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W zwigzku ze skargg konstytucyjna Z D. o stwierdzenie
niezgodnosci art. 229 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (jednolity tekst: Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651) z art. 2
w zw. z art. 7 w zw. z art. 21 ust. 1 i 2 (a takze art. 7 ustawy z dnia 29 grudnia
1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej /Dz. U.
z 1989 r., Nr 75, poz. 444) w zw. z art. 32 ust. 1 w zw. z art. 64 ust. 1,213
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i oraz z art. 1 Protokotu nr 1

do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci

- na podstawie art. 33 w zw. z art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia

1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) -
przedstawiam nastepujgce stanowisko:
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.

o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) postepowanie

podlega umorzeniu, ze wzgledu na niedopuszczalnos$¢ wydania wyroku.



UZASADNIENIE

W skardze konstytucyjnej Z D. (dalej: Skarzacy) z dnia
1 grudnia 2011 r. zarzucono niezgodno$¢ art. 229 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (jednolity tekst: Dz. U. z 2010 r. Nr
102, poz. 651 ze zm.; dalej: u.g.n.) zart. 2w zw. zart. 7w zw. z art. 21 ust. 112
(a takze art. 7 ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskie]
Rzeczypospolitej Ludowej /Dz. U. z 1989 r., Nr 75, poz. 444/) w zw. z art. 32
ust. 1 w zw. z art. 64 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i oraz
z art. 1 Protokolu nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka

i podstawowych wolnosci.

Skarga konstytucyjna ziozona zostalta na tle nastepujacego stanu

faktycznego i prawnego.

Wyrokiem z dnia  czerwca 2011 r., sygn. akt , Naczelny
Sad Administracyjny w Warszawie (dalej: NSA) oddalit skarge kasacyjna

wniesiong  przez  Skarzacego od  wyroku  Wojewodzkiego  Sadu

Administracyjnego w K z dnia  marca 2010 r., sygn. akt
, W sprawie ze skargi Z D. na decyzje Wojewody M
z dnia  paZdziernika 2009 r., nr , W przedmiocie

odmowy zwrotu nieruchomosci.

Podstawa wymienionych orzeczen bylo ustalenie, ze T L,
poprzednik prawny Skarzacego, umowsg sprzedazy zawartg w formie aktu
notarialnego dnia ~ marca 1997 r. zbyt w trybie art. 6 ustawy z dnia 12 marca
1958 r. 0 zasadach 1 trybie wywlaszczania nieruchomosci (Dz. U. Nr 18, poz. 94
ze zm.; dalej: u.z.t.w.n.) na rzecz F w K
nieruchomos$¢ skiadajaca si¢ z dwoch parcel katastralnych, potozonych

W B Nieruchomo$¢ ta  wywlaszczona  zostata
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z przeznaczeniem pod budowe Zaktadu I3
w K , zgodnie z decyzjg Zarzadu Rozbudowy K
z dnia  grudnia 1975 r.,, nr , zatwierdzajaca plan realizacyjny

wskazanego obiektu.
T [. zmart w dniu 1991 r., a zgodnie
z postanowieniem Sadu Rejonowego K z dnia  wrzeénia
1992 r., sygn. akt , spadek po nim naby! w catosci Skarzacy.
Inwestycja, pod ktora wywlaszczona zostata przedmiotowa nieruchomosc,
nigdy nie weszla w faze realizacji, natomiast w dniu czerwca 1991 r.
F w K wystapity do Wojewody K
z wnioskiem o wydanie decyzji - stosownie do art. 2 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 29
wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz. 464 ze zm.) - stwierdzajacej nabycie prawa
wieczystego uzytkowania tej nieruchomosci. Decyzjg z dnia  lipca 1991 r., nr
, Wojewoda K stwierdzil nabycie z mocy
prawa przez F w K z dniem  grudnia 1990 r.
prawa uzytkowania wieczystego gruntu stanowigcego wiasno$¢ Skarbu Panstwa

i prawo to zostalo ujawnione w ksiedze wieczystej w dniu  marca 1992 r.

O toczacym sie przed Wojewodg M postepowaniu, w przedmiocie
nabycia uzytkowania wieczystego tej nieruchomosci przez F

w K , Skarzacy nie byl informowany 1 nie byt strona tego
postepowania.

W dniu  lutego 2009 r. Skarzacy ztozyt do Prezydenta Miasta K
wniosek o zwrot parcel wywitaszczonych od T I., powolujac si¢ na
okolicznosé, iz cel, dla ktérego nieruchomos¢ ta zostata kupiona w trybie art. 6
ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o =zasadach i trybie wywlaszczania
nieruchomosci nie zostal zrealizowany, wobec czego stala sie ona zbedna
w rozumieniu art. 136 w zw. z art. 137 z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce

nieruchomos$ciami.



Prezydent Miasta K , decyzjg z dnia maja 2009 r., nr
(sprostowang postanowieniem z dnia  czerwca 2009 r.),
orzekt o odmowie zwrotu Skarzgcemu przedmiotowej nieruchomosci,
powolujac sie na przestanke okreslong w art. 229 u.g.n., to jest fakt
ustanowienia i ujawnienia w ksiedze wieczystej przed dniem 1 stycznia 1998 r.
prawa uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej.

Decyzje te utrzymal nastgpnie w mocy Wojewoda M , po
rozpoznaniu odwotania Skarzgcego. W wydanej w tym przedmiocie decyzji
z dnia pazdziernika 2009 r., nr , organ ten
stwierdzit, ze cho¢ na Skarbie Panstwa na podstawie art. 136 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami cigzy obowigzek zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci, jezeli nie zostala ona wykorzystana na cele, dla ktérych
nastapito wywlaszczenie, to obowiazek ten znosi art. 229 tejze ustawy, ktdry
w rozpatrywanej sytuacji znalazt zastosowanie, poniewaz nieruchomo$¢ zostata
oddana w uzytkowanie wieczyste osobie trzeciej, a za takg nalezy uwazad
jakikolwiek podmiot inny niz Skarb Panstwa i wywtaszczonego wiasciciela.
Ponadto Wojewoda M stwierdzil, ze =zaistnienie przestanek
wymienionych w art. 229 u.g.n. zwalnia organ orzekajacy od badania, czy
zachodzga w danej sprawie przestanki zbednosci nieruchomosci na cele
wywlaszczenia okreslone w art. 137 ust. 1 u.g.n.

Na te decyzje Skarzacy ztozyt skarge do Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w K , zarzucajac jej miedzy innymi naruszenie art.
229 u.g.n. poprzez dokonanie jego btednej interpretacji, w my$l ktérej osobg
trzecig w rozumieniu tego przepisu jest kazdy podmiot niebedacy Skarbem

Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego.

Wyrokiem z dnia marca 2010 r., sygn. akt , Wojewodzki
Sad Administracyjny w K skarge te oddalit 1 utrzymat w mocy decyzje
Wojewody M z dnia  pazdziernika 2009 r., uznajac jg za zgodna

Z prawem.



Od wyroku tego Skarzacy wniést skarge do Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, domagajac si¢ jego uchylenia oraz uchylenia
poprzedzajacych go decyzji organéw administracji i przekazania sprawy do
ponownego rozpoznania. Zaskarzonemu wyrokowi zarzucit naruszenie art. 229
u.g.n. przez bledna jego wyktadnig, polegajaca na przyjeciu niezgodnej
z Konstytucja interpretacji pojecia ,,0soby trzeciej”, bowiem osoba trzecia,
o ktérej mowa w tym przepisie, jest podmiot niebiorgcy udziatu
w wywilaszczeniu nieruchomosci i nie jest nig przedsigbiorstwo panstwowe,
ktére nie moglto z mocy prawa nabyé prawa uzytkowania wieczystego, gdy
naruszalo to prawa 0séb trzecich (poprzednich whascicieli).

Po rozpoznaniu skargi kasacyjnej, Naczelny Sad Administracyjny,
wyrokiem z dnia czerwca 2011 r., sygn. akt , oddalit ja,
uznajac za niezasadny podniesiony w niej zarzut o naruszeniu w zaskarzonym
wyroku art. 229 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. W uzasadnieniu
swojego orzeczenia NSA stwierdzil, ze ustawa nie zawiera definicji pojecia
,0s0by trzeciej”, jednak w orzecznictwie NSA ugruntowany jest poglad, ze
osoba trzecia w rozumieniu art. 229 tejze ustawy jest kazda — zaréwno fizyczna,
jak 1 prawna — osoba inna (zatem trzecia) niz poprzedni wilasciciel lub Skarb
Panstwa, na ktérego rzecz utracit on swojg wilasnos¢ (wyrok NSA z dnia
5 grudnia 2001 r., sygn. I SA 2469/99). F w K
nie byly strong umowy zawieranej w trybie art. 6 ustawy wywlaszczeniowej
z dnia marca 1958 r., zostala ona bowiem zawarta pomiedzy poprzednim
wlascicielem nieruchomosci, jako zbywajacym i Panstwem, jako nabywca
nieruchomosci. W zwiazku z tym, Naczelny Sad Administracyjny doszedt do
wniosku, ze ,,...fakt ustanowienia na nieruchomosci prawa uzytkowania
wieczystego 1 wpisania go do ksiegi wieczystej powoduje, ze spelniona zostata
przestanka okreslona w art. 229 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, zatem
roszczenie o zwrot tej nieruchomosci nie moglo byé uwzglednione. Sad

pierwszej instancji zasadnie tez uznat, iz F byty osobg



trzecia w rozumieniu art. 229 powolanej ustawy o gospodarce
nieruchomosciami.”.

Zdaniem Skarzacego, stanowigcy podstawe rozstrzygniecia w jego
sprawie art. 229 u.g.n. narusza jego prawa podmiotowe gwarantowane przez art.
2wzw. zart. 7w zw. z art. 21 ust. 1 1 2 (oraz art. 7 ustawy z dnia 29 grudnia
1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej) w zw. z art.
32 ust. 1 w zw. z art. 64 ust. 1, 2 i 3 Konstytucji Rzeczypospolite] Polskiej,
a takze przez art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw czlowieka
i podstawowych wolnosci. W szczegdlnosci regulacja ta narusza wynikajace
z przywotanych wyzej przepisow zasady demokratycznego panstwa prawnego,
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, pewnosci prawa,
ochrony praw nabytych, lojalnosci, bezpieczenstwa prawnego, poprawne]
legislacji, rownosci 1 zakazu réznicowania praw podmiotow znajdujacych sie
w podobnej sytuacji, zasade proporcjonalnosci, zasade zakazu nadmierne;j
ingerencji, zasadg ochrony prawa whasnosci i innych praw majgtkowych, zasade
ochrony dziedziczenia, zasade zwrotu nieruchomosci niewykorzystanej na cele
publiczne uzasadniajace wywlaszczenie 1 zakaz pozbawiania praw
podmiotowych bez przyznania stosownej rekompensaty.

Uzasadniajac powyzsze zarzuty, Skarzacy podniést, ze w niniejszej
sprawie najpierw doszto do pozbawienia obywatela prawa wlhasnosci
nieruchomosci, co motywowane bylo koniecznoscia pozyskania jej na cel
publiczny, ktéry jednak nigdy nie =zostal zrealizowany, nastepnie zas
nieruchomogdcig ta zadysponowano w sposob, ktdry uniemozliwit mu
dochodzenie jej zwrotu.

W ocenie - Skarzacego, na skutek obowigzujacych przepisow oraz
dziatalnosci organdéw wiadzy publicznej doszto do sytuacji, w ktdrej ponownie
pozbawiono go prawa podmiotowego, jakim jest prawo do zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci, podlegajace ochronie na podstawie art. 64 ust. 1

Konstytucji jako ,inne prawo majatkowe”. Tymczasem, wywitaszczona



nieruchomos$¢, zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji, winna zosta¢ mu zwrocona,
bowiem cel wywlaszczenia nie zostal zrealizowany. Pozbawienie Skarzgcego
prawa do zwrotu nieruchomosci nastapito poprzez ustanowienie wczesniej na
tym gruncie prawa uzytkowania wieczystego, co zgodnie z art. 229 u.g.n.
stanowi przeszkode do zwrotu nieruchomosci, przy czym osoba, ktérej w ten
sposob odjete zostato jej prawo nie ma mozliwosci skutecznego dochodzenia
odszkodowania z tego tytutu. Regulacja taka, zdaniem Skarzacego, sprzeczna
jest ze wskazanymi w skardze wzorcami konstytucyjnymi, ktdre w przypadku
pozbawienia obywatela prawa nakazujg przyznanie mu shusznego
odszkodowania, czego jednak ustawodawca w art. 229 u.g.n. nie uczynit.

W ocenie Skarzacego, art. 229 u.g.n. narusza konstytucyjng zasade
wywlaszczania nieruchomosci tylko na cel wskazany w  decyzji
wywlaszczeniowej lub umowie sprzedazy w trybie okreSlonym w art. 6
u.z.t.wn. Przewidziane przez ten przepis wylaczenie mozliwosci zwrotu
wywlaszczonych nieruchomosci, na ktérych przed dniem 1 stycznia 1998 r.
ustanowiono i ujawniono w ksiedze wieczystej prawo wieczystego uzytkowania,
mimo Ze zostaly one wykorzystane na cel inny niz okre$lony w decyzji
wywlaszczeniowej lub umowie sprzedazy, jest z tego powodu nie do
pogodzenia z art. 7 1 art. 21 ust. 2 Konstytucji, a takze z zakazem
przewidzianym w poprzednio obowiazujacym art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 29
grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 75,
poz. 444). Stan taki sanuje bowiem bezprawne dzialania organéw wiadzy
publicznej, ktore wykorzystaly wywlaszczone nieruchomosci na cele
niezwigzane z realizacjg interesow publicznych, a obecnie umozliwiaja to

ustanowionym na nich uzytkownikom wieczystym.

W dalszym ciagu swojego wywodu Skarzacy zwraca uwage,
ze uregulowanie przewidziane w art. 229 u.g.n. w niczym nieuzasadniony

sposéb roznicuje sytuacje prawng osob, ktére ustawodawca wyraznie zrownat



w przepisie art. 216 ust. 1 u.g.n., to jest oséb, ktorym Panstwo odebrato prawo
wlasnosci nieruchomosci z powotaniem sie na konieczno$¢ realizacji waznych
celéow publicznych. Jakkolwiek bowiem art. 216 u.g.n. formalnie przyznaje takie
same prawa w zakresie mozliwosci zwrotu nieruchomosci, na ktérej nie
zrealizowano celu wywlaszczenia, osobie, ktora zbyta nieruchomos$é w trybie
art. 6 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywtaszczania
nieruchomosci, jak i osobie, ktorej wiasnos¢ nieruchomosci odebrana zostata na
skutek decyzji administracyjnej, to ich rzeczywiste uprawnienia sg diametralnie
rézne w sytuacji przewidzianej w art. 229 u.g.n., a wigc gdy przed dniem
1 stycznia 1998 r. na nieruchomosci tej ustanowiono prawo wieczystego
uzytkowania. Podobienstwo sytuacji tych oséb dotyczy wylacznie tego, ze
zostaly one pozbawione mozliwosci zwrotu wywtaszczone] nieruchomosci bez
konstytucyjnie wymaganej] w takim przypadku rekompensaty. Dalsze
porownanie ich sytuacji przekonuje, zdaniem Skarzacego, o uprzywilejowaniu
osoby, ktéra utracita wiasno$¢ nieruchomosci na podstawie decyzji
administracyjnej. Osoba ta bowiem jest uprawniona, na podstawie art. 145 § 1
pkt 4 wustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania
administracyjnego (jednolity tekst w Dz. U. z 2013 r., poz. 267; dalej: k.p.a.), do
ztozenia wniosku o wznowienie postgpowania, w ktérym ustanowiono prawo
uzytkowania wieczystego, gdyz bez swej winy nie brata w nim udziatu, jako ze
organy administracji nie informowaty o takim postepowaniu poprzednich
wiascicieli nieruchomosci. Ze wzgledu na uptyw czasu i tre$¢ art. 146 k.p.a. nie
bedzie wprawdzie mozliwe wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji
administracyjnej stwierdzajacej nabycie prawa uzytkowania wieczystego na
wywtaszczone] nieruchomosci, jednakze osoba wywlaszczona uzyska
rozstrzygniecie stwierdzajace, ze decyzja w tym przedmiocie wydana zostata
Z razacym naruszeniem prawa. Rozstrzygniecie takie za§ bedzie dla tej osoby
podstawa dochodzenia odszkodowania przed sadem powszechnym, réwnego

wartosci wywlaszczonej nieruchomosci, ktérej na skutek wydania wadliwe]



decyzji stwierdzajgcej nabycie prawa wieczystego uzytkowania nie ma
mozliwo$ct odzyskad.

Tymczasem sytuacja osoby, ktéra zbyla nieruchomos$é w trybie art. 6
u.z.t.w.n., jest - zdaniem Skarzgcego - gorsza, cho¢ w Swietle art. 216 u.g.n.
powinna by¢ taka sama. Osoba taka nie ma bowiem zadnej prawne] mozliwosci
uzyskaé odszkodowanie za to, iz nie moze odzyska¢ wywlaszczonej
nieruchomosci, ktora nie zostala wykorzystana dla realizacji celu publicznego,
stanowigcego podstawe odjecia jej prawa wilasnosdci, gdyz przed dniem
1 stycznia 1998 r. ustanowiono na niej prawo uzytkowania wieczystego. Jedyng
mozliwo$cig uzyskania odszkodowania przed sadem powszechnym za
bezprawne dziatanie wtadzy publicznej jest powddztwo na podstawie art. 417!
ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. Nr 16, poz.93 ze
zm.; dalej: k.c.), jego wniesienie jest jednak uwarunkowane uzyskaniem we
wlasciwym trybie prejudycjalnego rozstrzygniecia stwierdzajacego, ze nabycie
prawa uzytkowania wieczystego nastgpito z razgcym naruszeniem prawa.
Osoba, ktéra zbyla nieruchomo$é przeznaczong dla realizacji celu publicznego
w trybie art. 6 u.z.t.w.n., w ocenie Skarzacego, nie ma jednak na gruncie
obowigzujacych przepiséw mozliwosci uzyskania tego rodzaju rozstrzygniecia.
Nie moze ona bowiem zadaé wznowienia postgpowania w przedmiocie
stwierdzenia nabycia uzytkowania wieczystego, a w konsekwencji uzyskad
decyzji w trybie art. 145 § 1 pkt 4 w zw. z art. 151 § 2 k.p.a. stwierdzajacej,
ze nabycie tego prawa nastgpito z razgcym naruszeniem prawa, gdyz organy
administracji i sady administracyjne stojg na stanowisku, iz osoby takie nie byty
strong postepowania o ustanowienie uzytkowania wieczystego, wobec czego nie
mogg domagac si¢ jego wznowienia. Stanowisko to uzasadniajg tym, ze art. 216
u.g.n. obowiazuje od dnia 1 stycznia 1998 r., a skoro tak, to organy prowadzace
to postepowanie przed ta data nie miaty obowigzku powiadamiania o jego
wszczeciu 0sob, ktore zbyly nieruchomosé¢ w trybie art. 6 u.z.t.w.n. Inacze]

natomiast organy administracji i sady administracyjne traktujg osoby, ktorym
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wtasnos¢ nieruchomosci odjeta zostata na podstawie decyzji wywtaszczeniowe.
Osoby te uznawane sg za strony postepowania w przedmiocie ustanowienia
uzytkowania wieczystego, przez co moga zadaé jego wznowienia, a w dalsze]
konsekwencji dochodzi¢ odszkodowania przed sadem powszechnym, jesli okaze
sie, ze postepowanie to przeprowadzono z razacym naruszeniem prawa.

Takie uksztaltowanie przepiséw w tym wzgledzie $wiadczy — zdaniem
Skarzgcego — o catkowitej niekonsekwencji ustawodawcy 1 niedopuszczalnym
rdéznicowaniu uprawnien osob, ktore zakwalifikowal do jednej kategorii w art.
216 u.g.n., co jest nie do pogodzenia z zasadg réwnosci oraz demokratycznego
panstwa prawnego i zasada poprawnej legislacji. Dodatkowo $wiadczy to
réwniez o dopuszczeniu sie przez legislatora pominigcia ustawodawczego.
Skoro bowiem w art. 216 u.g.n. ustawodawca zréwnatl pozycje osob, ktore zbyty
swoja nieruchomos¢ w trybie art. 6 w.z.t.w.n. z pozycja 0séb, ktéorym wihasnosé
odebrano decyzja administracyjng, to zréwnanie to winno obejmowaé takze
mozliwo$¢ uzyskania odszkodowania za to, Zze na nieruchomosci, na ktérej nie
byl realizowany cel wywlaszczenia, doszto do ustanowienia prawa uzytkowania
wieczystego, ktore na mocy art. 229 u.gn. jest przeszkoda do zwrotu
nieruchomosci niewykorzystanej na cele wywilaszezenia. Tymczasem osoby,
ktére sprzedaly Panstwu nieruchomo$¢ w trybie art. 6 u.ztw.n.,
w przeciwienstwie do o0s6b wywlaszczonych decyzja administracyjna,
mozliwosci takiej nie maja.

W ocenie Skarzacego, ,,ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego na
nieruchomosci, ktdra zostala nabyta/wywlaszczona przez panstwo dla Scisle
okreslonego celu publicznego w oderwaniu od tego celu stanowi o dopuszczeniu
si¢ przez organy administracji naruszenia art. 7 i art. 21 ust. 2 obowigzujace]
Konstytucji, a poprzednio art. 7 zd. 2 ustawy z 29 grudnia 1989 r. o zmianie
Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej”. W takiej za$ sytuacji nie ma
dostatecznego uzasadnienia dla pozbawienia oséb wywlaszezonych lub tych,

ktére zbyly nieruchomos¢ w trybie art. 6 u.z.t.w.n., zaro6wno mozliwosci zwrotu
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nieruchomosci niewykorzystanej na cele wywlaszczenia (nabycia), jak
i dodatkowo mozliwosci uzyskania odszkodowania przez osoby, ktore zbyly
taka nieruchomo$é w trybie art. 6 u.z.t.w.n. Stan taki powoduje, zdaniem
Skarzacego, ze to wytacznie obywatel ponosi koszty wadliwego postepowania
wladz publicznych, bowiem ustawodawca, wprowadzajac art. 229 u.g.n., nie
przewidziat dla osdb, ktore utracity mozliwos¢ zwrotu nieruchomosci, zadnego
odszkodowania z tego tytutu, ze arbitralnie pozbawit je tego prawa.

Jak podnosi Skarzacy, nie ma zadnego racjonalnego uzasadnienia, aby
ustanowienie  prawa  uzytkowania  wieczystego na  wywlaszczonej
nieruchomosci, ktoéra nie zostata wykorzystana na cele publiczne, stanowito
przeszkode do zwrotu tej nieruchomosci poprzedniemu wiascicielowi.
W sytuacji bowiem, gdy taka sama nieruchomos$¢ jest obcigzona innym prawem,
takim jak trwaly zarzad, czy tez uzytkowanie, to prawa te, zgodnie z art. 138 ust.
1 u.gn., wygasaja z chwila, gdy decyzja o zwrocie wywlaszczonej
nieruchomosci staje sie¢ ostateczna, natomiast, gdy nieruchomos$é obcigzona jest
prawem najmu, dzierzawy lub uzyczenia, prawa te, stosownie do art. 138 ust. 2
u.g.n., wygasaja z uptywem trzech miesiecy od dnia, w ktorym decyzja
o zwrocie wywlaszczonej lub zbytej w trybie art. 6 u.z.t.w.n. nieruchomosci
stata si¢ ostateczna. W tym kontekscie norme wprowadzona przez art. 229 u.g.n.
w porownaniu z tredcig art. 138 u.g.n., Skarzacy postrzega jako catkowicie

arbitralng.

Przedmiotem skargi konstytucyjnej w niniejszej sprawie Skarzacy uczynit
art. 229 u.g.n. Przepis ten ma nastepujgce brzmienie:

HArt. 229. Roszczenie, o ktorym mowa w art. 136 ust. 3, nie przystuguje,
jezeli przed dniem wejscia w Zzycie niniejszej ustawy nieruchomosé zostata
sprzedana albo ustanowiono na niej prawo uzytkowania wieczystego na rzecz

osoby trzeciej i prawo to zostato ujawnione w ksiedze wieczystej.”.
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Z kolei przepis art. 136 ust. 3 u.g.n., do ktoérego odwotuje si¢ zaskarzona
regulacja, stanowi, ze:

»Art. 136 ust. 3. Poprzedni wtasciciel lub jego spadkobierca mogg zadacd
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czesci, jezeli, stosownie do
przepisu art. 137, statla sie ona zbedna na cel okreslony w decyzji
o wywtlaszczeniu. Z wnioskiem o zwrot nieruchomosci lub jej czesci wystepuje
sie¢ do starosty, wykonujgcego zadanie z zakresu administracji rzadowej, ktéry
zawiadamia o tym wilasciwy organ. Warunkiem zwrotu nieruchomosci jest
zwrot przez poprzedniego wlasciciela lub jego spadkobierce odszkodowania lub
nieruchomosci zamiennej stosownie do art. 140.”.

Wyktadnia art. 229 u.g.n., przewidujacego przestanki wylaczenia
roszczenia poprzedniego wiasciciela lub jego spadkobiercy o zwrot
wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czesci, nie budzi watpliwosdci w praktyce
orzeczniczej Sadu Najwyzszego 1 Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 9 grudnia 2008 r., sygn. akt 1T CSK
275/08, Lex nr 484702, stwierdzil, ze prawidtowa wyktadnia art. 229 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami prowadzi do wniosku, ze jezeli przed dniem
1 stycznia 1998 r. rozporzadzono wywtaszczong nieruchomoscia w sposob
okreslony w tym przepisie i fakt ten zostal ujawniony w ksiedze wieczystej, to
roszczenie o zwrot tej nieruchomosci nie przystuguje bylemu witascicielowi -
nastepcy prawnemu, choéby spelnione byly przestanki do zwrotu okreslone
w powotanych przepisach. W okoliczno$ciach objetych hipotezg art. 229 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami nie dochodzi do merytorycznego (co do istoty)
rozstrzygniecia sprawy o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, lecz jedynie do
formalnego jej zatatwienia, wytaczajacego w celu ochrony osoéb trzecich, ktore
nabyty wlasnos¢ wywtaszczonej nieruchomosci lub staly sie jej uzytkownikami
wieczystymi, skuteczne domaganie si¢ zwrotu tej nieruchomosci.

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 30 stycznia 2007 r.,
sygn. akt I OSK 386/06, Lex nr 290617, stwierdzil, ze jezeli przed dniem



| stycznia 1998 r. rozporzadzono wywlaszczona nieruchomoscia w sposob
okreslony w art. 229 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (...) i fakt ten zostal ujawniony w ksiedze wieczystej, to
roszczenie o zwrot tej nieruchomosci nie przystuguje bytemu wiascicielowi -
nastepcy prawnemu - choéby spelione byty przestanki do zwrotu wynikajace
z art. 136 w zwiazku z art. 137 ustawy.

Réwniez w wyroku z dnia 13 czerwca 2008 r., sygn. akt I OSK 949/07,
Lex nr 496171, Naczelny Sad Administracyjny stwierdzil, ze zgodnie z art. 229
ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, roszczenie o zwrot wywlaszczone]
nieruchomosci lub jej czesci nie przystuguje, jezeli przed dniem wejsécia w zycie
te] ustawy nieruchomos$¢ zostata sprzedana albo ustanowiono na niej prawo
uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej, i prawo to zostalo ujawnione
w ksiedze wieczystej. Przepis ten stanowi wyjatek od zasady okreslonej w art.
136 wust. 3 ustawy, i uniemozliwia dochodzenie zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci lub jej czesci w przypadku, gdy przed dniem 1 stycznia 1998 r.
ustanowiono na niej prawo uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej
i prawo to zostato ujawnione w ksiedze wieczyste;j.

W orzecznictwie i doktrynie nie budzi tez spordéw, ze przepis art. 229
u.g.n. zamieszczony zostal w dziale VII wskazanej ustawy, jako przepis
przejsciowy o charakterze intertemporalnym. Charakter prawny przepisow
przejsciowych polega na tym, ze odnosza si¢ one do stosunkéw prawnych
istniejacych w momencie wprowadzania w zycie nowej regulacji prawnej i majg
na celu uregulowanie tych stosunkéw w Swietle wchodzacej w Zycie nowej
ustawy. Zatem punktem odniesienia przepisOw przejsciowych jest
dotychczasowy stan prawny i uksztattowane na podstawie tego stanu stosunki
prawne trwajace w momencie wejscia w zycie nowych przepiséw (por. wyrok
NSA z dnia 27 lutego 2007 r., sygn. akt I OSK 544/07, Lex nr 362099). Wedtug
NSA celem tej regulacji jest utrwalenie uksztalttowanych w drodze wpiséw do

ksiggi wieczystej stosunkéw prawnorzeczowych, a istotg tej regulacji
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przejsciowe] jest to, ze odnosi sie ona do zasztosci uksztattowanych
w poprzednim porzadku prawnym. Przepis art. 229 u.g.n. ma na celu ochrone
praw podmiotéw, ktéore w dobrej wierze uzyskaly prawo uzytkowania
wieczystego lub prawo wilasnosci nieruchomosci. Stanowi on réwnoczesnie
przeszkode do skutecznego domagania sie zwrotu nieruchomosci (por. wyroki
NSA: z dnia 23 czerwca 2008 r., sygn. akt I OSK 1010.07, Lex nr 496214,
z dnia 3 marca 2010 r., sygn. akt I OSK 679/09, Lex nr 595463; E. Bonczak-
Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Lex 2013,
teza 2 do art. 229).

Przepis ten stanowi wyjatek od okreslonej w art. 136 ust. 3 u.g.n. zasady
zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci, ktore staty si¢ zbedne na cel
wywlaszczenie (por. wyrok NSA z dnia 13 czerwca 2008 1., op. cit.).

Generalnie bowiem organy dokonujace wywlaszczenia powinny liczy¢ sie
z ewentualnodcia zwrotu nieruchomosci, w razie gdy odpadnie -cel
wywtlaszczenia, 1 doktadaé starannosci, aby zadoscuczynié roszczeniu bylego
wilasciciela. Obowigzek ten nie wyczerpuje si¢ w zrealizowaniu powinnosci
zwrotu nieruchomosci zbednej na potrzeby okreslone w wywtaszczeniu, ale
obeymuje takze podejmowanie czynnosci zmierzajacych do skutecznego
zapobiezenia aktom zadysponowania taka nieruchomogcia, ktére na podstawie
art. 229 u.g.n. prowadzity w rezultacie do utraty roszczenia o jej zwrot (por.
E. Bonczak-Kucharczyk, op. cit., teza 1 do art. 229; wyrok SN z dnia 12 sierpnia
2009 r., sygn. akt IV CSK 187/09, Lex nr 496171).

Nalezy wszakze podkresli¢, ze zgodnie z art. 136 ust. 11 2 u.g.n. zwrot
wywlaszczonych nieruchomo$ci moze nastapi¢ tylko na wniosek 0séb
uprawnionych do jego zadania. Wykluczone jest zatem prowadzenie w tym
zakresie postepowania z urzedu.

Rowniez w poprzednim stanie prawnym, to jest przed dniem 1 stycznia
1998 r., niewykorzystanie nieruchomos$ci na cel okreslony w decyzji

wywlaszczeniowej samo przez si¢ nie stanowito podstawy do jej zwrotu, gdyz
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w mys$l art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomosci (jednolity tekst w Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz.
127 ze zm.; dalej: u.g.g.), obok wystapienia przestanki zbednosci na cel
wywlaszezenia, konieczne bylo zlozenie wniosku o zwrot nieruchomosci przez
poprzedniego wiasciciela lub jego nastepce prawnego.

Zwrécenia uwagi wymaga takze, iz w stanie prawnym obowigzujacym
pod rzadami ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
1 wywitaszczaniu nieruchomosci, skuteczne orzeczenie o zwrocie wywlaszczonej
nieruchomosci mozliwe bylo, jezeli Skarb Panstwa lub gmina wiadaly ta
nieruchomoscia. W doktrynie i orzecznictwie dotyczacym art. 69 ust. 1 u.g.g.
zgodnie wypowiadano sig, ze nie jest dopuszczalne wydanie decyzji o zwrocie
nieruchomosci zbednej na cel okreslony w decyzji wywlaszczeniowej, jezeli
Skarb Panstwa lub gmina nie wiladajg taka nieruchomoscia na skutek m.in.
ustanowienia na niej prawa uzytkowania wieczystego. W takiej sytuacji sam
fakt utraty wladania ta nieruchomoscia przez Skarb Panstwa stanowil negatywna
przestanke dla orzeczenia o jej zwrocie, a zatem okolicznosé¢, czy nieruchomosé
jest wykorzystana zgodnie z celem, na jaki zostata wywlaszczona, czy tez
wykorzystano ja na inny cel badz w ogéle nie wykorzystano, nie mogly mie¢
znaczenia dla wyniku sprawy (por. m.in. wyroki Naczelnego Sadu
Administracyjnego : z dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt IV SA 390/98, LEX nr
45941, z dnia 14 maja 1998 r., sygn. akt IV SA 1174/96, LEX nr 45927, z dnia
11 sierpnia 1998 r., sygn. akt IV SA 1687/96, LEX nr 45912; uchwaty Sadu
Najwyzszego: z dnia 23 wrzesnia 1993 r., sygn. akt III AZP 13/93, OSA
1994/10/7, z dnia 22 grudnia 1993r., sygn. akt II1 AZP 24/93, LEX nr 10916).

W uchwatach z dnia 23 wrzesnia 1993 r., sygn. akt III AZP 13/93
i z dnia 22 grudnia 1993 r., sygn. akt III AZP 24/93, podjetych w wyniku
rozpoznania zagadnien prawnych przekazanych przez sktady orzekajace NSA -
Sad Najwyzszy orzekl, ze organ administracji moze orzec o zwrocie zbedne]

nieruchomosci, jezeli Skarb Panstwa lub gmina wtadaja nieruchomoscia, nie
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mozna natomiast orzec o zwrocie nieruchomosci, jesli na tej nieruchomosci
ustanowione zostato uzytkowanie wieczyste. Decyzja taka naruszataby porzadek
prawny, nie databy pogodzi¢ sie z istniejacym na gruncie stanem prawnym,

a przede wszystkim - bytaby niewykonalna.

Poddanie przedstawionej skargi konstytucyjnej ocenie merytoryczne]
wymaga uprzedniego omowienia kwestii formalnych, zwigzanych z zakresem

i dopuszczalnoscig jej rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny.

W pierwszej kolejnosci zauwazyé nalezy, iz Skarzacy wskazat w skardze,
wsréd wzorcow, przez pryzmat ktérych domaga sie kontroli konstytucyjnej
zaskarzonego przepisu, miedzy innymi art. 1 Protokotu nr 1 do Konwencji
o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci. W zwiazku z tym
przypomnie¢ trzeba, Ze, zgodnie z ustalong linig orzecznicza Trybunatu
Konstytucyjnego, wzorcami kontroli w postepowaniu przed Trybunatem,
inicjowanym skargg konstytucyjna, nie mogg by¢ przepisy zawarte w aktach
prawnomigdzynarodowych (por. wyroki: z dnia 7 maja 2002 r., sygn. akt
SK 20/00, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 29, str. 388; z dnia 14 grudnia 2005 r.,
sygn. akt SK 61/03, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 136, str. 1565). Zgodnie
bowiem z trescig art. 79 Konstytucji, podstawa skargi moze byé wytacznie — na
co wskazujg jezykowe reguly wyktadni tego przepisu — naruszenie przez
zaskarzong regulacje wolnosci 1 praw, statuowanych przez odpowiednie normy
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, z jednoczesnym wykluczeniem, jako
wzorcow kontroli w tym trybie, tych wolnosci i praw, ktére wynikaja z innych
aktow prawnych, w tym takze z aktéw prawnomiedzynarodowych.

Z analogicznych przyczyn wzorcem kontroli w trybie skargi
konstytucyjnej nie moze by¢ takze powotany przez Skarzacego przepis art. 7
ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej, nie moze nim bowiem by¢ przepis aktu prawnego,

ktéry nie obowigzuje.
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Sa to ewidentne uchybienia formalne skargi, gdyz — zgodnie z art. 79 ust.
1 Konstytucji — stuzy ona ochronie wolnosci i praw poreczonych w ustawie
zasadnicze]. Powyzsze upowaznia wigc juz na wstgpie do stwierdzenia,
ze w zakresie badania zgodno$ci zaskarzonego przepisu ze wskazanymi wyzej
przepisami postepowanie niniejsze podlega umorzeniu, ze wzgledu na

niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

W dalszym ciggu, w ramach zagadnien wstepnych, rozwazenia wymaga
takze dopuszczalno$¢ kontroli w trybie skargi konstytucyjnej w aspekcie

wymogu uprawdopodobnienia stawianych zarzutéw niekonstytucyjnosci.

W swoim bogatym orzecznictwie, Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
podkreslal, ze skarga konstytucyjna jest szczegélnym Srodkiem ochrony
konstytucyjnych wolnosci i praw. Ma ona gwarantowaé, ze obowigzujgce
w systemie prawa akty normatywne nie bgdg stanowily Zrédia ich naruszen.
Art. 79 ust. 1 Konstytucji stanowi: ,,Kazdy, czyje konstytucyjne wolnosci lub
prawa zostaly naruszone, ma prawo, na zasadach okreslonych w ustawie, wnies$é
skarge do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zgodnosci z Konstytucja
ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub organ
administracji publicznej orzek? ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach albo
o jego obowiazkach okreslonych w Konstytucji”. Przedmiot skargi
konstytucyjnej determinuje wymogi formalne, ktérych spetnienie jest konieczne
do stwierdzenia dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej. Zgodnie z art. 47 ust. 1
pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr
102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), skarga powinna zawiera¢ wskazanie,
jakie konstytucyjne wolno$ci lub prawa i w jaki sposob — zdaniem skarzacego —
zostaly naruszone. Konieczno$¢ precyzyjnego okreslenia przez skarzacego
naruszonych praw lub wolnosci wynika wprost z zasady wyrazonej w art. 66

ustawy o TK, w mysl ktorej Trybunat orzekajgc jest zwigzany granicami skargi.
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Konsekwencja tego unormowania jest, z jednej strony — natozenie na skarzacego
obowiazku przedstawienia wzorca kontroli kwestionowanych przepisow,
z drugiej za§ — niemozno$¢ zastgpienia w tym zakresie skarzgcego przez
dziatajacy z wlasnej inicjatywy Trybunat Konstytucyjny. Nalezy jednoczesnie
podkreslié, ze prawidlowe wykonanie tego wymogu polega nie tylko na
wskazaniu przepisow konstytucyjnych — w ocenie skarzgcego — naruszonych
zakwestionowana regulacjg, ale réwniez na uprawdopodobnieniu postawionych
zarzutdw niekonstytucyjnosei (por. postanowienie TK z dnia 29 wrzes$nia
2011 r., sygn. Ts 101/11, OTK ZU nr 1/B/2012, poz. 133).

Sformutowanie zarzutu naruszenia wolnoséci lub prawa, a takze jego
uzasadnienie, jest niezbednym warunkiem nadania skardze dalszego biegu, czyli
przyjecia skargi konstytucyjnej do merytorycznego rozpoznania. W ocenie
Trybunalu Konstytucyjnego, wiasciwa realizacja obowigzku wynikajacego
z tresci art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK, to jest wskazania naruszonego
konstytucyjnego prawa Iub wolnosci, jak tez sposobu tego naruszenia, ,,polegaé
winna zarowno na wskazaniu, ktore z przyshugujacych skarzacemu wolnosci lub
praw doznalty uszczerbku wskutek zastosowania kwestionowanej regulacji, jak
i na uzasadnieniu zarzutu jej niezgodno$ci z konkretnie wskazanymi
unormowaniami konstytucyjnymi.” (por. postanowienie TK z dnia 16 listopada
2001 r., sygn. Ts 148/01, OTK ZU nr 2/B/2002, poz. 154). Nie chodzi przy tym
o zarzut jakiejkolwiek niezgodnosci, ale o wskazanie sposobu, w jaki
kwestionowany przepis narusza unormowania konstytucyjne, stanowiace
podstawe podmiotowych praw skarzacego. W postanowieniu z dnia 25
pazdziernika 1999 r. w sprawie SK 22/98 (OTK ZU nr 6/1999, poz. 122),
Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze zarzut naruszenia konstytucyjnych
wolnosci lub praw powinien by¢ dostatecznie skonkretyzowany przez
skarzacego zaréwno pod wzgledem podmiotowym, jak i przedmiotowym.
Skargi konstytucyjnej nie mozna bowiem opiera¢ na generalnie ujetym

1 nieskonkretyzowanym zarzucie naruszenia Konstytucji, bez jakiegokolwiek
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nawigzania do wprowadzonych drogg interpretacji orzeczniczej regut i wartosci
konstytucyjnych (por. wyrok TK z dnia 18 maja 2004 r., sygn. SK 38/03, OTK
ZU nr 5/A/2004, poz. 45).

Jak podkresla Lech Jamrdz, ,,[n]aruszenie konstytucyjnych wolnosci lub
praw oznacza de facto ingerencje¢ w te prawa. Ingerencja winna przy tym
posiadaé cechy bezprawnosci lub bezpodstawnosci, gdyz wytgcznie taki rodzaj
ingerencji uzasadnia ochrone wolnosci lub praw w trybie skargi konstytucyjne;j.
Skutkiem tego typu ingerencji musi by¢ uszczerbek chronionych konstytucyjnie
praw lub wolnodci skarzacego. Oznacza to, ze dopuszczalnos¢ skargi
konstytucyjnej zalezy — co do zasady - takze od tego, czy w wyniku
zastosowania aktu normatywnego pogorszyla sie sytuacja prawna skarzgcego
(w kontekscie jego konstytucyjnych praw i wolnosci). Nalezy to rozumieé w ten
sposéb, ze skarzacy powinien wiec w taki sposob uprawdopodobni¢ naruszenie
swych konstytucyjnych wolnosci lub praw, by — w razie spelnienia pozostatych
wymogéw — Trybunat uznal skarge za dopuszczalna, tj. skierowal do
merytorycznego rozpoznania.”’(Skarga konstytucyjna. Wstepne rozpoznanie,
Wydawnictwo Temida 2, Biatystok 2011, str. 192).

Nadanie biegu skardze konstytucyjnej w wyniku wstepnego rozpoznania,
w trybie art. 49 w zw. z art. 36 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym, nie jest jednak wigzace dla sktadu rozpoznajacego sprawe
merytorycznie. Zgodnie z ustabilizowang w tym zakresie linig orzecznicza
Trybunatu, kontrolowanie, czy nie zachodzi ktéras z ujemnych przestanek
wydania wyroku, skutkujacych obligatoryjnym umorzeniem postgpowania,
konieczne jest bowiem na kazdym etapie postepowania. W szczegodlnosci
Trybunal Konstytucyjny zobowigzany jest rozwazy¢, zgodnie z art. 39 ust. 1
pkt 1 ustawy o TK, czy wydanie orzeczenia w toczacym sie przed nim
postepowaniu nie jest zbedne lub niedopuszczalne. W razie stwierdzenia
negatywne] przestanki procesowej postepowanie obligatoryjnie sie umarza

(zob. postanowienia TK z dnia 21 listopada 2001 r., sygn. K 31/01, OTK ZU
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nr 8/2001, poz. 264; z dnia 28 maja 2002 r., sygn. K 7/02, OTK ZU nr
3/A/2002, poz. 39; z dnia 27 stycznia 2004 r., sygn. SK 50/03, OTK ZU nr
1/A/2004, poz. 6; z dnia 14 grudnia 2004 r., sygn. SK 29/03, OTK ZU nr
11/A/2004, poz. 124; z dnia 30 maja 2007 r., sygn. SK 3/06, OTK ZU nr
6/A/2007, poz. 62).

Uwzgledniajac z jednej strony przedstawione powyzszej przestanki
dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej, z drugiej za$ zarzuty sformutowane
przez Skarzacego oraz powotang przez niego argumentacje, majaca uzasadniaé
naruszenie przez kwestionowang regulacje jego konstytucyjnych praw
i wolnosci, nalezy doj$¢ do przekonania, Ze postepowanie w niniejszej sprawie

podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalnos$é wydania wyroku.

Wzorcami kontroli konstytucyjnosci art. 229 u.g.n., z ktérymi moze on
by¢ badany w postepowaniu inicjowanym skargg konstytucyjna, Skarzacy
uczynil art. 2 Konstytucji, wyrazajacy generalna zasade demokratycznego
panstwa prawnego i wynikajace z niej zasady: ochrony zaufania do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa, pewnosci prawa, ochrony praw nabytych,
lojalnosci,  bezpieczenstwa  prawnego, poprawnej legislacji, zasade
proporcjonalnodci i zakazu nadmiernej ingerencji. Powolat takze zasade
réwnosci i zakazu réznicowania praw podmiotow znajdujacych sie w podobnej
sytuacji (art. 32 ust. 1 Konstytucji), zasade ochrony prawa wtasnosci i innych
praw majatkowych oraz zasade ochrony prawa dziedziczenia (art. 64
Konstytucji), a nadto zasade zwrotu nieruchomosci niewykorzystanej na cele
publiczne uzasadniajgce wywlaszczenie 1 zakazu pozbawiania praw
podmiotowych bez przyznania stosownej rekompensaty (art. 7 i art. 21
Konstytucji).

Powotujac wskazane wyzej liczne wzorce kontroli, Skarzacy podniost

w pierwsze] kolejnosci, ze skutkiem wprowadzenia zaskarzonej regulacii
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pozbawiony zostat prawa do zwrotu wywlaszczone] nieruchomosci,
podlegajacego ochronie na podstawie art. 64 ust. 1 Konstytucji, jako
wymienione w nim ,,inne prawo majgtkowe”. Podnidst nadto, ze pozbawienie go
tego prawa nastgpilo bez mozliwosci uzyskania naleznego w takiej sytuacji
stusznego odszkodowania, gwarantowanego przez art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Wskazujac wszakze na swoje konstytucyjne prawa, ktore w jego ocenie
narusza kwestionowany art. 229 u.g.n., Skarzacy praktycznie nie uzasadnit tych
zarzutow. Na ich poparcie nie powotat bowiem wtasciwie zadnych argumentow,
poprzestajac na ogoélnym stwierdzeniu, ze zaskarzona regulacja ,,jest sprzeczna
ze wskazanymi w skardze wzorcami konstytucyjnymi, ktére w przypadku
pozbawienia obywatela prawa nakazuja mu w takim przypadku przyznaé
stuszne odszkodowanie”.

Skarzacy, domagajgc sie ochrony swoich praw, pomiagt milczeniem fakt,
ze prawa oséb trzecich, ktére w dobrej wierze nabyly od Skarbu Panstwa lub
gminy prawo wieczystego uzytkowania, takze podlegaja konstytucyjnej
ochronie. Kwestia ta za$ jest bardzo istotna, jesli zwazy si¢ na wyrazony
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i doktrynie prawa konstytucyjnego
poglad, ze prawo uzytkowania wieczystego jest ,,usytuowane miedzy wtasnosciag
jako najsilniejszym prawem rzeczowym a klasycznymi prawami rzeczowymi
ograniczonymi”, z czego wynika intensywniejsza ochrona tego prawa,
zblizajaca si¢ do ochrony prawa wtasnosci (por. wyrok TK z dnia 12 kwietnia
2000 r., sygn. K. 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87; L. Garlicki, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. 11 tom, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2003, tezy do art. 64, s. 10). Tymczasem, Skarzacy nie uzasadnit,
dlaczego przystugujace mu ,,inne prawo majgtkowe”, jakim - w jego ocenie -
jest prawo do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, niewykorzystanej na cel,
na jaki zostata wywtaszczona, winno korzysta¢ z silniejszej ochrony niz prawo
wieczystego uzytkowania, ustanowione na niej na rzecz pozostajagcych w dobre;j

wierze 0sob trzecich.
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Taka konstrukcja uzasadnienia skargi konstytucyjnej z pewnoscig nie
czyni zados¢ wymogom tego $rodka kontroli konstytucyjnej okre$lonym w art.
47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK, ktory - jak wczesniej podkreslono - stanowi, ze
skarga konstytucyjna winna wskazywaé nie tylko, jakie prawa lub wolnosci,
zdaniem skarzacego zostaly naruszone, ale tez zawiera¢ uzasadnienie co do
sposobu naruszenia takiego prawa lub wolnosci. Oba te elementy stanowig
szczegblne cechy skargi konstytucyjnej, ktdéra inicjuje tak zwang kontrole
konkretna, zwigzana z konkretng sprawa, zakonczong rozstrzygnieciem w sferze
stosowania prawa. Brak jednego z nich prowadzi do niedopuszczalnosci
wydania merytorycznego orzeczenia przez Trybunat Konstytucyjny.

Ostatni, ale tez jedyny zarzut, ktéry zostal przez Skarzacego uzasadniony
obszerniej od pozostatych, dotyczy pominiecia ustawowego.

Zdaniem Skarzgcego, kwestionowane uregulowanie w sposob niczym
nieuzasadniony rdznicuje sytuacje prawna osob, ktore w $wietle dyspozyc;ji art.
216 u.g.n. naleza do tej samej kategorii podmiotéw prawa, charakteryzujacych
sie tym, ze Panstwo odebralo im prawo wiasno$ci nieruchomosci z powotaniem
sie na koniecznos¢ realizacji waznych celéw publicznych. Okolicznos¢ ta winna
zatem w $wietle konstytucyjnej zasady réwnosci skutkowad takim samym
traktowaniem przez wiladze publiczne. Tymczasem - w ocenie Skarzgcego -
wbrew tej zasadzie oraz w sprzecznosci z zasada demokratycznego panstwa
prawnego, jak rowniez z zasadg poprawne] legislacji, ustawodawca
uprzywilejowal wilascicieli wywlaszezonych nieruchomosci, ktérym prawo
wlasnosci odjete zostato na podstawie decyzji administracyjnej, dyskryminujac
réwnoczesnie tych, ktorzy zbyli swoje nieruchomosci na rzecz Panstwa w trybie
art. 6 u.ztwn. Wedhig wywodu Skarzacego, uprzywilejowanie wiascicieli
nieruchomosci wywlaszczonych decyzjg administracyjna wyraza sie w tym, ze
maja oni prawng mozliwos¢ dochodzenia odszkodowania przed sadem
powszechnym za pozbawienie ich mozliwosci zadania zwrotu nieruchomosci,

ktéra stala si¢ zbedna na cele wywlaszczenia, a ktérej nie moga odzyskaé
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ze wzgledu na ustanowienie na niej prawa wieczystego uzytkowania, podczas
gdy wiasciciele nieruchomosci wywiaszczonych w trybie art. 6 u.z.t.w.n.
mozliwosci takiej sg pozbawieni. Dowodzi¢ ma to niekonsekwencji
ustawodawcy 1 swiadczyé o dopuszczeniu si¢ przez niego pominigcia
ustawodawczego.

Sformutowanie przez Skarzacego zarzutu braku regulacji przewidujace]
odszkodowanie dla wiascicieli nieruchomosci wywtlaszczonych w trybie art. 6
u.z.t.w.n. za pozbawienie mozliwosci zadania ich zwrotu, wymaga w pierwszej
kolejnosci uprzedniego rozwazenia problemu dopuszczalnosei tak ujetej skargi
konstytucyjne;j.

Punktem wyjécia dla rozstrzygnigcia tego zagadnienia jest odréznienie
sytuacji zaniechania ustawodawczego, ktore nie podlega kognicji Trybunatu
Konstytucyjnego, od  sytuacji  przyjecia  uregulowania  niepelnego
(pomijajacego), ktéore moze by¢é przez Trybunal badane 1 oceniane,
w szczegblnosci na tle zasady rownosci.

Zgodnie z utrwalonym w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
pogladem, pierwsza sytuacja polega na tym, ze ustawodawca $§wiadomie
pozostawia okreslong kwestie w calodci poza uregulowaniem prawnym.
Poniewaz polskie ujecie kognicji Trybunatu Konstytucyjnego nie przewiduje
orzekania o zaniechaniach ustawodawcy, nie ma mozliwosci wnoszenia takich
spraw pod rozstrzygniecie Trybunatu. Dotyczy to takze skarg konstytucyjnych,
bo — jak wskazuje si¢ jednolicie w orzecznictwie — “brak okreslonej regulacji
w systemie prawnym nie moze stanowi¢ wylacznego przedmiotu skargi
konstytucyjnej” (por. postanowienia TK: z dnia 8 czerwca 2000 r., sygn. Ts
182/99, OTK ZU nr 5/2000; z dnia 28 marca 2006 r., sygn. Ts 220/05, OTK ZU
nr 4B/2007, poz. 162; z dnia 8 kwietnia 2009 r., sygn. Ts 191/07, OTK ZU nr
4B/2009, poz. 239).

Od zaniechania ustawodawczego nalezy natomiast odroznié¢ sytuacje, gdy

ustawodawca unormowat jaka$ dziedzing stosunkéw spotecznych, ale dokonat
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tego w sposéb niepelny, regulujac ja tylko fragmentarycznie. Od dawna
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego uksztattowato sie przekonanie,
ze w razie dokonania regulacji czgsciowej o niepelnym charakterze, mozliwe
jest zakwestionowanie zakresu takiej regulacji, w szczegdlnosci rozwazenia jej
potaczalnosci z zasadg réwnosci. Jak wskazano w orzeczeniu z dnia 3 grudnia
1996 r., sygn. K. 25/95 (OTK ZU nr 6/1996, poz. 52): ,,Trybunat Konstytucyjny
nie ma kompetencji do orzekania o zaniechaniach ustawodawcy polegajacych na
nie wydaniu aktu ustawodawczego, choéby obowiazek jego wydania wynikat
z norm konstytucyjnych. W przypadku natomiast aktu ustawodawczego
wydanego i obowigzujacego Trybunat Konstytucyjny ma kompetencje do oceny
jego konstytucyjnosci rowniez z tego punktu widzenia, czy w jego przepisach
nie brakuje unormowan, bez ktérych, ze wzgledu na nature objetej aktem
regulacji, moze on budzi¢ watpliwosci natury konstytucyjnej. Zarzut
niekonstytucyjnosci moze wigc dotyczy¢ zard6wno tego, co ustawodawca
w danym akcie unormowat, jak i tego co w akcie tym pominat, cho¢ postepujac
zgodnie z konstytucjg powinien byl unormowaé”. Stanowisko to znalazto
kontynuacje w dalszym orzecznictwie, takze pod rzadem Konstytucji z 1997 r.
(por. wyroki TK: z dnia 6 maja 1998 r., sygn. K. 37/97, OTK ZU nr 3/1998, poz.
33; z dnia 30 maja 2000 r., sygn. K. 37/98, OTK ZU nr 4/2000, poz. 112; z dnia
24 pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz.256). Prowadzi
to do wniosku, ze o ile parlamentowi przystuguje bardzo szerokie pole decyzji,
jakie materie wybra¢ dla normowania w drodze stanowionych przez siebie
ustaw, to skoro decyzja taka zostanie juz podjeta, regulacja danej materii musi
zosta¢ dokonana przy poszanowaniu wymagan konstytucyjnych. Jednym
z takich wymagan jest nakaz poszanowania zasady rownosci, oznaczajacy m.in.
zakaz stanowienia regulacji, ktore dyskryminujg lub w sposdb nieuzasadniony
uprzywilejowuja poszczegélne grupy adresatéw. Jezeli wiec przepis ustawy
enumeruje sytuacje, do ktorych ustawa ta moze mieé zastosowanie, to tym

samym wyklucza zastosowanie tej ustawy do sytuacji pozostatych. Tego typu
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rozstrzygniecie ustawodawcy podlega kontroli Trybunatu Konstytucyjnego
z punktu widzenia poszanowania zasady réwnosci, ktdra — najogélniej rzecz
biorgc — nakazuje, by sytuacje podobne byty traktowane w sposéb podobny
(por. wyrok TK z dnia 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OKT ZU nr
7/2001, poz. 216).

Analiza skargi oraz kwestionowanego przepisu art. 229 u.g.n. w jego
otoczeniu normatywnym prowadzi do wniosku, Zze teza postawiona przez
Skarzacego, iz w sprawie niniejszej mamy do czynienia z regulacja niepetna jest
nieuzasadniona. Wbrew przekonaniu Skarzacego, regulacja ta nie roznicuje
sytuacji prawnej bylych wilascicieli nieruchomosci wywlaszczonych na
podstawie decyzji administracyjnej i tych, ktérzy zbyli swoje nieruchomosci
Panstwu w trybie art. 6 u.ztw.n., w zakresie mozliwosci dochodzenia
odszkodowania z tytutu utraty roszczenia o zwrot nieruchomosci
niewykorzystanej na cele, dla ktérych dokonano ich wywlaszczenia. Ani
bowiem zaskarzony przepis, ani Zzaden inny nie przewiduje odszkodowania
z tego tytulu, niezaleznie od trybu w jakim nastapito wywlaszczenie.

Takie uksztattowanie przepisow w tym wzgledzie miesci si¢ w granicach
swobody regulacyjnej ustawodawcy, ktory problematyke te Swiadomie
pozostawil poza uregulowaniem prawnym. W takiej za$ sytuacji mozna mowié
wylacznie o zaniechaniu ustawodawczym, ktore, jak to wczesniej zaznaczono,
nie podlega kognicji Trybunatu Konstytucyjnego.

Nalezy podkresli¢, ze wbrew przekonaniu Skarzacego, niezaleznie od
tego, w jakim trybie nastapitlo wywtaszczenie, byly wtasciciel nieruchomosci
lub jego nastepca prawny moze dochodzi¢ od Skarbu Panstwa lub gminy na
zasadach ogdlnych, to jest przed sadem powszechnym (art. 2 ustawy z dnia 17
listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego; j.t. w Dz. U. z 2014 r. Nr
101 ze zm.), naprawienia szkody wyniktej wskutek zbycia wywlaszczone]
nieruchomosci lub oddania jej w uzytkowanie wieczyste z naruszeniem

obowiazkéw wynikajacych z art. 47 ust. 4 i art. 69 ust. 1 u.g.g. (por. wyrok SN
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z dnia 21 czerwca 2007 1., sygn. akt IV CSK 81/07, Lex nr 274567, Biul. SN
2007/12/11, M.Prawn. 2007/14/765; E. Bonczak-Kucharczyk, Op. cit., teza 1 do
art. 136).

Przekonanie Skarzacego o dyskryminujacym traktowaniu osob, ktére zbyty
swoje nieruchomosci w trybie art. 6 wz.tw.n., przez organy administracji
i sady administracyjne, polegajacym na odmowie uznania ich -
w przeciwienstwie do o0soéb wywlaszczonych na podstawie decyzji
administracyjnej - za strony postepowania o ustanowienie prawa uzytkowania
wieczystego na wywlaszczonej nieruchomosei, a w konsekwencji na odmowie
przyznania legitymacji do wystapienia o wznowienie takiego postepowania, jesli
bez swej winy nie braly w nim udzialu, wynika ze stosowania przepiséw
dotyczacych ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na wczesnie]
wywlaszczonej nieruchomosci.

W orzecznictwie sgdow administracyjnych przyjmuje si¢ mianowicie,
ze postepowanie uwlaszczeniowe (0 ustanowienie uzytkowania wieczystego)
jest odrebnym postepowaniem od postepowania w przedmiocie zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci, ktdra stata sie zbedna na cel okreslony w decyzji
0 wywlaszczeniu. Pomiedzy tymi postepowaniami zachodzi jednak w okreslone;j
sytuacji zwigzek, bowiem postepowanie uwlaszczeniowe nie moze zostaé
zakonczone w sytuacji, gdy rownocze$nie trwa postepowanie o zwrot
wywlaszczone] nieruchomosci. W sytuacji, gdy byly wilasciciel lub jego
nast¢pca prawny zgtosi wniosek o zwrot nieruchomosci lub jego czgsci przed
wszczeciem lub w trakcie postepowania uwlaszczeniowego, nabywa prawa
strony takiego postepowania. Jesli jednak z roszczeniem tym wystapt po
wydaniu decyzji w sprawie uwlaszczeniowej, to nie ma podstaw prawnych do
uznania go za stron¢ postepowania w tej sprawie (por. uchwata NSA z dnia 15
lutego 1999 r., sygn. akt OPS 15/98, ONSA 1999/3/75; wyrok NSA z dnia 14

pazdziernika 2010 r., sygn. akt I OSK 1731/09, ONSA i WSA 2011/4/91, Lex nr
745153).
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7 powyzszego wynika wiec, ze to nie tryb w jakim nastapito
wywtaszczenie nieruchomosci, jak blednie twierdzi Skarzacy, ale niezgloszenie
we wlasciwym czasie wniosku o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci
powoduje, iz jej wlasciciel lub jego nastepca prawny nie jest uznawany za strong
postepowania w przedmiocie ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na
takiej nieruchomosci.

Niezaleznie od tego, uprawnienie do dochodzenia odszkodowania z
powodu wytaczenia mozliwosci zwrotu wywtaszczonej nieruchomodci lub z
powodu ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na wywlaszczone]
wczesnie] nieruchomosci w sposdb sprzeczny z prawem nie jest objete materig
uregulowang w art. 229 u.g.n., ktdry byt podstawg ostatecznego rozstrzygniecia

w sprawie Skarzacego.

Reasumujac, nalezy dojs¢ do wniosku, ze z przedstawionych wyze]
powodow skarga konstytucyjna w rozpatrywanej sprawie nie spetnia przestanek
formalnych, pozwalajgcych na jej merytoryczne rozpoznanie przez Trybunat
Konstytucyjny, skutkiem czego postepowanie winno zostaé umorzone
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym, wobec niedopuszczalnosci wydania wyroku.

W zwiazku z tym, wnosze jak na wstepie.

z upowaZnienia
Prokuratora Generalnego

Robert Hernand

Zastepca Prokuratora Generalnego
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