, ktére juz nabyly prawo wtasnosci na
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podstawie ustawy z 1997 r., nie pozwala na orzeczenie, ze cata ustawa jest sprzeczna z
konstytucja.

Mam zasadnicze watpliwo$ci co do tego rozumowania. Trybunat wysunat na plan
pierwszy argumenty ochrony mienia komunalnego i1 konieczno$¢ ochrony wtasnosci gmin
przed ingerencja ustawodawcy, ktory stworzyl mechanizm obligatoryjnego przeksztatcenia
uzytkowania wieczystego we wtasno$¢. Wydaje si¢ jednak, ze wlasno$¢ gminna (tak jak 1
inne formy wtasnosci publicznej) nie moze by¢ absolutyzowana i traktowana jako dobro
samo w sobie, wymagajace ze strony ustawodawcy ochrony tak starannej, jak ochrona
wlasnosci podmiotow, o ktorych mowi art. 64 konstytucji. Nieprzypadkowo o wihasnosci
komunalnej mowi si¢ w innym przepisie i w innym rozdziale konstytucji, co — juz samo
przez si¢ — nakazuje odmienne jej traktowanie. Mozna zgodzi¢ sig, ze gwarancja wlasnosci
komunalnej chroni ta wlasno$¢ przed przekazywaniem jej na rzecz Panstwa, a takze na
rzecz innych podmiotéw o publicznym czy quasi-publicznym charakterze, co znalazto
wyraz zwlaszcza w orzeczeniu z 20 listopada 1996 r. (K. 27/95, OTK ZU Nr 6/1996, s. 422
i n.), dotyczacym ogrodkéw dziatkowych. Gdy jednak beneficjentem przekazania
wlasnosci ma by¢ jednostka, trzeba to rozpatrywaé¢ na tle aksjologicznych podstaw
obecnego porzadku konstytucyjnego, zwlaszcza na tle wskazania wlasnosci prywatnej jako
jednego z filarow ,spolecznej gospodarki rynkowej” (art. 20). Przepis ten nalezy
odczytywa¢ jako zalecenie pod adresem ustawodawcy, by dazyt do rozszerzania i
umacniania wlasnos$ci prywatnej, co — z istoty rzeczy — zaktada staly proces pomniejszania
si¢ zakresu wlasnosci panstwowej czy komunalnej. W taka dynamike rozwoju stosunkow
wlasnosciowych w Polsce wpisuje si¢ ustawa z 1997 r. i nie ma zadnych podstaw
aksjologicznych — a na nich w znacznej mierze opiera si¢ wywod Trybunatu, by odmawiac¢
jej nalezytego zakotwiczenia w konstytucji.

Logika i zasadno$¢ takiego procesu przemian stosunkdéw wilasnosciowych musi by¢
postrzegana nie tylko na tle — abstrakcyjnego — podkreslenia rangi wtasno$ci prywatnej, ale
takze, a moze nawet — przede wszystkim, na tle zasztosci okresu PRL. Zwlaszcza w
dziedzinie wlasno$ci terenéw okres ten oznaczal przeciez bardzo daleko idace restrykcje
wobec o0sob indywidualnych i fakt, ze w potowie lat 90-tych wystepowata tak znaczna
liczba uzytkownikow wieczystych, wynikala nie ze swobodnie podjgtych decyzji przy
nabyciu dziatek gruntowych, ale z niemozno$ci nabycia prawa wilasnosci. Z tego punktu
widzenia ustawg z 1997 r. trzeba widzie¢ jako element uporzadkowania stosunkow

wlasnosciowych i1 naprawienia nieprawidtowos$ci z poprzedniego okresu historycznego. W
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tym tez trzeba widzie¢ publiczny charakter celu ustawy i dlatego nie mozna si¢ zgodzi¢ z
konkluzja Trybunatlu (pkt VIL2), iz ,.cel, ktory osiagnigto dzigki zaskarzonej ustawie nie
moze by¢ uznany za cel publiczny... w rozumieniu, jaki nadawat temu pojeciu Trybunat
Konstytucyjny w dotychczasowym orzecznictwie”.

Na marginesie warto zaznaczy¢, ze watpliwa wydaje si¢ metoda uznawania
niekonstytucyjnosci w oparciu o stwierdzenie, ze ,kwestionowana ustawa nie byla
niezbgdna dla osiagnigcia zamierzen legislacyjnych, dla ktorych ja stanowiono” (pkt VIL.2).
Prawda, Ze taki jest schemat rozumowania przy stosowaniu zasady proporcjonalnosci, ale -
na tle art. 31 ust. 3 konstytucji — trzeba pamigtac, ze schemat ten znajduje zastosowanie do
regulacji ingerujacych w prawa i wolnos$ci jednostki, a nie nadaje si¢ do bezposredniego
przelozenia na unormowania dotyczace samorzadu terytorialnego. Przy rozwazaniu tego
typu unormowan wigksze znaczenie nalezy przypisywa¢ domniemaniu konstytucyjnosci
ustawy, a to m.in. oznacza, ze Trybunal Konstytucyjny nie powinien zast¢gpowaé
ustawodawcy w formutowaniu ocen co do zwigzku celow i srodkow. Sa to bowiem oceny
stricte polityczne i — poza sytuacjami, gdy wymaga tego wzglad na ochrong jednostki, a
zwlaszcza jej praw osobistych 1 politycznych — nalezy je pozostawia¢ ustawodawcy. Rysuje
si¢ to szczegblnie wyraznie w odniesieniu do ustawy z 1997 r., bo przyjety w niej model
przeksztalcen wilasnosciowych znalazt aprobate dwoch kolejnych parlamentow, a wige
dwoch — politycznie zupelnie odmiennych — wigkszosci parlamentarnych.

W moim przekonaniu, ustawa z 1997 r. powinna by¢ traktowana jako forma
uwlaszczenia, a poniewaz dotyczyla ona wszystkich uzytkownikéw wieczystych, nie
mozna jej stawia¢ zarzutu naruszania zasady réwnosci czy tworzenia nieuzasadnionych
przywilejow. Za nieuzasadniony uwazam zwlaszcza zarzut arbitralnego wytyczenia
zakresu ustawy poprzez wprowadzenie ,,okazjonalnie wybranej daty 31 pazdziernika 1998
r.” (pkt VIL 2 uzasadnienia). Ustawodawca objat dobrodziejstwem ustawy wszystkie osoby
fizyczne, ktore — w momencie jej wejscia w zycie — spelnialy okreslone przestanki.
Wskazanie daty koncowej byto konieczne, bo ustawa tego typu nie moze przeciez dzialaé
prospektywnie. W uzasadnieniu orzeczenia przewija si¢ zas$ zarzut, ze celem ustawodawcy
byto stworzenie przywileju i szczegodlne potraktowanie jakiej$, blizej niesprecyzowane]
grupy uzytkownikéw wieczystych. Takie rozumowanie byloby trafne tylko, gdyby przyjac,
ze podejrzana jest kazda osoba, ktéra sta¢ kiedy$ bylo na nabycie dziatki budowlanej, ale
zauwazy¢ trzeba, ze takie podejscie utracito juz od pewnego czasu aktualno$¢. Trybunat

nie ustalil zreszta nawet, jak liczna jest grupa obywateli, ktérzy faktycznie skorzystali z
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ustawy z 1997 r., przyjmujac niedopowiedziane zatozenie, ze za przyjeciem tej ustawy

kryla sig jaka$ nieczysta kombinacja.

2. To podejscie zaznaczylo si¢ szczegdlnie wyraznie W uznaniu
niekonstytucyjnosci art. 1 ust. 2a ustawy z 1997 r. Trybunal okreslit go mianem
nieuzasadnionego przywileju i uznat za razace naruszenie zasady panstwa prawnego. Nie
jest wprawdzie jasne, jakie konkretne elementy tej zasady zostaly naruszone, bo
uzasadnienie w tym fragmencie jest raczej lakoniczne i nie wdaje si¢ zbyt szczegdlowo w
argumentacj¢ konstytucyjna. Utrudnia to polemike, ale mozliwe jest do obrony na tle
catosci wywodu Trybunatu. Skoro bowiem caly mechanizm przeksztatcenia uzytkowania
wieczystego we wlasnos¢ jest watpliwy konstytucyjnie, to wobec grupy ,,$wiezych”
uzytkownikow wieczystych odpadaja wszystkie argumenty nakazujace chroni¢ prawa
nabyte, a wigc trzeba orzec niekonstytucyjnosé.

Jezeli jednak odrzuci¢ ten wywdd generalny (a na jego stabosci staratem sig
zwréci¢ uwage w punkcie poprzednim), to nie wida¢ argumentéow, ktéore miatyby
przemawia¢ przeciwko objeciu ustawa grupy ,.Swiezych uzytkownikéw”. Nie mozna
oprze¢ si¢ wrazeniu, ze w tle rozumowania Trybunatu kryto si¢ przeswiadczenie, ze
uzupehnienie kregu osob uprawnionych do przeksztalcenia uzytkowania wieczystego we
wlasnos¢, dokonane w art. 1 ust. 2a, miato nieuczciwe intencje rozdania mienia
publicznego waskiej grupie osob uprzywilejowanych.

Nie przeprowadzono jednak dowodu takich intencji ustawodawcy. Wydaje si¢ zas,
ze — tak jak obowiazuje domniemanie konstytucyjnosci badanych ustaw, tak tez
obowiazuje domniemanie uczciwosci 1 rzetelnosci intencji ustawodawcy. Innymi stowy,
jezeli nie jest mozliwe wyrazne wskazanie, ze dana regulacja jest instrumentalnym
naduzyciem kompetencji ustawodawczej parlamentu, zwlaszcza ze pomyslana jest dla
rozwigzania konkretnej sprawy indywidualnej (na co zwracalem uwage w zdaniu
odrebnym od wyroku z 3 listopada 1999 r., K. 13/99, OTK ZU Nr 7/1999, s. 779-780),
nalezy zaktada¢, ze stuzy ona realizacji legitymowanych celéw spotecznych.

Nawet zreszta abstrakcyjny oglad art. 1 ust. 2a pozwala na wskazanie, ze
rozszerzajac grupg osob uprawnionych, moze on by¢ postrzegany jako stuzacy realizacji
zasady rownosci, zapewniajac prawo do przeksztalcenia szerszej grupie obywateli, a wiec
nadajac mu bardziej powszechny charakter. W perspektywie za$ bardziej konkretnej mozna

przepis ten traktowac jako reakcje na fakt ogromnych op6znien w dokonywaniu wpisow w
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ksiggach wieczystych, zwlaszcza w Warszawie. Tworzylo to grupg obywateli
dyskryminowanych, ktérzy — mimo terminowego zawarcia uméw o ustanowieniu
wieczystego uzytkowania, nie mieli szans skorzystania z dobrodziejstwa ustawy, bo — z
winy wladz publicznych — nie mogli si¢ latami doczekaé wpisu w ksiedze wieczystej. Ani
ustawodawca, ani Trybunal Konstytucyjny nie moga ignorowac faktycznego kontekstu
podejmowanych przez siebie rozstrzygni¢¢. Usunigcie z ustawy art. 1 ust. 2a utrwala
faktyczna dyskryminacjg, oparta o kryterium miejsca zamieszkania, w sposob pozbawiony

jakiegokolwiek oparcia o zasady czy wartosci konstytucyjne.

3. Nie uwazam réwniez, by istnialy podstawy do uznania niekonstytucyjnosci
przepiséw ustalajacych mechanizm odptatno$ci za dokonanie przeksztatcenia. Prawda, ze
cena przewidziana przez ustawe jest mniejsza od ceny rynkowej, ale gdyby efektem ustawy
miato by¢ stworzenie mozliwosci nabycia wlasnosci po uiszczeniu ceny rynkowej, to w
ogole nie bylaby ona potrzebna, a wystarczatoby og6lne uregulowanie, zawarte w ustawie o
gospodarce nieruchomos$ciami.

Istota za$ tego mechanizmu byto dokonanie szczegolnej formy uwlaszczenia, co
zaktadalo ustalenie ceny na nizszym poziomie. Skoro za§ — w moim przekonaniu —
znajdowalo to oparcie w aksjologii obecnej konstytucji, a zwlaszcza w jej opcji na rzecz
wlasnosci prywatnej, nie ma podstaw do formutowania bezwzglednego stanowiska, ze
przeksztalcenie bez dochowania ceny rynkowej jest konstytucyjnie niedopuszczalne.
Trzeba zauwazy¢, ze kalkulacja optaty, o ktorej mowa w art. 5 ustawy, opiera si¢ o
wysokos$¢ optaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego za rok 1997 i stanowi
wielokrotno$¢ tej oplaty. Ustalanie wysokos$ci tej optaty nalezy do gmin. Jezeli wigc na
niektorych terenach byla ona symbolicznie niska, to bylo to wynikiem decyzji
podejmowanych wcze$niej przez same gminy.

Naprawianie dawniejszych nieprawidtowosci, a temu przede wszystkim stuzy
zakwestionowana ustawa, nie musi przebiega¢ w oparciu o zasady petnej ekwiwalentnosci,
a wiec tylko pod warunkiem, ze nie dojdzie do jakiegokolwiek uszczuplenia mienia gmin.
Pomijam tu fakt, Zze gminy nabyly wlasnos¢ w drodze komunalizacji w poczatku lat 90-
tych, a wigc ich historyczny tytul do zachowania stanu posiadania jest czgsto znacznie
Swiezszy niz tytul uzytkownikow wieczystych, ktorzy korzystali z tego prawa przez
dtuzszy okres czasu. Ale gdyby przyja¢ generalna zasadg, ze konstytucyjnie watpliwe jest

nieekwiwalentne uszczuplenie wilasnosci komunalnej dla przekazania jej w rece 0sob
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prywatnych, to mogloby to sugerowaé¢ opozycje Trybunatu wobec wszelkich form
powszechnego uwlaszczenia, a nawet reprywatyzacji.

Uznanie niekonstytucyjnosci przepisow dotyczacych optaty za przeksztalcenie
tworzy sytuacje¢ niejasnosci 1 niepewnosci prawnej. Trybunatl nie daje bowiem — i jako
»hegatywny ustawodawca” nie moze dawa¢ — odpowiedzi na pytanie, czy i jakie beda
skutki jego orzeczenia w stosunku do osob, ktore juz dokonaly przeksztalcenia. Zasada
bezpieczenstwa prawnego nakazuje za$ zabezpieczenie ochrony prawom nabytym, a wigc
ochrony tych, ktorzy — na podstawie ustawy z 1997 r. — nabyli wlasno$¢. Niezaleznie
bowiem od takich czy innych watpliwosci, czy ustawodawca nie naruszyt konstytucyjnych
gwarancji samodzielno$ci gminy, nie moze to negatywnie rzutowac na sytuacj¢ obywateli i
na skuteczno$¢ dziatan, jakie podjeli oni w zaufaniu do prawa stanowionego przez
demokratycznie legitymowanego ustawodawcg. Stwierdzenie niekonstytucyjnosci

przepiséw, wymienionych w pkt. 2 sentencji, tworzy za$ niebezpieczna lukg w prawie.

Z tych wzgledow ztozenie zdania odrgbnego uznalem za konieczne.

Zdanie odr¢bne
sedziego TK Stefana J. Jaworskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 r.
w sprawie o sygn. K. 8/98

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym zglaszam zdanie
odrebne do pkt. 1 1 2 wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K.
8/98 w zakresie w jakim uznaje, ze art. 1 ust. 2a, art. 5, art. 5a, art. 6 ust. 1 pkt 4 1 5 ustawy
z 4 wrzesnia 1997 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przyshugujacego
osobom fizycznym w prawo wiasnosci (Dz.U. Nr 123, poz. 781 ze zm.) sa niezgodne z art.
2, art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 1 i 2 konstytucji.

Stanowiska pelnego sktadu Trybunalu Konstytucyjnego nie podzielam z

nastepujacych wzgledow.
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1. Ta epizodyczna ustawa z 4 wrze$nia 1997 r. — tak jak kazda inna ustawa —
korzysta z domniemania zgodno$ci z konstytucja. Podzielam przeto stanowisko
Prokuratora Generalnego, ze zaden z wnioskodawcow nie przedstawit takich
konstytucyjnie wazkich i1 uzasadnionych argumentéw, ktore doprowadziltyby do obalenia

tego domniemania. Przepisy tej ustawy sa zatem zgodne z konstytucja.

2. Jest bezsporne, ze ustawa posiada pewne mankamenty legislacyjne, lecz nie sa
one tego rodzaju, aby czynily ustawe niezgodna z konstytucja. Ustawa zostata prawidtowo

uchwalona 1 wprowadzona w Zycie (nikt nie kwestionuje tych faktow).

3. Trybunat Konstytucyjny dawat temu wielokrotnie wyraz, ze ustawodawca w
procesie stanowienia ustaw korzysta z peinej swobody ksztattowania regulacji prawnych
(pod warunkiem ich zgodnos$ci z zasadami konstytucyjnymi), za co ponosi
odpowiedzialno$¢ polityczng przed -elektoratem. Parlamentowi przystuguje bowiem
swoboda dokonywania wyboru mozliwych rozwiazan i przyznawania preferencji tym
rozwiazaniom, ktore w sposob najwlasciwszy przynies¢ maja oczekiwane efekty spoteczne
1 ekonomiczne (zob. K. 18/95, OTK w 1996 1., cz. I; K. 21/95, OTK ZU Nr 1/1997 r., poz.
7s.48; K. 19/96, OTK ZU Nr 1/1997, poz. 6, s. 40; K. 11/97, OTK ZU Nr 3-4/1997, poz.
39, s. 345; K. 12/98, OTK ZU Nr 6/1998, poz. 98, s. 533; K. 5/99, OTK ZU Nr 5/1999,
poz. 1001 K. 13/99, OTK ZU Nr 7/1999, poz. 155). Podkresli¢ nalezy, ze ustawe uchwality
1 wprowadzily do niej zasadnicze zmiany legislacyjne demokratyczni ustawodawcy tj. dwa
kolejne po sobie nastepujace parlamenty, reprezentujace catkowicie odmienne opcje
polityczne. Pomimo tego faktu nie uwazano za stosowne zakwestionowanie zaréwno
samego celu ustawy, jak tez mechanizmu przeksztatcania prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wilasnos$ci oraz zasad odplatnosci. Wrecz przeciwnie, nowelizacja ustawy z 1998

r. wyraznie poszerzyta krag podmiotéw uprawnionych do korzystania z jej przepisow.

4. Jest bezsporne, ze ustawa w pewnym zakresie ogranicza prawa gmin i jej
konsekwencja jest niewatpliwe uszczuplenie ich majatku 1 dochodéw. Trybunat
Konstytucyjny juz wielokrotnie podkreslat, ze taki zabieg jest legislacyjnie dopuszczalny 1
usprawiedliwiony, a wlasno$¢ komunalna nie korzysta z absolutnej ochrony konstytucyjnej

(zob. K. 10/95, OTK w 1995 r., cz. II, s. 52; K. 18/95, OTK w 1996 1., cz. I; K. 27/95, OTK
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w 1996 r.; K. 20/96, OTK ZU Nr 2/1997, poz. 18, s. 139; U. 3/98, OTK ZU Nr 4/1999,
poz. 70, s. 326 oraz K. 14/99, OTK ZU Nr 2/2000, poz. 61). Dzialanie ustawodawcy w tej
sprawie zasluguje na pelne usprawiedliwienie, gdyz ustawa realizuje inna fundamentalna
warto$¢ konstytucyjna, a mianowicie rozwija zakres wtasnosci prywatnej, ktora zgodnie z
art. 20 konstytucji stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej.
Ustawa wpisuje si¢ do katalogu przedsigwzig¢ ustawodawczych prowadzacych do

przeksztalcenia stosunkoéw wlasnosciowych w Rzeczypospolite;.

5. Oceniajac konstytucyjno$¢ przepisdéw tej ustawy nie mozna pominaé
oczywistego faktu, ze na jej podstawie setki tysigcy obywateli juz przeksztatcito w prawo
wlasnosci, swoje ograniczone prawo rzeczowe, uksztalttowane po 1945 r. w roznych
okolicznosciach  historycznych, a takze czesto w odmiennym uktadzie ustrojowym.
Ustawa przyznata to uprawnienie bez wyjatku i bez preferencji — wszystkim uzytkownikom
bedacym osobami fizycznymi, ktorych prawa zostatly ustanowione zar6wno na gruntach
stanowiacych wlasnos¢ gmin, jak tez wlasnos¢ Skarbu Panstwa. Ustawodawca przyznajac
to uprawnienie takze tym uzytkownikom, ktérzy dysponujac umowa notarialna o
ustanowieniu uzytkowania wieczystego nie zdotali jeszcze uzyska¢ wpisu tego prawa do
ksiggi wieczystej (art. 1 ust. 2a) Swiadomie nie chcial pogarszaé sytuacji prawnej tej
kategorii uzytkownikow z powodu niewydolnosci dziatania organdéw panstwowych
(sadowych wydzialow wieczysto-ksiggowych). Dzialanie ustawodawcy miescito si¢ w

granicach konstytucji i jest usprawiedliwione.

6. Ci wszyscy obywatele, ktorzy na podstawie tej ustawy i przy wykorzystaniu jej
mechanizméw doprowadzili do przeksztalcenia posiadanego prawa w prawo witasnosci (a
jak dowiodta rozprawa ten sposob przeksztatcenia byt dominujacy) maja prawo oczekiwaé
od panstwa stabilno$ci tak uksztaltowanych stosunkoéw prawnych. Korzystajac wigc z
ochrony konstytucyjnej zasady pewnosci prawa (art. 2), jak tez gwarancji konstytucyjnej
ochrony wiasnosci (art. 64) Jakiekolwiek korygowanie juz uksztalttowanych w nastepstwie
przeksztalcenia stosunkéw prawnych doprowadzi do wzruszenia bezpieczenstwa prawnego

tych os6b oraz zagrozi destabilizacja stosunkéw wilasnosciowych 1 porzadku prawnego.

W pozostalym zakresie przylaczam si¢ do argumentacji sedziow Z. Czeszejko-

Sochackiego, L. Garlickiego i K. Kolasinskiego.
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Zdanie odr¢bne
sedziego TK Krzysztofa Kolasinskiego
do pkt. 2 sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 r.
w sprawie o sygn. K. 8/98

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym sktadam zdanie odrgbne od pkt. 2 sentencji orzeczenia, z uwagi na jego
niespojnos¢ z pkt. 3 tejze sentencji i uzasadnieniem calo$ci orzeczenia.

Rozstrzygnigcie Trybunatu Konstytucyjnego nie jest jednoznaczne, a to z tego
powodu, iz Trybunal odstapit od dotychczasowej praktyki konkretyzowania w samej
sentencji wyroku zasady demokratycznego panstwa prawa, urzeczywistniajacego zasady
sprawiedliwosci spotecznej, z ktdra jest sprzeczny zaskarzony przepis ustawy.

7 zestawienia pkt. 2 1 3 sentencji orzeczenia mozna wysnu¢ wniosek, iz wskazane
w pkt 2 przepisy zaskarzonej ustawy naruszaja zasadg proporcjonalno$ci. Skoro bowiem
sama instytucja przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego z mocy ustawy, na
podstawie decyzji starosty albo prezydenta miasta, podj¢tej na wniosek uzytkownika
wieczystego jest zgodna z art. 2 konstytucji, a wigc zasada demokratycznego panstwa
prawa, urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spolecznej, a tylko optaty z tytulu
przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci t¢ zasadg naruszaja, to
wydaje si¢ logicznie uzasadniony wniosek, iz nastapilo naruszenie jedynie zasady
proporcjonalno$ci, ktora Trybunal Konstytucyjny juz wielokrotnie wywiddt z zasady
demokratycznego panstwa prawa. Jesli tak, to przychylam si¢ do rozstrzygnigcia Trybunatlu
Konstytucyjnego. Do zgloszenia zdania odrgbnego sktonit mnie niepokdj, iz pkt 2 sentencji
orzeczenia moze by¢ inaczej rozumiany. Za jego innym, dalej idacym rozumieniem
przemawia¢ moze nie tylko to, iz w pkt. 2 sentencji orzeczenia, zasada ta nie zostata
wyraznie wskazana, ale i niektére fragmenty uzasadnienia orzeczenia, w tym ostatni akapit
pkt 5 dzialu IX uzasadnienia ,sprzeczno$¢ z art. 2 konstytucji dotyczy przepisow
przewidujacych preferencyjne warunki finansowe przeksztatlcenia prawa uzytkowania

wieczystego we wlasno$¢”. Z tym zdaniem takze zgadzam si¢ wszakze nadajac mu takie



74

znaczenie, iz te warunki sa nadmiernie preferencyjne, a nie, iz nie moga by¢ one w ogole
preferencyjne.

Przyczynek do takiej wyktadni pkt. 2 sentencji orzeczenia mozna znalez¢ w dziale
IX pkt 4 uzasadnienia orzeczenia ,,w wigkszosci przypadkow, uzytkownicy wieczysci,
ktorzy skorzystali z mozliwosci przeksztatcenia prawa, wiadali nieruchomos$ciami przez
dhugi okres. Zazwyczaj wywiazywali si¢ z obowiazkow natozonych w umowie o
ustanowieniu uzytkowania wieczystego, w szczego6lnosci wniesli budynki lub inne
urzadzenia. Warto$¢ tych naniesien, stanowiacych zreszta wlasnos¢ uzytkownikow
wieczystych, niejednokrotnie przewyzsza warto$¢ zajetej przez nie dziatki”. Jeszcze
bardziej budujace spostrzezenia znajduja si¢ na stronie poprzedniej ,,oceniajac zaskarzona
ustawe trzeba pamigtaé, ze w okresie obowiazywania zasady jednosci wlasnosci
panstwowej, brak bylo mozliwo$ci nabywania gruntéw panstwowych na wtasnos¢. Jedyna
droge wejscia w posiadanie dziatki budowlanej stanowito uzytkowanie wieczyste.
Potencjalni nabywcy, nawet jesli dysponowali odpowiednia gotowka, pozbawieni byli
wyboru formy witadania gruntem, byli ,,skazani” na uzytkowanie wieczyste. Ta sytuacja
ulegla zmianie w zasadzie dopiero w chwili wejScia w Zycie ustawy zmieniajacej ustawe o
gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci tj. 5 grudnia 1990 r. Z ta chwila
panstwo 1 gminy zaczety takze sprzedawac grunty 1 w zasadzie od woli zainteresowanego
nabyciem zalezy, czy nieruchomo$¢ zostanie mu sprzedana, czy tez bedzie dla niego
ustanowione uzytkowanie wieczyste”. Z tych cennych spostrzezen Trybunal nie
wyprowadzit jednak zadnych konstruktywnych wnioskéw. Wskazana przelomowa data nie
zostata uwzgledniona w sentencji orzeczenia. Moze by¢ jednak wykorzystana w przysztych
pracach legislacyjnych, zmierzajacych do nowelizacji ustawy z 4 wrzesnia 1997 r. o
przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w
prawo wlasnosci, w wykonaniu orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego. Nie wszyscy
uzytkownicy wieczys$ci uzyskali decyzje o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wilasnosci przed data ogloszenia sentencji orzeczenia w Dzienniku Ustaw.
Niektorzy nawet nie ztozyli wnioskow o przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wiasnosci. Nie podjeli mitregi postgpowania administracyjnego w tej sprawie,
wykazujac zaufanie do panstwa i stanowionego przezen prawa, a w tym 1 zaufanie, ze nie
zostang pozbawieni prawa orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego.

Decyzje ostateczne o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo

wlasnosci, wydane przed utrata mocy przepisow uchylonych orzeczeniem Trybunalu
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Konstytucyjnego sa niepodwazalne. Organ, ktory wydal decyzje nie jest strona ktéra moze
zada¢ wznowienia postgpowania w przypadku, gdy Trybunat Konstytucyjny orzekl o
niezgodno$ci aktu normatywnego z konstytucja (art. 145a w zwiazku z art. 147 kpa). Wpis
za$ prawa wilasnosci do ksiggi wieczystej] ma jedynie charakter deklaratoryjny. Sad wigc
nie moze takze po dacie uchylenia tych przepisow odmoéowi¢ wpisu do ksiegi wieczystej
prawa wilasno$ci, nabytego w drodze wcze$niejszej decyzji o przeksztalceniu prawa
uzytkowania wieczystego.

Do czasu nowelizacji ustawy o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w
prawo wilasnos$ci, uzytkownicy wieczysci, ktérzy nie uzyskali decyzji o przeksztatceniu
prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci, nie beda mogli z tego prawa
skorzysta¢. Nie sposob bowiem przyjac, iz realizacja prawa ustanowionego ta ustawa jest
wykup prawa wiasnosci za wolnorynkowa cene. Jak juz zwrocitem na to uwage, Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu orzeczenia wskazal, ze juz od 5 grudnia 1990 r.
uzytkownicy wieczysci mieli takie prawo. Przyjmujac, iz zasad¢ domniemania
racjonalnos$ci ustawodawcy nalezy odpowiednio stosowa¢ do wyktadni orzeczen Trybunatlu
Konstytucyjnego nie mozna uzna¢, iz pkt 3 sentencji orzeczenia o zgodnos$ci z konstytucja
nie uchylonych w pkt. 1 i pkt. 2 sentencji orzeczenia, przepisOw zaskarzonej ustawy ma
tylko takie znaczenie, ze nie pozbawiono uzytkownikow wieczystych prawa wykupu
wlasnosci nieruchomosci, przyznanego im inna ustawa o siedem lat weze$niejsza, ktéra nie
byta przedmiotem postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Elementem nieodzownym instytucji przeksztalcenia prawa uzytkowania
wieczystego, wprowadzonej zaskarzona ustawa jest cena tego przeksztalcenia. Powinna
by¢ ona okreslona w odniesieniu do praw uzytkowania wieczystego ustanowionych w
okresie PRL, z uwzglednieniem relacji ceny uzytkowania wieczystego do ceny sprzedazy
gruntu w okresie ustanowienia tego prawa. W okresie PRL grunty panstwowe byly takze
sprzedawane osobom fizycznym, cho¢ na zasadzie wyjatku od reguty. Ustalenie tych relacji
jest wigc mozliwe do przeprowadzenia. Taki sposob okreslenia ceny przeksztatcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo witasnosci nie jest zbiezny z intencjami wyrazonymi w
uzasadnieniu orzeczenia. Nie jest jednak rzecza Trybunalu Konstytucyjnego zastgpowanie
pozytywnego ustawodawcy, a jedynie eliminowanie niekonstytucyjnych przepisow
prawnych. Nadto sentencja orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, podobnie jak ustawa
zyje wlasnym zyciem. Motywy za$, ktorymi kierowal si¢ Trybunat Konstytucyjny,

podobnie jak motywy ustawodawcze nie sa jedynym instrumentem wyktadni.
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Pierwszenstwo przyznaje si¢ wyktadni jezykowej i logicznej. Konstatacja ta czujg si¢
zwolniony od polemiki z licznymi oryginalnymi tezami zawartymi w obszernym
uzasadnieniu orzeczenia, ktore z pewnoscia przyczynia si¢ do ozywienia nie tylko dyskusji
prawniczych, ale 1 politologicznych. Zwrdce uwage jedynie na zawarte w czgsci VI pkt 2
rozwazania o podwojnej konstytucyjnej ochronie wlasnosci gminnej, a mianowicie jako
wlasnos$ci prywatnej i wlasnosci publicznej. W dalszych czgs$ciach uzasadnienia Trybunat
wywiddl, ze wlasno$¢ gminna, podobnie jak wlasno$¢ odzyskana przez bytych wlascicieli,
w przeciwienstwie do wlasno$ci uzyskanej przez uzytkownikéw wieczystych jest
wlasnoscia stusznie nabyta. Trybunat nie zwrocit jednak uwagi na to, ze tej wlasnosci
obciazonej prawem uzytkowania wieczystego, gminy by w przewazajacej przypadkow
nigdy nie nabyly, gdyby nie zasada jednolitosci wilasno$ci panstwowej, ktora wszakze

ocenit Trybunat takze negatywnie.



