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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przedktadam wyjaSnienia w sprawie skargi konstytucyjnej H
S , A S , T S ,J K ,J
L , B J iMm P z 16 maja 2017 r. (sygn. akt SK 18/19),
jednoczes$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 229 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 2044, ze zm.), w zakresie,
w jakim wylacza mozliwosé dochodzenia przez bylego wiasciciela lub jego
spadkobierce roszczenia o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, ktéra stata sie

zbedna na cel okresiony w decyzji o wywtaszczeniu, jezeli przed dniem wejscia

w zycie ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami

ustanowiono na niej prawo uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej i prawo
to zostato ujawnione w ksiedze wieczystej, jest zgodny z art. 21 ust. 2 w zwigzku
z art. 31 ust. 3, art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytuciji.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli

1. Przedmiotem kontroli konstytucyjnosci w postepowaniu zainicjowanym
skargg konstytucyjng H S , A S , T
S , K J L , B J iM P
(dalej: skarzacy) z 16 maja 2017 r. (sygn. akt SK 18/19) jest art. 229 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 2044,
ze zm.; dalej: u.g.n.). Przepis ten stanowi: ,Roszczenie, o ktérym mowa w art. 136
ust. 3, nie przystuguje, jezeli przed dniem wejScia w 2zycie niniejszej ustawy
nieruchomo$¢ zostata sprzedana albo ustanowiono na niej prawo uzytkowania
wieczystego na rzecz osoby trzeciej i prawo to zostato ujawnione w ksiedze
wieczystej".

Z kolei art. 136 ust. 3 u.g.n.,, do ktérego odwotuje sie zakwestionowany
przepis, ma nastepujace brzmienie: ,Poprzedni witasciciel lub jego spadkobierca
moga zada¢ zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej nieruchomosci
albo czesci wywtaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej czesci, jezeli, stosownie
do przepisu art. 137, nieruchomos¢ lub jej czes¢ stata sie zbedna na cel okreslony
w decyzji o wywlaszczeniu. Z wnioskiem o zwrot wystepuje sie do starosty,
wykonujgcego zadanie z zakresu administracji rzadowej, ktéry zawiadamia o tym
wlasciwy organ gospodarujagcy zasobem nieruchomosci. Warunkiem zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej nieruchomosci albo czesci
wywlaszczonej nieruchomosci lub udziatu w tej czesci jest zwrot przez poprzedniego
witasciciela lub jego spadkobierce odszkodowania lub nieruchomos$ci zamiennej
stosownie do art. 140",

2. Skarzacy kwestionujg konstytucyjnos¢ art. 229 u.g.n. w zakresie ,w jakim
wylacza mozliwosé dochodzenia przez bytego wiasciciela lub jego spadkobierce
roszczenia o zwrot wywtaszczonej nieruchomosci, ktéra stata sie zbedna na cel
okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, jezeli przed dniem wejScia w zycie ustawy
o gospodarce nieruchomosciami ustanowiono na niej prawo uzytkowania
wieczystego na rzecz osoby trzeciej i prawo to zostato ujawnione w ksiedze

wieczystej’. Poza zakresem zaskarzenia miesci sie zatem ten fragment hipotezy
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zaskarzonego przepisu, ktory odwotuje sie do sprzedazy wywlaszczonej

nieruchomosci przed dniem wejscia w zycie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

Il. Stan faktyczny

1. Niniejsza skarga konstytucyjna zostata wniesiona na tle nastepujacego
stanu faktycznego. Na podstawie art. 6 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach
i trybie wywlaszczania nieruchomosci (Dz. U. Nr 17, poz. 70, ze zm.; dalej:
u.z.tw.n.), wdrodze umowy sprzedazy, sporzadzonej w formie aktu notarialnego
z 29 grudnia 1966 r., Skarb Parnistwa nabyt od poprzedniczek prawnych, skarzacych

nieruchomo$é potozong w G ozn. jako dziatka nr . Dziatka ta zostata
nastepnie podzielona na dziatki nr i , ktére wskutek potaczenia
z innymi utworzyly dziatke nr . Ta ostatnia natomiast ulegta podziatowi,
w wyniku ktérego z kolei powstata m.in. dziatka nr , ha ktérej z kolei nie

zostat zrealizowany ostatecznie zadeklarowany w umowie sprzedazy cel publiczny.
Na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1990 r. o zmianie ustawy
o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. Nr 79, poz. 474,
ze zm.) prawo uzytkowania wieczystego catej ww. nieruchomosci nabyto 5 grudnia

1990 r. 6wczesne Przedsiebiorstwo Panstwowe O . Aktualnie jako wiasciciel,
w ksiedze wieczystej nr , piowadzonej dla nieruchomosci
oznaczonej jako dziatka nr , potozonej w G przy ul.

ujawniony jest Skarb Panstwa, a jako uzytkownik wieczysty O S.A. (spotka
powstata w drodze komercjalizaciji o ). Prawo
uzytkowania wieczystego ujawniono 18 stycznia 1995 r.

2. Wnioskiem z kwietnia 2013 r. spadkobiercy poprzednich wiascicielek
nieruchomo$ci (w tym skarzagcy) wystapili o zwrot czesci wywlaszczonej
nieruchomosci — dziafki , ktéra powstata z wywtaszczonej dziatki nr
Decyzjag z lipca 2013 r. Prezydent Miasta G odméwit zwrotu nieruchomosci,
powolujac sie na tres¢ art. 229 u.g.n. Decyzjag z  maja 2014 r. Wojewoda
utrzymat w mocy zaskarzong przez cze$é wnioskodawcow decyzje organu | instancji.

Wyrokiem z listopada 2014 r. (sygn. akt ) Wojewodzki Sad
Administracyjny w G oddaiit skarge skarzgcych na decyzje Wojewody
, zas wyrokiem z  stycznia 2017 r. (sygn. akt ) Naczelny
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Sad Administracyjny oddalit skarge kasacyjng od tego wyroku. Zaréwno WSA, jak
i NSA jako podstawe rozstrzygniecia przywotaty zaskarzony przepis.

lll. Zarzuty skarzacych

1. W ocenie skarzacych, art. 229 u.g.n. w zakresie, w jakim wylgcza
mozliwo$é dochodzenia przez bytego wihasciciela lub jego spadkobierce roszczenia
o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, ktéra stata sie zbedna na cel okreslony
w decyzji o wywtaszczeniu, jezeli przed dniem wejScia w zycie ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami ustanowiono na niej prawo uzytkowania wieczystego na rzecz
osoby trzeciej i prawo to zostato ujawnione w ksiedze wieczystej, narusza art. 21
ust. 1 i 2 (konstytucyjne gwarancje prawa wtasnosci oraz przestanki wywtaszczenia,
w tym prawo do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci) w zwigzku z art. 31 ust. 3
(zasada proporcjonalnosci), art. 2 (zasada demokratycznego panstwa prawnego
realizujacego zasady sprawiedliwosci spotecznej), art. 32 ust. 1 (zasada réwnosci)
i art. 64 ust. 2 Konstytucji (zasada réwnej dla wszystkich ochrony wiasnosci i innych
praw majgtkowych). Ujmujac rzecz precyzyjniej, w ocenie inicjatoréw postepowania
art. 229 u.g.n., we wskazanym wyzej zakresie, jest niezgodny z:

— art. 21 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ,z uwagi na fakt,
iz [...] catkowicie pozbawia jednostke konstytucyjnego prawa dochodzenia zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci, na ktérej nie zrealizowano celu wywlaszczenia,
a jednoczeSnie wprowadzenie przez ustawodawce tego ograniczenia jest
niezgodne z konstytucyjng zasadg proporcjonalnosci, gdyz cel tego przepisu,
jakim jest ochrona stosunkéw prawnych istniejacych w dniu jego wejscia w zycie,
moze by¢ osiggniety za pomocag innych s$§rodkéw, mniej ucigzliwych dla
poprzednich wiascicieli nieruchomosci i ich spadkobiercéw, a ponadto przepis ten
narusza istote omawianego prawa”;

— art. 21 ust. 1i2 w zwigzku z art. 2 Konstytucji, ,z uwagi na fakt, iz [...] catkowicie
pozbawia jednostke konstytucyjnego prawa dochodzenia zwrotu wywitaszczonej
nieruchomosci, na ktérej nie zrealizowano celu wywlaszczenia, podczas gdy do
momentu wejscia tego przepisu w zycie prawo nie wigzato z okoliczno$ciami,
ktére uzasadniajg jego zastosowanie tak daleko idgcych skutkéw prawnych”;

— art. 21 ust. 112 w zwigzku z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2 w zwigzku

z art. 2 Konstytucji, ,z uwagi na fakt, iz [...] catkowicie pozbawia jednostke
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konstytucyjnego prawa dochodzenia zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, na
ktérej nie zrealizowano celu wywlaszczenia, wprowadzajac tym samym
nieuzasadnione — gdyz nieoparte na rélewantnym kryterium — zréznicowanie
sytuacji prawnej poprzednich wiascicieli nieruchomosci i ich spadkobiercow
w zalezno$ci od tego, czy na wywtaszczonej nieruchomosci ustanowiono prawo
uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej i ujawniono to prawo w ksiedze
wieczystej do dnia 1 stycznia 1998 roku, czy tez dopiero po tej dacie” (skarga,
s. 3).
Dodatkowo, w charakterze wniosku ewentualnego, skarzacy wniesli
o stwierdzenie, ze art. 229 u.g.n., we wskazanym powyzej zakresie, jest niezgodny
z art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji oraz
art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2 Konstytucji ,z uwagi na fakt, iz [...] catkowicie
pozbawia jednostke prawa dochodzenia zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, na
ktérej nie zrealizowano celu wywlaszczenia, przez co ksztattuje on sytuacje prawng
poprzedniego wiasciciela tej nieruchomosci lub jego spadkobiercy w sposéb mniej
korzystny w poréwnaniu z uzytkownikiem wieczystym tej nieruchomosci, co narusza
zasade roéwnosci, w tym roéwnej ochrony wtasnosci i innych praw majgtkowych”
(skarga, s. 4).

2. Zdaniem skarzacych, na gruncie art. 229 u.g.n., zasada ochrony wtasnosci
oraz zasada zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci w razie niezrealizowania na niej
zaktadanego celu publicznego doznajg znacznego i nhieuzasadnionego ograniczenia.
Celem zakwestionowanej regulacji byto usankcjonowanie stosunkéw prawnych
powstatych przed dniem wej$cia w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz ochrona praw nabytych w dobrej wierze. Pierwszy z wymienionych celow,
w ocenie skarzacych, nie miesci sie w katalogu wartosci i zasad wymienionych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Drugi z wymienionych celéw takie wymaganie juz spetnia,
nie realizuje natomiast przestanki niezbednosci (koniecznosci) i proporcjonalnosci
ograniczenia. Jak wskazujg inicjatorzy postepowania, dla ochrony praw nabytych
wystarczajace byloby ustanowienie zakazu zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci do
czasu rozwigzania stosunku uzytkowania wieczystego lub wygasniecia tego prawa
zuptywem czasu, na jaki zostatlo ustanowione, podobnie jak to ma miejsce
w przypadku ustanowienia uzytkowania wieczystego po dniu 31 grudnia 1997 r.
(skarga, s. 17).



3. Inicjatorzy postepowania wskazuja, ze zaskarzony przepis jest ponadto
niezgodny z wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasadg zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, poprzez to, ze uzaleznia zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci od zaistnienia zdarzen prawnych, z ktérymi wczesniej prawo nie
wigzato takich skutkédw prawnych (skarga, s. 20-21). Na gruncie bowiem art. 69
poprzednio obowigzujgcej ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywtaszczaniu nieruchomosci (t.j. Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.; dalej:
u.g.g.w.n.) wywtaszczony wiasciciel lub jego nastepca prawny miat prawo Zzgdac
zwrotu nieruchomosci takze w wypadku, gdy ustanowione zostato prawo
uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej i osoba ta nie zrealizowata celu, na
ktory wywlaszczono nieruchomo$é. Zaskarzona regulacja narusza zatem — zdaniem
skarzgcych — ich prawa nabyte.

4. W nawiazaniu do powyzszych uwag skarzacy wskazujg, ze art. 229 u.g.n.
w sposob nieuzasadniony, arbitralny i niezgodny z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32
prawnych w kontekécie zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci. Zréznicowanie to
wystepuje na dwoéch ptaszczyznach. Po pierwsze, z uwagi na kryterium, jakim jest
data ustanowienia uzytkowania wieczystego i ujawnienia tego prawa w ksiedze
wieczystej: prawo domagania sie zwrotu wywlaszczonych nieruchomos$ci zostato
bowiem zachowane tylko w przypadku ujawnienia prawa uzytkowania wieczystego
w ksiedze wieczystej po dniu 31 grudnia 1997 r. Po drugie, w kontek$cie braku
mozliwosci zadania rozwigzania stosunku uzytkowania wieczystego przez bytych
wiascicieli pod rzagdami u.g.g.w.n. (uprawnienie to lezato wylagcznie w kompetencji
organu  administracji  publicznej, ktory wydawat odpowiednig  decyzje
administracyjng). W ocenie skarzacych, obydwa przyjete kryteria zré6znicowania
budza zastrzezenia co do ich relewantnosci, sg tez oderwane od zasad
sprawiedliwosci spotecznej. W przepisach u.g.n. nie wskazano tez, jaka

konstytucyjna warto$¢ przemawia za wprowadzeniem takiego zréznicowania.

5. Zarzuty z punktu 4 i 5 petitum skargi konstytucyjnej zostaty sformutowane
jako zarzuty ewentualne, podnoszone z ,ostroznosci procesowej’, na wypadek
uznania przez Trybunat Konstytucyjny, ze nie istnieje samodzielne konstytucyjne

prawo zwrotu wywilaszczonej nieruchomosci, w sytuacji gdy nie zrealizowano celu
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wywtaszczenia. Sprowadzajg sie one do zakwestionowania rozwigzania
polegajacego na preferowaniu intereséw i praw uzytkownikéw wieczystych
nieruchomosci w stosunku do uprawniern zwrotowych bylych wiascicieli lub ich
nastepcow prawnych. W ocenie skarzacych, nawet gdyby zakwestionowaé teze,
wediug ktorej prawo do zwrotu wywilaszczonej nieruchomosci w razie
niezrealizowania deklarowanego celu publicznego ma range konstytucyna,
konieczno$¢ ochrony praw bylych wiascicieli stanowi emanacje ich prawa wtasnosci
i z tego wzgledu powinno by¢ objete gwarancjami z art. 64 Konstytucji

IV. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 79 Konstytucji, kazdy, czyje prawo lub wolno$¢ konstytucyjna
zostaty naruszone, moze wnieS¢ skarge konstytucyjng w sprawie zgodnosci
z Konstytucjg ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad lub
organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o jego wolnosciach lub prawach
albo o jego obowigzkach okreslonych w Konstytucji. Skarga konstytucyjna moze
zosta¢ zlozona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest przewidziana,
w ciggu 3 miesiecy od doreczenia skarzgcemu prawomocnego wyroku, ostatecznej
decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia (art. 77 ust. 1 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym; Dz. U. z 2016 r. poz. 2072, ze zm.; dalej: u.0.t.p.TK albo ustawa
0 organizacji i trybie postepowania przed TK)

2. Akcentowana w art. 79 ust. 1 Konstytucji zalezno$é miedzy przedmiotem
skargi konstytucyjnej a jednostkowym orzeczeniem wydanym wobec skarzgcego
przesgdza o jego legitymacji do wystgpienia z tym $rodkiem ochrony praw i wolnosci,
a jednoczes$nie nadaje skardze konstytucyjnej niezbedny — w $wietle zatozen
wyrazonych przywotanym przepisie — charakter $rodka inicjowania tzw. konkretnej
kontroli prawa przed Trybunatem Konstytucyjnym. Analizujgc problem podstawy
prawnej ostatecznego orzeczenia wydanego wobec skarzgcego, nalezy zwrécié
uwage na to, ze za takg podstawe mogg by¢ uznane tylko te przepisy, ktére wyrazajg
normy prawne bezposrednio okreslajace sytuacje prawng skarzgcego w chwili
wydania ostatecznego orzeczenia. Konieczng przestanka skargi jest wiec wykazanie
zwigzku miedzy kwestionowanym unormowaniem a ostatecznym orzeczeniem,
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z ktérego wydaniem skarzgcy wiaze zarzut naruszenia jego praw (zob. przyktadowo
postanowienia TK z: 19 pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK 13/03; 15 lipca 2002 r.,
sygn. akt Ts 5/02). Ponadto, przepisy wskazane przez inicjatora postepowania,
bedac podstawg ostatecznego orzeczenia sadu, powinny jednocze$nie stanowié
bezposrednie zrédto naruszenia jego konstytucyjnych wolnosci lub praw (dotyczyé go
osobiscie). Naruszenie musi mie¢ charakter osobisty i aktualny (rzeczywisty), a nie
potencjalny, czyli mozliwy do wyobrazenia w realiach innych niz sytuacja faktyczna
i prawna skarzgcego (zob. przyktadowo postanowienia TK z: 17 marca 1998 r.,
sygn. akt Ts 11/97; 19 pazdziernika 2004 r., sygn. akt SK 13/03; 9 lipca 2012 r.,
sygn. akt SK 19/10).

Powyzszy zwigzek bywa wyjasniany w nieco bardziej rozwinigtej formule w ten
sposéb, iz: ,Po pierwsze, przepisy kwestionowane za pomocg skargi konstytucyjne;j
stanowi¢ winny normatywng podstawe ostatecznego orzeczenia wydanego wobec
skarzacego w sprawie, w zwigzku z ktérg wniesiona zostata skarga konstytucyjna do
Trybunatu. Po drugie, to w tresci tych przepiséw tkwi¢ winna bezposrednia przyczyna
zaistniatego naruszenia konstytucyjnych praw lub wolnosci skarzacego. Po trzecie
wreszcie, naruszenie to wywotane byé winno wydaniem przez sad lub organ
administracji publicznej orzeczenia opartego na przepisach stanowiacych przedmiot
skargi konstytucyjnej” (zob. postanowienie TK z 12 stycznia 2012 r., sygn. akt
Ts 84/09; zob. takze wyrok TK z 18 pazdziernika 2011 r., sygn. akt SK 39/09). Innymi
stowy, dopuszczalno$¢ skargi konstytucyjnej zalezy — co do zasady — takze od tego,
czy w wyniku zastosowania aktu normatywnego pogorszyta sie sytuacja prawna
skarzacego w kontekscie jego konstytucyjnych praw i wolnosci (zob. Z. Czeszejko-
Sochacki, Formy naruszenia konstytucyjnych wolnosci Ilub praw [w:] Skarga
konstytucyjna, red. J. TrzciAski, Warszawa 2000, s. 75; L. Jamrdz, Skarga
konstytucyjna. Wstepne rozpoznanie, Biatystok 2011, s. 192). Powinien on to
wykaza¢ w ramach spetnienia wymogu ,uprawdopodobnienia naruszenia”, ktére
uzasadnia udzielenie ochrony w trybie skargi konstytucyjne;j.

3. Przepisy ustawy o organizacji i trybie postepowania przed TK naktadajg
ponadto na podmioty uprawnione do zlozenia wniosku (pytania, skargi) do sadu
konstytucyjnego szereg obowigzkéw, wtym wymog uzasadnienia postawionego
zarzutu, z powotaniem dowodéw na jego poparcie (art. 53 ust. 1 pkt 3 u.o0.t.p.TK).

W swoim wczesniejszym orzecznictwie, ktére zachowuje petng aktualnosé na tle
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obowiazujgcego stanu prawnego, Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze:
.[...] uzasadnienie zarzutdéw powinno opieraé sie na przedstawieniu we wniosku
takiej argumentacji, ktéra uprawdopodobni ewentualng niekonstytucyjnosé
kwestionowanych przepiséw. W szczegéinosci argumentacja taka nie moze opieraé
sie jedynie na odczuciach czy wyobrazeniach wnioskodawcy, ale powinna by¢
poparta merytorycznym uzasadnieniem, moggcym uwzglednia¢ m.in. wczesniejsze
orzecznictwo TK, praktyke stosowania prawa czy dorobek doktryny”
(zob. postanowienie TK z 6 listopada 2007 r., sygn. akt Tw 41/05; zob. takze
postanowienia TK z: 12 sierpnia 2005 r., sygn. akt Tw 23/05 i 29 sierpnia 2006 r.,
sygn. akt Tw 14/06; 5 czerwca 2013 r., sygn. akt SK 25/12; 13 stycznia 2015 r.,
sygn. akt SK 17/13; 5 lipca 2017 r., sygn. akt SK 8/16; 5 czerwca 2019 r., sygn. akt
SK 29/18). Samo werbalne sformutowanie zarzutu czy tez wskazanie,
ze kwestionowany przepis jest sprzeczny z innym przepisem aktu hierarchicznie
wyZzszego hie moze wiec zosta¢ uznane za uzasadnienie zarzutu w sensie
procesowym. Zgodnie z art. 67 u.o.t.p.TK, Trybunat Konstytucyjny jest bowiem
zwigzany trescig oraz granicami rozpatrywanego wniosku, pytania prawnego lub
skargi. Tym samym, nie moze on — wychodzac poza granice okreslone w pismie
inicjujgcym postepowanie — wyrecza¢ inicjatora tego postepowania w doborze
argumentacji adekwatnej do podnoszonych watpliwosci. Brak odpowiedniego
uzasadnienia zarzutu niezgodnosci danego przepisu z przywotanymi wzorcami
kontroli stanowi 0 uchybieniu przez wnioskodawce ustawowej powinnosci okreslonej
w art. 53 ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK (na tle poprzednio obowigzujacego art. 32 ust. 1 pkt 4
ustawy o TK z 1997 r. por. przyktadowo postanowienie TK z 15 pazdziernika 2009 r.,
sygn. akt P 120/08) powoduje brak mozliwosci jego rozpatrzenia przez sad
konstytucyjny i konieczno$¢ umorzenia postepowania ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK).

4. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ugruntowany jest poglad,
ze pozytywnie zakonczone wstepne badanie skargi konstytucyjnej i przekazanie jej
do merytorycznego rozpoznania nie zwalnia sktadu orzekajgcego od badania — na
kazdym etapie postepowania — czy w sprawie nie zachodzi ujemna przestanka
procesowa, pociggajagca za sobg konieczno$¢ umorzenia postepowania
(zob. postanowienia TK z: 21 listopada 2001 r., sygn. akt K 31/01; 20 marca 2002 r.,
sygn. akt K 42/01; 27 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 50/03; 16 marca 2005 r.,
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sygn. akt SK 41/03; 12 pazdziernika 2011 r., sygn. akt SK 22/10; 11 wrze$nia
2012 r., sygn. SK 19/12; 10 marca 2015 r., sygn. akt SK 65/13; 13 grudnia 2016 r.,
sygn. akt SK 16/15). Dopiero szczegétowa analiza okolicznoéci sprawy, prowadzona
na etapie merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej, pozwala ostatecznie
ustalié, czy skarga spetnia wymogi wynikajgce z art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz
zart. 53 ust. 1 ustawy o TK. Trybunat Konstytucyjny na obecnym etapie
postepowania nie jest zwigzany wynikami wstepnej kontroli ujetymi w zarzadzeniu
sedziego Trybunatu o nadaniu skardze biegu. Jesli wydanie orzeczenia bytoby
niedopuszczalne ze wzgledu na niespetnienie wymogdéw skargi konstytucyjnej,
konieczne jest umorzenie postepowania (zob. postanowienie TK z 22 marca 2016 r.,
sygn. akt SK 6/15). Majac powyzsze na uwadze, w pierwszej kolejnosci Sejm
odniesie sie do formainoprawnych przestanek merytorycznego rozpoznania skargi.

5. Na tle stanu faktycznego, w zwigzku z ktérym zostata wniesiona skarga
konstytucyjna, powstajg watpliwosci co do spetnienia konstytucyjnych i ustawowych
przestanek badania zgodnosci zakwestionowanego przepisu z niektérymi wzorcami
kontroli, w szczegbinosci z art. 21 ust. 1 art. 2 Konstytucji.

Przepis art. 21 ust. 1 Konstytucji proklamuje ustrojowg zasade ochrony
wiasnosci. Nie wynikajg z niego (w oderwaniu od np. art. 64 Konstytucji) prawa
podmiotowe ani chronione konstytucyjnie wolnosci. Jak tymczasem wskazuje sie
w orzecznictwie sgdu konstytucyjnego, normy ustrojowe, czy przepisy adresowane
do ustawodawcy, mogg petni¢ tylko role pomocniczg, gdy ich przywotanie zostanie
w sposéb nalezyty przez skarzgcego uzasadnione (zob. wyrok TK z dnia 1 lipca
2014 r., sygn. akt SK 6/12). W okolicznosciach rozpoznawanej sprawy art. 21 ust. 1
Konstytucji mégtby — ewentualnie — zosta¢ przywotany jako przepis zwigzkowy
wobec art. 21 ust. 2, czy tez art. 64 ust. 2 Konstytucji. Skarzacy nie formutuja jednak
takiej tezy. Réwnoczesnie skarzgcy nie stawiajg odrebnych w stosunku do tych
przepisOw zarzutdbw naruszenia zasady ochrony wiasnosci dekodowanej z art. 21
ust. 1 Konstytucji. Wobec charakteru prawnego przywotanej normy oraz braku
sformutowanego wprost zarzutu naruszenia zasady ochrony wilasnosci i
adekwatnych argumentéw na jego poparcie postepowanie w tym zakresie powinno
zosta¢ umorzone na podstawie art. art. 59 ust. 1 pkt 2i 3 u.o.t.p.TK.

Braki argumentacyjne wystepujg na kanwie analizowanej skargi konstytucyjnej
réwniez w odniesieniu do art. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim skarzgcy powotujg sie
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na naruszenie, wynikajgcej z tego przepisu, zasady sprawiedliwosci spolecznej.
Argumentacja przywolywana w tym zakresie koncentruje sie na zarzutach
nierébwnego traktowania, zas wzorzec z art. 2 Konstytucji jest powotywany niejako dla
wzmochienia roli i waloru art. 32 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji. Tymczasem
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sig, co do zasady, zbednosé
orzekania o naruszeniu zasady sprawiedliwosci spotecznej w sytuacji, gdy jako
wzorzec kontroli powotano takze przepis Konstytucji formutujacy zasade réwnosci,
za$ argumentacja przedstawiona na poparcie obu zarzutébw sie powtarza (jest
zbiezna) lub podmiot inicjujgcy postepowanie przed Trybunatem nie przytoczyt
odrebnych, dodatkowych argumentéw $wiadczgcych o samoistnym (tj. niezaleznym
od sprzecznosci z zasadg rownosci) uchybieniu zasadzie sprawiedliwosci spotecznej
(zob. wyrok TK z dnia 20 czerwca 2017 r., sygn. akt K 16/15). Wobec tak
zaprezentowanej relacji zarzutéw naruszenia art. 2 i art. 32 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2
Konstytucji orzekanie co do zgodhoéci art. 229 u.g.n. z pierwszym z wymienionych
wzorcow kontroli nalezy uzna¢ za zbedne.

Reasumujgc, postepowanie w zakresie badania zgodnosci art. 229 u.g.n.
z art. 21 ust. 1 i art. 2 Konstytucji, w zakresie odnoszacym sie do zarzutu naruszenia
zasady sprawiedliwosci spotecznej, powinno zostaé umorzone na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2i 3 u.o.t.p.TK.

V. Analiza merytoryczna
1. Wzorce kontroli

a) Przestanki wywiaszczenia oraz prawo do zwrotu wywlaszczonej

nieruchomosci

1. Zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktéry jest podstawowym wzorcem
kontroli przywotanym w niniejszej sprawie: ,Wywtaszczenie jest dopuszczalne
jedynie woéwczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym

odszkodowaniem”.

2. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie stwierdzat w orzecznictwie, ze

wywtaszczenie stanowi wyjatkowa, szczegélng forme ingerencji w sfere wtasnosci,
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dopuszczalng woéwczas, gdy w gre wchodzi cel publiczny (por. orzeczenia TK z:
28 maja 1991 r., sygn. akt K 1/91; 24 czerwca 1992 r., sygn. akt W 11/91; wyroki TK
z: 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98; 28 stycznia 2003 r., sygn. akt K 2/02;
9 grudnia 2008 r., sygn. akt K 61/07).

Trybunat Konstytucyjny podkreslat tez ,wyjatkowy i szczegbiny” charakter
instytucji wywtaszczenia, ktére ,powinno byé stosowane tylko w sytuacjach
koniecznych”, uzasadnionych celami publicznymi, w przypadku gdy celéow tych nie
mozna zrealizowaé za pomocg innych $rodkéw prawnych (zob. w szczegéinosci
wyrok TK z 14 marca 2000 r., sygn. akt P 5/99). Laczy sie ono z ograniczeniem badz
odjeciem w catosci prawa wiasnosci w drodze aktu indywidualnego, dotyczacego
okreslonej nieruchomosci, na rzecz konkretnego podmiotu. Wywilaszczenie polega
na nabyciu przez panstwo witasnosci nieruchomosci lub innego prawa do
nieruchomos$ci bedacej wiasnoscig podmiotu niepanstwowego, w drodze $cisle
sformalizowanego postepowania administracyjnego potgczonego z jednoczesnym
wyptaceniem wywlaszczonemu odszkodowania okreSlonego przez przepisy
wywtaszczeniowe. Trybunat zwrécit uwage, ze wywilaszczenie powinno byc¢
stosowane tylko w sytuacjach koniecznych, uzasadnionych celami publicznymi,
ktérych nie mozna zrealizowa¢ za pomocg innych $rodkéw prawnych. Cel (interes)
publiczny powinien by¢ przy tym rozumiany wytgcznie jako dobro ogétu, czyli catego
spofeczenstwa lub spotecznosci regionalnej. W uzasadnieniu wyroku z 14 marca
2000 r. (sygn. akt P 5/99) Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze: ,Konstytucyjna
ochrona witasnosci nie ma charakteru bezwzglednego iabsolutnego, jednakze
odjecie wlasnosci (catkowite czy czesciowe) obwarowane zostato przez ustrojodawce
istotnymi zastrzezeniami, zwigzanymi z konieczno$cig wskazania publicznego celu
jego przeprowadzania oraz obowigzkiem zagwarantowania kazdorazowo stusznego
odszkodowania” (zob. rowniez wyroki TK z: 13 grudnia 2012 r. sygn. akt P 12/11;
23 wrze$nia 201 4 r., sygn. akt SK 7/13, 12 grudnia 2017 r., sygn. akt SK 39/15).

2. Jakkolwiek art. 21 ust. 2 Konstytucji nie odnosi sie expressis verbis do
kwestii zwrotu wywlaszczonej rzeczy (w szczegolnosci nieruchomosci), to w mysl
pogladu dominujgcego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, zasada zwrotu
wywiaszczonej nieruchomosci — jezeli nieruchomo$é ta nie zostata wykorzystana
na cel publiczny, ktory byt przestankg jej wywtaszczenia — ma range konstytucyjng
i jest ,oczywistg konsekwencjg” art. 21 ust. 2 Konstytucji (zob. wyroki TK z:
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24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01; 3 kwietnia 2008 r., sygn. akt K 6/05;
9 grudnia 2008 r., sygn. akt SK 43/07; 13 grudnia 2012 r., sygn. akt P 12/11;
13 marca 2014 r., sygn. akt P 38/11; 23 wrze$nia 2014 r., sygn. akt SK 7/13).
W ocenie TK , art. 21 ust. 2 Konstytucji, ,dopuszczajgc wywlaszczenie «jedynie na
cele publiczne», tworzy nierozerwalny zwigzek pomiedzy okresleniem tych celow
w decyzji o wywlaszczeniu ifaktycznym sposobem uzycia wywiaszczonej rzeczy.
[...] Naklada to obowigzek dopuszczenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
w tych wszystkich wypadkach, gdy nie zostanie ona wykorzystana na ten cel
publiczny, ktéry byt przestankg jej wywtaszczenia” (wyrok TK z 24 pazdziernika
2001 r., sygn. akt SK 22/01).

Rozwijajagc te linie orzecznicza, Trybunat Konstytucyjny podkreslit
m.in. w uzasadnieniu wyroku z 9 grudnia 2008 r. (sygn. akt SK 43/07),
ze obowigzujaca regulacja konstytucyjna pozostawia ustawodawcy szerokg swobode
normowania zasad zwrotu nieruchomosci wywtaszczonych. Zdaniem TK: ,obowiazek
dopuszczenia w ustawodawstwie zwrotu nieruchomosci w okreslonych sytuacjach
nie zawsze musi oznacza¢ obowigzek dokonania zwrotu. W szczegdlnosci,
nieruchomos¢ wywilaszczona na okreslony cel publiczny nie musi zostaé zwrécona
w sytuacji, w ktorej jest ona niezbedna dla realizacji innego celu publicznego, ktéry
réwniez uzasadnia wywlaszczenie. Istotne znaczenie dla sposobu uksztattowania
prawa do uzyskania zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci ma ponadto czynnik czasu
i konieczno$¢ zapewnienia trwatosci uksztattowanych stosunkéw i sytuacji prawnych.
Ustawodawca moze okresli¢ minimalny okres wykorzystywania nieruchomosci na
cele okreslone w decyzji o wywlaszczeniu, po uptywie ktérego przeznaczenie
nieruchomosci na inny cel publiczny nie musi pociaga¢ za sobg obowigzku jej
zwrotu” (wyrok TK z ........).

Podsumowania swojego orzecznictwa w zakresie prawa zadania zwrotu
wywiaszczonej nieruchomosci zbednej na cel publiczny dokonat sad konstytucyjny
wwyroku z 14 lipca 2015 r. (sygn. akt SK 26/14). Trybunat stwierdzit ze:tre$é
konstytucyjnie chronionego prawa do zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci jest
determinowana przez nastepujace okolicznosci:

Po pierwsze, «obowigzujgca regulacja konstytucyjna pozostawia
ustawodawcy szerokg swobode normowania zasad zwrotu nieruchomosci
wywlaszczonych. Obowigzek dopuszczenia w ustawodawstwie zwrotu nieruchomosci
w okreslonych sytuacjach nie zawsze musi oznacza¢ obowigzek dokonania zwrotu.
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[...] Istotne znaczenie dla sposobu uksztattowania prawa do uzyskania zwrotu
wywtaszczonej nieruchomosci ma ponadto czynnik czasu i koniecznos¢ zapewnienia
trwatosci uksztaftowanych stosunkéw i sytuacji prawnych» (wyrok o sygn. SK 43/07,
tezy powtérzone m.in. w wyroku o sygn. SK 7/13).

Po drugie, roszczenia w tym zakresie aktualizujg sie wytgcznie w sytuacji, gdy
na nieruchomosci nie zrealizowano celu wywilaszczenia. Okolicznosé te nalezy
ocenia¢ wedtug stanu w okresie przypadajgcym bezposrednio po wywtaszczeniu
— niepodobna bowiem przyjgé, ze cel wywtaszczenia okresla trwate przeznaczenie
nieruchomosci (por. wyrok o sygn. P 12/11, a takze wyroki o sygn. P 38/11
i SK 7/13).

Po trzecie, prawo do zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci na tle art. 21
ust. 2 Konstytucji ma stosunkowo szeroki zakres przedmiotowy: moze dotyczy¢ nie
tylko prawa wiasnosci, ale réwniez prawa uzytkowania wieczystego oraz
ograniczonych praw rzeczowych (por. zwtaszcza wyrok o sygn. K 6/05, ktérego
ustalenia zostaty utrzymane m.in. w wyroku o sygn. SK 7/13).

Po czwarte, ochrona gwarantowana przez art. 21 ust. 2 Konstytucji
w omawianym zakresie jest ograniczona pod wzgledem czasowym. Prawo do zwrotu
co do zasady przystuguje tylko w odniesieniu do nieruchomosci odjetych
wtascicielom na podstawie «ustawodawstwa wywtaszczeniowego» uchwalonego pod
rzadami obecnej Konstytucji (por. wyroki o sygn. SK 22/01 i SK 7/13). Mozliwosé
zadania restytucji nieruchomosci wywilaszczonych na podstawie przepiséw
szczegdlnych w okresie PRL Trybunat Konstytucyjny oceniat ad casum przede
wszystkim z punktu widzenia zasady rébwnego poszanowania prawa majgtkowych,
a postepowania te konczyty sie ré6znym wynikiem (por. wyroki o sygn. SK 22/01,
SK 43/07 i SK 9/08)".

b) Zasada proporcjonalnosci

1. Przewidziana w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnosci oraz
koncepcja nienaruszalnosci istoty poszczegoinych praw i wolnosci wyznaczajg
granice ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci. Stwierdzenie, ze ograniczenia
moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie,
nakazuje rozwazyé, czy. 1) wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do

zamierzonych przez nig skutkow; 2) regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu
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publicznego, z ktérym jest potaczona; 3) efekty wprowadzonej regulacji pozostajg
w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na obywatela.

2. Przepis wprowadzajgcy ograniczenie jest niezgodny z Konstytucja, jezeli te
same efekty mozna osiggnaé za pomocg $rodkéw, ktére w mniejszym zakresie
ograniczajg korzystanie z wolnosci lub prawa podmiotowego. Trybunat Konstytucyjny
podkresla, iz istotg tak rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie, ze
ustawodawca nie moze ustanawiaé ograniczen przekraczajgcych pewien stopien
ucigzliwosci, a zwlaszcza zapoznajgcych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia
uprawnien jednostki, a rangg interesu publicznego, ktéry ma w ten sposéb podlegaé
ochronie. W tym ogélnym ujeciu zakaz nadmiernej ingerencji petni funkcje ochronna
w stosunku do wszystkich praw i wolnosci jednostki (choé, oczywiscie, kryteria
,nhadmiernosci® muszg by¢ relatywizowane, m.in. z uwagi na charakter
poszczegblnych praw i wolnosci). Jego adresatem jest panstwo, ktdére powinno
dziata¢ wobec jednostki w sposdb wyznaczony rzeczywistg potrzebg. Zakaz ten staje
sie wiec jednym z przejawow zasady zaufania obywatela do panstwa, a tym samym
— jednym zwymagan, jakie demokratyczne panstwo prawne nakfada na swoje
organy (por. orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; wyroki TK z:
28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99; 22 lutego 2005 r., sygn. akt K 10/04).

c) Zasada demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajgcego zasady
sprawiedliwosci spotecznej

1. Artykut 2 Konstytucji stanowi: ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej”.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, zasada demokratycznego panstwa
prawnego, jest traktowana jako zbiorcze wyrazenie regut i zasad, ktére wprawdzie
nie zostaly expressis verbis ujete w tekscie Konstytucji, ale w sposéb immanentny'
wynikajg z aksjologii oraz istoty demokratycznego panstwa prawnego (zob. wyrok TK
z 26 lutego 2003 r., sygn. akt K 1/01; postanowienie TK z 14 grudnia 2004 r.,
sygn. akt SK 29/03). Nalezag do nich m.in. zasady zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa oraz ochrony praw nabytych.
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2. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa bazuje na pewnosci prawa, a wiec takim
zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo
prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o peing
znajomo$¢ przestanek dziatania organdéw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie jej dziatania mogg pociaggna¢ za sobg. Jednostka powinna mie¢
mozliwo$é okreslenia zarowno konsekwencji poszczegoinych zachowan i zdarzen na
gruncie obowigzujacego w danym momencie systemu, jak tez oczekiwaé, ze
prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki
zwigzane z pewnos$cig prawa umozliwia wiec przewidywalno$¢ dziatan organéw
panstwa, a takze prognozowanie dziatann wlasnych (por. m.in. wyrok TK z 14 czerwca
2000 r., sygn. akt P 3/00). Badajac zgodno§¢ aktow normatywnych z wymieniong
zasada, ,halezy ustali¢, na ile oczekiwanie jednostki, ze nie narazi sie ona na prawne
skutki, ktérych nie mogta przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan,
sg usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze liczy¢ sie z tym, ze zmiana warunkéw
spotecznych lub gospodarczych moze wymagac nie tylko zmiany obowigzujacego
prawa, ale réwniez niezwtocznego wprowadzenia w 2zycie nowych regulacji
prawnych” (wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00).

Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
wyraza sie wiec w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawato sie ono
swoistg putapka dla obywatela i aby mdgt on uktadaé swoje sprawy w zaufaniu, ze
nie naraza sie na prawne skutki, ktérych nie mégt przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji, oraz w przekonaniu, ze jego dziatania podejmowane zgodnie
z obowigzujagcym prawem, beda takze w przysziosci uznawane przez porzadek
prawny. Zgodnie z analizowanym wzorcem konstytucyjnym, przyjmowane przez
ustawodawce nowe uregulowania nie mogg zaskakiwaé ich adresatéw, ktérzy
powinni mie¢ czas na dostosowanie sie do zmienionych regulacji i spokojne podjecie
decyzji co do dalszego postepowania (por. wyroki TK z: 7 lutego 2001 r., sygn. akt
K 27/00 oraz 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04).
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d) Zasada réownosci

1. Artykut 32 ust. 1 Konstytucji stanowi: ,Wszyscy sg wobec prawa réwni.
Wszyscy majg prawo do réwnego traktowania przez wiladze publiczne’.
Proklamowana w tym przepisie konstytucyjna zasada réwnosci wyraza nakaz, aby
wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujgce sie dang
cecha istotng w rownym stopniu, byly traktowane réwno, a wiec wedtug jednakowej

miary — bez zréznicowan zaréwno dyskryminujgcych, jak i faworyzujgcych.

2. Zgodnie ze statym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, réwnosé
wobec prawa oznacza, iz: ,wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych),
charakteryzujgce sie dang cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu, majg byé
traktowane rowno” (por. orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87; wyrok TK
z 16 marca 2010 r., sygn. akt K 17/09). Cechg wsp6lng, decydujaca o podobieristwie
danej grupy podmiotow, moze byé zarédwno cecha faktyczna, jak i prawna,
a ustalenia jej istnienia dokonuje sie z uwzgiednieniem tre$ci i celu przepiséw,
w ktérych zawarta jest kontrolowana norma (por. np. orzeczenie TK z 3 wrzes$nia
1996 r., sygn. akt K 10/96; wyrok TK z 21 wrzesnia 1999 r., sygn. akt K 6/98).
Réwnos¢ nie jest przy tym zasadg absolutng i niedopuszczajgcg zadnych wyjatkéw.
Ewentualne odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych
muszg jednak zawsze znajdowaé podstawe w odpowiednio przekonywajgcych
argumentach. Stwierdzit to juz Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu
z 23 pazdziernika 1995 r. (sygn. akt K 4/95). Tego typu wyjatki musza spetniaé trzy
warunki, a mianowicie powinny: (a) mie¢ charakter relewantny, tzn. pozostawaé
w bezposrednim zwigzku z celem i zasadniczg trescig przepiséw, w ktérych zawarta
jest kontrolowana norma, oraz stuzyé realizacji tego celu i tresci; (b) by¢
proporcjonaline, tzn. waga interesu, ktéremu ma stuzyé réznicowanie sytuacji
adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw,
ktére zostang naruszone w wyniku nierbwnego potraktowania podmiotéw
podobnych; (c) pozostawaé¢ w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych;
czynnikiem uzasadniajgcym odmienne traktowanie podmiotéw podobnych moze byé
m.in. zasada sprawiedliwosci spoteczne;.
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W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i w nauce prawa akcentuje sie,
iz zasada réownosci jest $ciSle zwigzana z zasadg sprawiedliwosci spotecznej,
wywodzong z art. 2 Konstytucji (por. np.: M. Masternak-Kubiak, Prawo do rownego
traktowania, [w:} Prawa i wolno$ci obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak,
A. Preisner, Warszawa 2002, s. 123). Niekiedy wskazuje sie, ze zasada
sprawiedliwosci spotecznej i zasada réwnosci w znacznej czesci naktadajg sie na
siebie, a takze, ze zadnej z tych zasad nie sposéb definiowa¢ bez jednoczesnego
nawigzania do drugiej (por. L. Garlicki, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, t. 3, komentarz do art. 32, s. 23-24; wyrok TK
z 15 kwietnia 2008 r., sygn. akt P 9/06; orzeczenia TK z: 22 sierpnia 1990 r.,
sygn. akt K 7/90; 3 wrzesnia 1996 r., sygn. akt K 10/96; w tym kierunku takze wyroki
TK z: 13 grudnia 2007 r., sygn. akt SK 37/06; 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98).

e) Zasada rownej dla wszystkich ochrony wiasnosci i innych praw
majatkowych

1. Przepis art. 64 ust. 2 Konstytucji stanowi: ,Wtasnosé¢, inne prawa majgtkowe
oraz prawo dziedziczenia podlegajg rownej dla wszystkich ochronie prawnej”.

2. Wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji zasada réwnej ochrony wiasnosci
i innych praw majgtkowych stanowi szczeg6ing posta¢ ogdlnej zasady réwnosci
przewidzianej w art. 32 Konstytucji. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
wskazuje, ze istota tej zasady jest zakaz ré6znicowania ochrony praw majatkowych ze
wzgledu na charakter podmiotu danego prawa (zob. wyroki TK z: 25 lutego 1999 r.,
sygn. akt K 23/98; 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03; 15 wrzesnia 2009 r.,
sygn. akt P 33/07). Gwarancja réwnej ochrony praw majatkowych nie moze by¢
utozsamiana z identycznoscig intensywnosci ochrony udzielanej poszczegdlnym
kategoriom praw majgtkowych. Réwno§¢ bowiem nalezy odnosi¢ jedynie do praw
majatkowych nalezacych do tej samej kategorii. Nie jest natomiast dopuszczalne
rozumienie réwnosci jako przypisanie tych samych gwarancji ochronnych prawom
majatkowym, ktére nalezg do ré6znorodnych typéw praw majatkowych, cho¢by nawet
zblizone bylo ich ujecie funkcjonalne (zob. wyroki TK z: 11 maja 2010 r., sygn. akt
SK 50/08; 17 marca 2008 r., sygn. akt K 32/05; 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt
P 3/03; 2 czerwca 1999 r., sygn. akt K 34/98).
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W wyroku z 17 marca 2008 r. (sygn. akt K 32/05) Trybunat Konstytucyjny,
przypominajgc, ze adresatem' obowigzku zapewnienia roéwnej ochrony prawa
wilasnosci i innych praw majgtkowych, wynikajgcego z art. 64 ust. 2 Konstytucji, sg
wladze publiczne, wyjasnit rowniez, ze ,réwna ochrona praw majgtkowych jest
jednym ze szczegolnych odniesien ogdinej zasady rownosci. W zwigzku z tym art. 64
ust. 2 Konstytucji powinien by¢ interpretowany w zwigzku z art. 32 Konstytucii,
bo zapewnienie réwnej dla wszystkich ochrony prawnej jest elementem réwnego
traktowania przez witadze publiczne”. Trybunat zaznaczyt zarazem, ze nakaz réwne;j
ochrony praw majgtkowych tej samej kategorii nie jest absolutny. Jezeli mozna
wykazaé, ze zréznicowanie ochrony spetnia wymog relewantnosci, proporcjonalnosci
i powigzania z innymi normami, zasadami lub warto$ciami konstytucyjnymi, to
zréznicowanie staje sie dopuszczalne (wyrok TK z 17 marca 2008 r. (sygn. akt
K 32/05)?

2. Analiza zgodnosci

1. Punktem wyjscia dla dalszych rozwazan powinno byé wskazanie na
ewolucje rozwigzan prawnych z zakresu wywiaszczania nieruchomosci w okresie
ostatniego pétwiecza.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 u.z.tw.n, wywlaszczenie bylo dopuszczaine, jezeli
wywiaszczana nieruchomos$é byta ubiegajagcemu sie o wywlaszczenie niezbedna na
cele uzytecznosci publicznej, na cele obrony Panstwa albo dla wykonania zadan
okreslonych w zatwierdzonych planach gospodarczych. Przepisy art. 3 ust. 2 i 3
u.z.tw.n. dopuszczaly ponadto wywilaszczenie nieruchomosci lub kompleksu
nieruchomosci potozonych na obszarze miasta, niezbednych dla planowej realizacji
budownictwa ogolnomiejskiego i zorganizowanego budownictwa mieszkaniowego
(mobgt sie o to ubiegaé sie tylko terenowy organ administracji paristwowej danego
miasta) oraz z przeznaczeniem dla organizacji sp6idzielczych lub organizacji kétek
rolniczych, o ile to jest uzasadnione interesem spotecznym lub panstwowym (moégt
sie o to ubiegac¢ terenowy organ administracji panstwowej stopnia wojewodzkiego lub
powiatowego na wniosek wtasciwej statutowo wojewodzkiej lub centralnej organizaciji
spotdzielczej, a na potrzeby organizacji koétek rolniczych — na wniosek
wojewodzkiego zwiazku koétek rolniczych). Przepisy przywotanej ustawy, preferujac

koncyliacyjny tryb rozwigzywania probleméw zwigzanych z zagospodarowywaniem
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nieruchomos$ci prywatnych dia celéw spotecznych, przewidywaty ponadto umowny
tryb nabywania nieruchomosci przeznaczonych do wywtaszczenia. Zgodnie z art. 6
ust. 1 u.z.tw.n., na podstawie ktérego nastgpito m.in. odjecie witasnosci sporne;j
nieruchomosci wobec poprzednikbw prawnych skarzacych: ,Ubiegajacy sie
o wywlaszczenie  obowigzany jest przed  wszczeciem postepowania
wywtaszczeniowego  wystgpi¢c do  wlasciciela o dobrowolne odstapienie
nieruchomosci i w razie porozumienia zawrze¢ z nim w formie prawem przepisanej
umowe nabycia nieruchomos$ci za cene nie wyzszg od ustalonej wedtug zasad
odszkodowania przewidzianych w niniejszej ustawie lub umowe zamiany
nieruchomos$ci wedtug zasad tej ustawy. Umowa taka moze by¢ zawarta réwniez
w razie porozumienia stron w toku postepowania wywtaszczeniowego. Ustalenie
ceny kupna nieruchomosci nastepuje w oparciu o opinie biegtych z listy wojewody.
W przypadku zawierania umowy zamiany przez przedsiebiorstwo parstwowe jest
wymagana zgoda naczelnika powiatu, na terenie ktérego potozona jest
nieruchomos¢”.

Ustawa o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci zostata zastgpiona
nastepnie przez ustawe z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywtaszczaniu nieruchomosci (tekst pierwotny Dz. U. Nr 22, poz. 99 ze zm.; t.j. Dz.
U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm., uwzgledniat zmiany dokonane na podstawie
ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami
i wywilaszczaniu nieruchomosci; Dz. U. Nr 79, poz. 464 ze zm. i obejmowat
m.in. zmiane numeracji przepisow). Problematyka wywtaszczania nieruchomosci
zostata unormowana w art. 46 u.g.g.w.n. w sposoOb analogiczny do przepiséw
u.z.tw.n.,, wszczegélnosci art. 46 ust. 3 u.g.g.w.n. przewidywat, iz wszczecie
postepowania wywtaszczeniowego nalezy poprzedzi¢ przeprowadzeniem rokowan
z wlascicielem nieruchomosci o jej nabycie w drodze umowy. Ustawa o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci zostata za$ uchylona przez ustawe

o gospodarce nieruchomosciami.

2. Ustawa o gospodarce nieruchomosciami weszta w zycie 1 stycznia 1998 r.
Reguluje ona miedzy innymi zagadnienia wywlaszczania oraz zwrotu
wywtaszczonych nieruchomosci. Materia dotyczgca zwrotu wywlaszczonych
nieruchomos$ci zawarta jest w przepisach rozdziatu 6 dziatu lil tej ustawy (art. 136-

142a u.g.n.). Zgodnie z art. 136 ust. 3 u.g.n. (do ktérego odnosi sie stanowigcy
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przedmiot kontroli art. 229 u.g.n.), poprzedni wtasciciel lub jego spadkobierca moga
Zzadac¢ zwrotu wywitaszczonej nieruchomosci lub jej czesci, jezeli stata sie ona zbedna
na cel okreslony w decyzji o wywiaszczeniu. Zagadnienie zbednosci nieruchomosci
na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, reguluje art. 137 u.g.n. W $wietle tego
przepisu, nieruchomo$¢ uznaje sie za zbedng na cel okreSlony w decyzji
o wywlaszczeniu, jezeli mimo uptywu 7 lat od dnia, w ktorym decyzja
o wywtaszczeniu stata sie ostateczna, nie rozpoczeto prac zwigzanych z realizacjg
tego celu albo mimo uptywu 10 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu stata
sie ostateczna, cel nie zostat zrealizowany.

W rozdziale 1 dziatu VIl ustawy o gospodarce nieruchomosciami
zamieszczono przepisy przej$ciowe (art. 199-233 u.g.n.), a wsréd nich takie, ktore
odnoszg sie do skutkow prawnych wynikajacych ze stosowania wydanych wczes$niej
aktow prawnych. Niektore przepisy przejsciowe dotycza skutkdbw prawnych
wynikajacych z aktéw prawnych wydanych w pierwszych latach po |l wojnie
Swiatowej (juz nieobowigzujgcych). Celem przepiséw przejsciowych byto réowniez,
oprocz zaprowadzenia tadu prawnego zgodnego ze standardami demokratycznymi,
zrekompensowanie osobom, ktérych wspomniane akty prawne pokrzywdzity,
wyrzadzonych szkéd badz strat materialnych (zob. wyrok TK z 19 maja 2011 r.,
sygn. SK 9/08; postanowienie TK z 26 maja 2015 r., sygn. akt SK 6/13).

W Swietle zamieszczonego w rozdziale 1 dziatu VII ustawy o gospodarce
nieruchomosciami art. 216, zasady zwrotu nieruchomosci,okreslone w art. 136
i art. 137 u.g.n., majg zastosowanie nie tylko do nieruchomosci przejetych przez
panstwo na podstawie decyzji o wywtaszczeniu, ale rowniez przejetych lub nabytych
m.in. na podstawie art. 6 lub art. 47 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach
i trybie wywtaszczania nieruchomosci (Dz. U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64 ze zm.; dale;:
u.z.t.w.n.). Ustawodawca przyjat tym samym tozsamos¢ skutkow wywtaszczenia na
podstawie decyzji administracyjnej oraz umownego przeniesienia wilasnosci
nieruchomosci, o ktorym mowa w art. 6 u.z.tw.n. (postanowienie TK z 26 maja
2015 r., sygn. akt SK 6/13).

Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z 26 maja 2015 r.
(sygn. akt SK 6/13): ,Przepis art. 229 u.g.n. ma charakter uzupetniajgcy w stosunku
do art. 136 ust. 3 u.g.n., formutujgcego ogdlng zasade zwrotu nieruchomosci, ktéra
nie zostata faktycznie wykorzystana na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu.

Zaskarzony przepis wylgcza mozliwosé wystapienia z roszczeniem o zwrot
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nieruchomos$ci w sytuacji, gdy przed wejsciem w Zzycie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami (tj. przed 1 stycznia 1998 r.) nieruchomo$¢ sprzedano albo
ustanowiono na niej prawo uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej i prawo
to ujawniono w ksiedze wieczystej. Okresla si¢ to mianem negatywnej przestanki
zwrotu wywilaszczonej nieruchomosci. W orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego podkresla sie, ze art. 229 u.g.n. jest przepisem intertemporalnym
i jako regulacja przejsciowa ma na celu utrwalenie, uksztattowanych w drodze
wpiséw do ksiegi wieczystej, stosunkéw praworzeczowych powstatych w poprzednim
porzadku prawnym (zob. np. wyroki NSA z: 23 czerwca 2008 r., sygn. akt | OSK
1010/07, niepubl.; 3 marca 2010 r., sygn. akt | OSK 679/09, niepubl.). Stuzy on
ochronie podmiotéw, ktére w dobrej wierze uzyskaty prawo uzytkowania wieczystego
lub wtasno$¢ nieruchomosci.

Jak sygnalizuje sie w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, w przypadku
sprzedazy lub oddania w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci wywtaszczonej
— w toku postepowania o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci prowadzonego na
podstawie art. 136 u.g.n. — nie ma potrzeby badania, czy nieruchomos¢ zostata
wykorzystana na cel okresSlony w decyzji o wywtaszczeniu. ZajScie przestanek
okreslonych w art. 229 u.g.n. stanowi samodzielng podstawe odmowy zwrotu
nieruchomosci, niezaleznie od obecnego sposobu jej wykorzystania (por. wyroki NSA
z: 15 maja 2009 r., sygn. akt | OSK 722/08, niepubl.; 20 sierpnia 2008 r., sygn. akt
| OSK 1179/07, niepubl.; 30 stycznia 2007 r., sygn. akt | OSK 386/06, niepubl). Jak
wskazat NSA «[w] okoliczno$ciach objetych hipotezg art. 229 u.g.n. nie dochodzi do
merytorycznego (co do istoty) rozstrzygniecia sprawy o zwrot wywilaszczonej
nieruchomosci, lecz jedynie do formalnego jej zatatwienia, wytgczajgcego skuteczne
domaganie sie zwrotu tej nieruchomosci w celu ochrony oséb trzecich, ktére nabyly
wiasno$¢ wywtaszczonej nieruchomosci lub staly sie jej uzytkownikami wieczystymi»
(wyrok NSA z 3 marca 2010 r., sygn. akt | OSK 679/09)".

3. W Sswietle przewazajgcej linii orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego,
zart. 21 ust. 2 ustawy zasadniczej mozna wyprowadzi¢ — jak juz wskazano
— konstytucyjne prawo podmiotowe do zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, na
ktorej nie zrealizowano zaktadanego celu publicznego lub ktéra stata sie zbedna
z punktu widzenia realizacji tego celu. Jak wskazuje sad konstytucyjny: ,Jezeli zatem

cel publiczny, na ktéry wywiaszczono nieruchomos$é, nie jest realizowany, albo
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wywlaszczona nieruchomos$é nie jest konieczna na ten cel publiczny, wéwczas nie
istnieje nie tylko konstytucyjna legitymacja ingerencji we wiasno$¢ prywatna, ale
rowniez prawna podstawa (przyczyna) nabycia wltasnosci przez podmiot publiczny”
(wyrok TK z 13 grudnia 2012 r., sygn. akt P 12/11). Zasada zwrotu wywtaszczone;j
nieruchomos$ci aktualizujaca sie w wyzej opisanych okolicznosciach nie zostata
wprawdzie wyrazona w art. 21 ust. 2 Konstytuciji, tym niemniej — w ocenie Trybunatu
— stanowi ona oczywistg, logiczng konsekwencje wymagania istnienia rzeczywistego
celu publicznego, ktérego realizacja czynitaby wywilaszczenie koniecznym
i uzasadnionym (zob. wyrok TK z 12 grudnia 2017 r., sygn. akt SK 39/15).
Z funkcjonalnego punktu widzenia zabezpiecza ona peing realizacje gwarancji praw
wiasciciela przed naduzywaniem instytucji wywltaszczenia. Jak wskazuje sie bowiem
w orzecznictwie: ,zasada zwrotu nieruchomosci obejmuje swym zakresem
normatywnym réwniez nieruchomosci formalnie prawidtowo wywilaszczone, ktére
bezposrednio po ich wywlaszczeniu nie zostalty przekazane na realizacje
okresionego celu publicznego w sposéb przewidziany w Konstytucji lub w ustawie”
(wyrok TK z 23 wrzesnia 2014 r., sygn. akt SK 7/13). Oczywiscie, zasada ta
— i korespondujace z nig prawo bytego witasciciela lub jego nastepcéw prawnych
— nie majg (co réowniez juz podniesiono) charakteru absolutnego. Ograniczenia
dotyczace zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci moga wynikaé choéby ze wzgledu
na konieczno$¢ realizacji innych celéw publicznych, potrzebe stabilizacji sytuacii
prawnych po uptywie okreslonego czasu czy ochrone praw innych podmiotow (tak,
wyraznie, wyrok TK z 12 grudnia 2017 r., sygn. akt SK 39/15).

Jednoczesnie nalezy zastrzec — poddajac te kwestie ocenie Trybunatu
zwlaszcza pod katem potrzeby wydania rozstrzygniecia w petnym skiadzie - ze
odmienne stanowisko sad konstytucyjny wyrazit w postanowieniu z 26 maja 2015 r.
(sygn. akt SK 6/13), wskazujac wéwczas m.in.. ,ze skarzacy w szczegdlnosci nie
wyjasnit na jakiej podstawie przyjmuje istnienie prawa zwrotu nieruchomosci
niewykorzystanej nastepnie na cel okreslony w decyzji wywiaszczeniowej za
konstytucyjne prawo podmiotowe jednostki, ktérego ochrony mozna domagac sie
w trybie skargi konstytucyjnej. Jak juz podkreSiono, w $Swietle art. 79 ust. 1
Konstytucji tylko wolnosci lub prawa o randze konstytucyjnej (przewidziane
w przepisach ustawy zasadniczej), moga by¢ podstawg zarzutu w procedurze skargi
konstytucyjnej. Takiej podstawy nie stanowig natomiast prawa o randze ustawowe;.
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Skarzacy poprzestat na przywotaniu jednego wyroku TK z 24 pazdziernika
2001 r. o sygn. SK 22/01 (OTK ZU nr 7/2001, poz. 216, cz. Ill, pkt 1.A), w ktérym
stwierdzono, ze «zasade zwrotu nalezy traktowac jako oczywistg konsekwencje
art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktory — dopuszczajgc wywilaszczenie «jedynie na cele
publiczne» — tworzy nierozerwalny zwigzek pomiedzy okresleniem tych celéow
w decyzji o wywtaszczeniu i faktycznym sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy».
Z powinnosci unormowania zwrotu nieruchomosci w wypadkach, gdy rzeczywisty cel
wywlaszczenia jest inny, niz publiczny, nie wynika istnienie konstytucyjnie
chronionego prawa podmiotowego bylego wilasciciela do przewlaszczenia
nieruchomo$ci na jego rzecz, jezeli nie zrealizowano na niej zadeklarowanego
pierwotnie, konkretnego celu publicznego.

Trybunat odnosit sie w ostatnim czasie do problemu zwrotu bylym
wtascicielom nieruchomosci, ktérych zostali niegdy$ pozbawieni przez panstwo
(zob. np. wyroki TK z: 23 wrzesnia 2014 r., sygn. SK 7/13, OTK ZU nr 8/A/2014,
poz. 93; 13 marca 2014 r., sygn. P 38/11, OTK ZU nr 3/A/2014, poz. 31; 13 grudnia
2012 r., sygn. P 12/11, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 135; 19 maja 2011 r.,
sygn. SK 9/08, OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 34).

Jak wyjasnit Trybunat w wyroku o sygn. P 12/11, «tre$¢ art. 21 ust. 2
Konstytucji nie obejmuje zakresem swej regulacji zachowania sie wywlaszczyciela po
wystgpieniu skutkbw wywilaszczenia, tj. po przejsciu wlasnosci do zasobu mienia
publicznego. Art. 21 ust. 2 Konstytucji nie reguluje co do zasady sposobu
wykonywania uprawnienn wiascicielskich wzgledem nieruchomosci nabytych
przymusowo w drodze wywtaszczenia przez podmiot realizujacy zadania publiczne.
TreS¢ art. 21 ust. 2 Konstytucji odnosi sie do oceny konstytucyjnej prawidtowos$ci
merytorycznych podstaw i regulacji wywtaszczenia — od chwili wszczecia procedury
wywtaszczeniowej do momentu uzyskania przymiotu ostatecznosci przez decyzje
wywiaszczeniowq i jej wykonania. (...) W konsekwencji art. 21 ust. 2 Konstytucji nie
stanowi podstawy wywodzenia konstytucyjnego prawa do zwrotu nieruchomosci,
ktére zostaly wywitaszczone w toku procedury spetniajgcej konstytucyjny standard
wywtaszczenia. Skoro nie naruszono art. 21 ust. 2 Konstytucji, nie ma podstaw do
wyprowadzania obowigzku zwrotu».

Trybunat stwierdza, Zze nie istnieje samodzielne konstytucyjne prawo
podmiotowe bytego wtasciciela do zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, gdy organy

wiadzy publicznej nie zrealizowaty na danym terenie pierwotnie zatozonego celu
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publicznego. Nie stoi to na przeszkodzie, by takie prawo moégt przewidzieé
ustawodawca. Dysponuje on do$é szerokim marginesem swobody uregulowania
zasad zwrotu wywlaszczanych nieruchomos$ei. Ma jednak przy tym obowigzek
uwzgledni¢ zarébwno konieczno$é ochrony bytych wiascicieli przed bezprawnym
wywtaszczeniem (1j. niezgodnym z wymaganiami przewidzianymi w art. 21 ust. 2
Konstytucji), zapewniajac mechanizmy stuzace odzyskaniu wtasnosci albo stosowne
odszkodowanie. Ponadto jest on zobowigzany chroni¢ uksztattowane stosunki
prawne, w tym niewadliwie nabyte prawa oséb trzecich, a takze interes publiczny.
Zdaniem TK, urzeczywistniajagc konstytucyjne gwarancje wywlaszczenia,
ustawodawca powinien mie¢ na wzgledzie, ze im diluzszy czas uptyngt od
wywlaszczenia nieruchomosci na cel publiczny tym silniejsze uzasadnienie ma
ochrona obecnego wtasciciela i stabilizacja stosunkédw prawnych uksztaftowanych po
wywlaszczeniu. Stuzy to zarowno ochronie interesu publicznego, jak tez ochronie
wilasnosci jako instytucji prawnej majacej cechy trwatosci i stabilnosci. Nie mozna
bowiem méwi¢ o istnieniu absolutnego prymatu intereséw bylych witascicieli
wyrazajacych sie wzadaniu zwrotu w naturze nalezacych niegdy$ do nich
nieruchomosci nad interesem publicznym, jakim jest realizacja celéw publicznych
i stabilizacja stosunkéw wtasnosciowych w panstwie.

Przewidziane w art. 136 u.g.n. prawo bylego wiasciciela i jego nastepcéw
prawnych do przeniesienia wlasnosci nieruchomosci, ktéra stata sie zbedna na cel
okreSlony w decyzji o wywlaszczeniu, w rozumieniu art. 137 u.g.n., nie jest
— zdaniem Trybunalu — pochodng jego dawnych uprawnien wiascicielskich
(wtasnosci). Z chwilg prawomocnego wywlaszczenia (o ile przepisy prawa albo
czynno$¢ prawna nie stanowig inaczej), byly wtasciciel traci wszelkie prawa do
nieruchomosci. Aktualizuje sie wbéwczas cigzacy na podmiocie wywitaszczajgcym
obowigzek zapfaty bylemu wiascicielowi «stusznego odszkodowania». Prawo
wyrazone w art. 136 u.g.n. jest natomiast wykreowanym przez ustawodawce «innym
prawem majatkowymy», o ktérym mowa w art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, stuzacym
urzeczywistnieniu i ochronie konstytucyjnej zasady wywtaszczania wytgcznie na cele
publiczne. Tres¢ tego prawa nie zostata zdeterminowana na poziomie
konstytucyjnym. Nie ma w zwigzku z tym rangi prawa konstytucyjnego. Tak
uksztattowane ustawowe prawo podlega wiec ochronie, co do zasady, w granicach
wyznaczonych przez ustawodawce. Ograniczenia realizacji ustawowego prawa nie

mogg by¢ =zasadniczo kontrolowane przez TK w perspektywie zasady
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proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Mozliwe jest to najwyzej w perspektywie
jakiejs konstytucyjnej wolnosci lub prawa. Zasada ta odnosi sie bowiem do
ograniczen «w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw». Nie dotyczy
natomiast praw wykreowanych przez ustawodawce, chociazby nawet byly one
konsekwencjg norm konstytucyjnych wyrazajgcych zasady ustrojowe lub cele polityki
panstwa. Réwnocze$nie Trybunat przyjmuje, ze ksztattujgc zasady ochrony prawa
podmiotowego do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci ustawodawca musi
przestrzega¢ norm konstytucyjnych, a w szczegélnosci nie moze narusza¢ zasady
rownej ochrony praw majgtkowych (art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1
Konstytucji)’. Na tej podstawie Trybunat odméwit wéwczas kontroli art. 229 u.g.n.,
uzasadniajgc to przede wszystkim tezg o braku konstytucyjnego prawa do zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci, na ktorej nie zrealizowano zakfadanego celu
publicznego lub ktéra stata sie zbedna z punktu widzenia realizacji tego celu.

W s$wietle rozwoju p6zniejszego orzecznictwa Trybunatu, Sejm pogladu tego
nie podziela, prowadzac dalsze rozwazania przy zatozeniu istnienia tego typu prawa,
wynikajgcego posrednio z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Sejm rezerwuje sobie
jednoczesnie prawo do odwotania sie do ustaler poczynionych w sprawie o sygn. akt
SK 6/13 w kontekscie wazenia wartosci podlegajgcych ochronie za sprawg art. 229
u.g.n.

4. Jak juz podniesiono, regulacja art. 229 u.g.n. ma charakter uzupetniajgcy
w stosunku do podstawowej (merytorycznej) regulacji art. 136 ust. 3 u.g.n,
formutujgcego ogding zasade zwrotu nieruchomosci, ktéra nie zostata faktycznie
wykorzystana na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu — w zwigzku z czym jest
niekiedy okreslana jako negatywna przestanka zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci.
Zaskarzony przepis art. 229 u.g.n. wylgcza bowiem mozliwos¢ wystgpienia
z roszczeniem o zwrot nieruchomosci w sytuacji, gdy przed wejsciem w zycie ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami wywtaszczong dziatke sprzedano albo ustanowiono
na niej prawo uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej i prawo to ujawniono
w ksiedze wieczyste;.

Artykut 229 u.g.n. jest przepisem przejsciowym o charakterze
intertemporalnym. Charakter prawny przepisébw przejsciowych polega na tym, ze
odnoszg sie one do stosunkéw prawnych istniejgcych w momencie wprowadzania

w zycie nowej regulacji prawnej i majg na celu specjalne (catkowicie lub czesciowo
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odrebne) uregulowanie tych stosunkéw prawnych w $wietle wchodzacej w zycie
nowej ustawy. Zatem punktem odniesienia przepisbw przejsciowych jest
dotychczasowy stan prawny i uksztattowane na podstawie tego stanu stosunki
prawne trwajgce w momencie wejscia w zycie nowych przepiséw (zob. wydany
w sprawie Skarzgcych wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2017 r., sygn. | OSK 624/15).
W kontekscie art. 229 u.g.n. w orzecznictwie sadéw administracyjnych precyzuje sie,
Zze ma on na celu utrwalenie, uksztattowanych w drodze wpiséw do ksiegi wieczystej,
stosunkdéw prawnorzeczowych powstatych w poprzednim porzadku prawnym. Stuzy
on ochronie podmiotéw, ktére w dobrej wierze uzyskaty prawo uzytkowania
wieczystego lub wilasnosé nieruchomosci (zob. postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z 26 maja 2015 r., sygn. akt SK 6/13 i powotane tam wyroki NSA).

5. Niewatpliwie, zakwestionowany przepis art. 229 u.g.n. spetnia formaing
przestanke ograniczenia praw lub wolnosci przepisem rangi ustawowej. Réwnie
niewatpliwe jest to, ze spetnione zostaly konstytucyjnie uzasadnione materiaine
(merytoryczne) podstawy takiego ograniczenia konkurencyjnymi wartoSciami lub
zasadami wymienionymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Sg nimi — co oczywiste — prawa
i wolnosci innych oséb, tj. oséb trzecich, kiére w dobrej wierze i niewadliwie nabyty
prawo witasnos$ci lub prawo uzytkowania wieczystego wywtaszczonej nieruchomosci,
ktére to prawa zostaty ujawnione nastepnie w ksiedze wieczystej przed wejsciem
w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami, a takze — czego skarzacy juz nie
dostrzegaja — wzgledy porzadku publicznego, wymagajace stabilizacji stosunkéw
prawnych uksztaftowanych niekiedy wiele dziesiecioleci wstecz (tak réwniez TK
w postanowieniu z 26 maja 2015 r., sygn. akt SK 6/13).

Konstrukcja uzytkowania wieczystego, zaliczanego do praw na rzeczy cudzej,
aczkolwiek nie do grupy praw rzeczowych ograniczonych (arg. ex art. 244 § 1 k.c.),
w wielu punktach zbliza sie do konstrukcji prawnej wilasnosci. Jak podkresla sie
w piSmiennictwie: ,W granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspoétzycia
spolecznego oraz przez umowe o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste,
uzytkownik moze korzysta¢ z gruntu z wylgczeniem innych oséb; w tych samych
granicach moze swoim prawem rozporzadza¢ (art. 233 k.c.). Czesciowo zatem
konstrukcja stosunku prawnego uzytkowania wieczystego przedstawia sie tak samo,
jak stosunku prawnego wiasnosci.
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Najistotniejszym elementem prawa uzytkowania wieczystego jest
przystugujaca uzytkownikowi- wieczystemu wolnos¢ prawnie chroniona korzystania
z rzeczy. Do pozostatych elementéw nalezy m.in. kompetencja do rozporzgdzania
prawem. Podobnie jak w stosunku prawnym witasnosci, normy prawne wyznaczajgce
ten fragment ziozonej struktury stosunku prawnego uzytkowania wieczystego
adresowane sg do wszystkich, na wszystkich spoczywa obowiazek nieingerowania
w sfere postepowania dozwolonego uzytkownikowi wieczystemu. Szczegdlng cecha
uzytkowania wieczystego jest to, ze zakres wolnosci prawnie chronionej uzytkownika
wieczystego okresla takze umowa o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste,
a mianowicie te jej postanowienia, ktére dotycza ,sposobu korzystania z gruntu”
(art. 239 § 1 k.c.).

Oprécz tego kompleksu elementarnych stosunkéw prawnych na instytucje
uzytkowania wieczystego skitada sie jeszcze drugi zespét stosunkéw elementarnych,
zachodzacych pomiedzy uzytkownikiem wieczystym a witascicielem gruntu. Stosunki
te sg dwustronnie zindywidualizowane, przy czym jedna ze stron wskazana jest
przez prawo wtasnosci nieruchomosci oddanej w uzytkowanie wieczyste (stosunek
prawny uzytkowania wieczystego jest zwigzany podmiotowo ze stosunkiem prawnym
wilasnosci obcigzonej nieruchomosci). Te dwustronnie zindywidualizowane stosunki
prawne ksztattuje, opré6cz norm prawnych, takze tre§¢ umowy o oddanie gruntu
w uzytkowanie wieczyste. Skiadnikiem tego kompleksu stosunkéw prawnych jest
przede wszystkim obowigzek wiasciciela znoszenia korzystania przez uzytkownika
wieczystego z nieruchomosci w zakresie okreslonym w ustawie i umowie, a takze
liczne obowiazki uzytkownika wieczystego i odpowiadajgce im uprawnienia
wiasciciela, m.in. odnoszace sie do uiszczania optaty rocznej (art. 238 k.c.) oraz
wzniesienia budynkéw lub innych urzadzen (art. 239 § 2 k.c.), a takze kompetencja
wiasciciela do przedterminowego rozwigzania stosunku prawnego (art. 240 k.c.)’
(P. Machnikowski, [w:] System prawa prywatnego, t. 3, Prawo rzeczowe,
red. E. Gniewek, Warszawa 2013, s. 15-16).

Wyzej wskazane podobienstwo przejawia sie roéowniez w horyzoncie
czasowym, na jaki jest ustanawiane uzytkowanie wieczyste (co do zasady na okres
99 lat; art. 236 § 1 zdanie 1 k.c.), z mozliwo$cig jego przedtuzenia na dalszy okres
(od 40 do 99 lat; art. 236 § 2 k.c.) oraz rébwnoczesnym ograniczeniem mozliwosci

rozwigzania umowy o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste (art. 240 k.c.).
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Wbrew ocenie skarzacych, zastosowane rozwigzanie wydaje sie réwniez
niezbedne, w tym znaczeniu, ze zamierzone przez ustawodawce cele nie mogg by¢
osiggniete przy uzyciu srodkéw mniej ucigzliwych dla jednostki (bytego wiasciciela
lub jego nastepcéw prawnych). Skarzgcy wskazujg na mozliwo$¢ przyznania bytym
wilascicielom prawa do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci w przypadku
rozwigzania stosunku uzytkowania wieczystego lub wygasniecia tego prawa
z uptywem okresu, na jaki zostato ustanowione. Obowigzujgce przepisy nie
przewidujg jednak mozliwosci wydawania warunkowych lub terminowych decyzji
0 zwrocie wywiaszczonej nieruchomosci (np. z zastrzezeniem zwrotu za kilkadziesigt
lat lub w razie speinienia sie zdarzenia przysztego i niepewnego, jakim jest
wczesniejsze wygasniecie stosunku uzytkowania wieczystego). Brak takiej regulaciji
nalezy rozpatrywaé w kategorii zaniechania prawodawczego, zwigzanego
z szerszym problemem konstrukcji postepowania zwrotowego, ktérego ocena nie
lezy w kognicji Trybunatu Konstytucyjnego.

Odnoszac sie do kryterium proporcjonalnosci ograniczenia nalezy wskazac,
ze ustawodawca dysponuje szerokim marginesem swobody uregulowania zasad
zwrotu wywtaszczanych nieruchomosci. Jest przy tym zobowigzany chronié
uksztattowane stosunki prawne, w tym niewadliwie nabyte prawa oséb trzecich,
a takze interes publiczny. Urzeczywistniajgc konstytucyjne gwarancje wywtaszczenia,
ustawodawca powinien mie¢ na wzgledzie, ze im diuzszy czas uptynat od
wywiaszczenia nieruchomosci na cel publiczny, tym silniejsze uzasadnienie ma
ochrona obecnego wiasciciela i stabilizacja stosunkéw prawnych uksztattowanych po
wywtaszczeniu. Stuzy to zaréwno ochronie interesu publicznego, jak tez ochronie
wiasnosci jako instytucji prawnej majgcej cechy trwatosci i stabilnosci. Nie mozna
bowiem moéwi¢ o istnieniu absolutnego prymatu interesébw bylych wiascicieli
wyrazajgcych sie w zadaniu zwrotu w naturze nalezacych niegdy$ do nich
nieruchomos$ci nad interesem publicznym, jakim jest realizacja celow publicznych
i stabilizacja stosunkéw wtasnosciowych w panistwie (zob. postanowienie TK
z26 maja 2015 r., sygn. akt SK 6/13). Na znaczenie czynnika czasu oraz
konieczno$ci zapewnienia trwatosci uksztattowanych stosunkow i sytuacji prawnych
dla sposobu uksztaftowania prawa do uzyskania zwrotu wywiaszczonej
nieruchomosci Trybunat Konstytucyjny wskazywat réwniez w wyrokach z: 9 grudnia
2008 r. (sygn. akt SK 43/07), 23 wrzesnia 2014 r. (sygn. akt SK 7/13) oraz 14 lipca
2015 r. (sygn. akt SK 26/14).
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6. Uzupetniajgcym argumentem, wazkim przy ocenie proporcjonalnosci
wprowadzanego w art. 229 u.g.n. ograniczenia prawa zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci, jest dostepnos¢ dla bytych wiascicieli lub ich nastepcow prawnych
instrumentéw natury kompensacyjnej. Jak wskazuje Prokurator Generalny
w stanowisku z 15 lipca 2019 r. (znak: PK VIll TK 31.2019): ,Bardzo istotny z punktu
widzenia oceny spefnienia przez zaskarzone uregulowanie kryterium
proporcjonalno$ci sensu stricto jest fakt, ze nawet w przypadku oddalenia na
podstawie art. 229 u.g.n. przez sad administracyjny roszczenia o zwrot
nieruchomosci nie jest wykluczone dochodzenie przez poprzedniego wiasciciela lub
jego nastepce prawnego od Skarbu Panstwa lub gminy na zasadach ogoéinych,
tj. przed sadem powszechnym (art. 2 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. - Kodeks
postepowania cywilnego; Dz. U. z 2018 r., poz. 1360 ze zm.), naprawienia szkody
wyniktej wskutek zbycia wywlaszczonej nieruchomosci lub oddania jej w uzytkowanie
wieczyste z naruszeniem obowiazkéw wynikajacych z art. 47 ust. 4 i art. 69 ust. 1
u.g.g.w.n. (zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 4 lutego 2015 r., sygn. IV CSK
240/14, opublikowany w Bazie orzeczen Sadu Najwyzszego na stronie:
http://www.sn.pl/orzecznictwo/ SitePages/Baza_orzeczen.aspx)”. Podobne
stanowisko zajat SN w wyroku z 10 sierpnia 2005 r. (sygn. akt | CK 130/05) uznajac,
ze: ,Utrata mozliwosci uzyskania zwrotu wywlaszczonego prawa [m.in. ze wzgledu
na zbycie wilasnosci nieruchomosci lub ustanowienie na niej uzytkowania
wieczystego — uwaga wilasna] moze stanowi¢ szkode” podlegajacg naprawieniu
we wiasciwym trybie.

7. Odnosnie do zarzutu naruszenia, wynikajgcych z art. 2 Konstytucji, zasad
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, a takze ochrony praw
nabytych nalezy poprze¢ argumentacje przedstawiong przez Prokuratora
Generalnego w stanowisku z 15 lipca 2019 r. (znak: PK VIl TK 31.2019), odwotujaca
sie do tezy, iz wejscie w zycie przepisu art. 229 u.g.n. nie miato wplywu na sytuacje
prawng Skarzacych, a zaczerpnietg z wyroku NSA z 3 marca 2010 r. (sygn. akt
| OSK 679/09). W orzeczeniu tym, wydanym w stanie faktycznym analogicznym do
wystepujacego w sprawie niniejszej, sad wskazat, co nastepuje: ,Zauwazyé nalezy,
iz przepis art. 229 wu.g.n. jest przepisem przejsciowym o charakterze
intertemporalnym. Istota tego rodzaju przepiséw polega na tym, ze odnoszg sie one

do stosunkédw prawnych zastanych w momencie wprowadzenia w zycie nowej
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regulacji prawnej i majg na celu specjaine uregulowanie tych stosunkéw prawnych
w Swietle wchodzacych w zycie nowych przepiséw prawa (por. wyrok NSA z dnia
27 lutego 2007 r. | OSK 544/06, Lex nr 362099). Zauwazy¢ nalezy, ze wejscie
W Zycie przepisu art. 229 u.g.n. nie miato wptywu na sytuacje prawng skarzgcych.
Wprawdzie w stanie prawnym obowigzujagcym przed dniem 1 stycznia 1998 r. nie
byto przepisu stanowigcego wprost, ze poprzedniemu wiascicielowi lub jego
nastepcy prawnemu nie przystuguje roszczenie o zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci, jezeli nieruchomos$¢ zostata sprzedana albo oddana w uzytkowanie
wieczyste osobie trzeciej, a prawa nabywcy zostaly ujawnione w ksiedze wieczystej,
jak to stanowi obecnie przepis art. 229 u.g.n., to jednak zaréwno w doktrynie jak i w
orzecznictwie wielokrotnie wypowiadano sie o kwestii zaleznosci pomiedzy zwrotem
nieruchomosci, a prawem uzytkowania wieczystego nieruchomosci.

Wskazywano, ze nie jest dopuszczalne wydanie decyzji o zwrocie
nieruchomos$ci zbednej na cel okreslony w decyzji wywlaszczeniowej, jezeli Skarb
Panstwa lub gmina nie wtadajg takg nieruchomoscia na skutek m.in. ustanowienia na
niej prawa uzytkowania wieczystego. W takiej sytuacji sam fakt utraty wiadania tg
nieruchomoscig przez Skarb Panstwa stanowit negatywng przestanke dla orzeczenia
0 jej zwrocie, a zatem okoliczno$é, czy nieruchomos¢ jest wykorzystana zgodnie
z celem, na jaki zostata wywtaszczona, czy tez wykorzystano jg na inny cel badz
w ogble nie wykorzystano, nie mogta mie¢ znaczenia dla wyniku sprawy, takze pod
rzadem art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.), (por. m.in.
wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego: z dnia 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt
IV SA 390/98;; z dnia 14 maja 1998 r., sygn. akt IV SA 1174/96; z dnia 11 sierpnia
1998 r., sygn. akt IV SA 1687/96uchwaly Sadu Najwyzszego z: dnia23 wrzesnia
1993 r. Il AZP 13/93;, z dnia 22 grudnia 1993 r., Il AZP 24/93).

Jak wskazat Prokurator Generalny w przywotanym wyzej stanowisku:
W Swietle zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa witasciciele
wywtaszczonych nieruchomosci nie mieli podstaw do przypuszczania, ze warunki
uzalezniajgce zwrot nieruchomosci nie pozostang nigdy zmodyfikowane. Artykut 229
u.g.n. respektuje zakaz retroakcji oraz nie ingeruje w interesy w toku. Nie pozbawia
on takze praw nabytych przez Skarzgcych. Bytym wilascicielom wywlaszczonych
nieruchomos$ci nie przystugiwato na gruncie poprzednio obowigzujgcych przepiséw

roszczenie o zwrot nieruchomosci w przypadku ustanowienia na niej uzytkowania
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wieczystego. Artykut 229 u.g.n. nie powoduje zmiany w tym zakresie”. Z drugiej
strony, nawet gdyby podzielic stanowisko skarzgacych o przystugiwaniu im pod
rzgdem ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomos$ci (wobec braku
odpowiednika art. 229 u.g.n.) roszczenia o zwrot wywilaszczonej nieruchomosci,
nalezatoby wskaza¢, ze ustawa o gospodarce nieruchomosciami, uchwalona w dniu
21 sierpnia 1997 r. i ogloszona w Dzienniku Ustaw Nr 115, poz. 741 z 29 wrze$nia
1997 r. weszta w zycie po ponad 3-miesiecznym vacatio legis, z dniem 1 stycznia
1998 r. Biorgc powyzsze pod uwage trzeba wskazac, ze byli wtasciciele lub ich
nastepcy prawni, ktérzy dostrzegali pod rzgdami poprzednio obowigzujacej ustawy
o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci mozliwos¢ zwrotu
wywiaszczonej nieruchomosci, mieli okreslony margines czasu, aby wszczgé
postepowanie jeszcze przed wejsciem wzycie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami (mimo, ze przepis art. 233 u.g.n. istotnie ogranicza te mozliwos¢,
przyjmujac zasade bezposredniego skutku nowej ustawy i stanowigc, ze: ,Sprawy
wszczete, lecz niezakonczone decyzjg ostateczng przed dniem wejScia w zycie
niniejszej ustawy, prowadzi sie na podstawie jej przepisow.”).

Powyzsze stwierdzenie nie uchybia obserwacji, iz miarodajne w dacie
przeniesienia wlasnosci nieruchomosci przez poprzednika prawnego skarzgcych
przepisy art. 34 ust. 1 i 2 u.z.t.w.n. stanowity, ze: ,Nieruchomos¢ wywtaszczona
w trybie niniejszej ustawy podlega zwrotowi na rzecz wywtaszczonego wiasciciela,
jezeli naczelnik powiatu ustali, ze nieruchomos$¢ nie zostata uzyta i jest zbedna na
cele, dla ktérych orzeczono wywtaszczenie” oraz ze ,Naczelnik powiatu orzeka
o zwrocie nieruchomos$ci za zgodg wywtaszczonego witasciciela”. Podobng regulacje
przewidywaty przepisy art. 69 ust. 1 i 2 u.g.gw.n. Z kolei brak w poprzednio
obowigzujacym stanie prawnym odpowiednika art. 216 u.g.n. uzupeiniato
orzecznictwo sgdowego, wedle ktérego: ,Nieruchomos¢ nabyta dla Panstwa na
podstawie art. 6 ustawy z 1958 r. o zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci
jest «nieruchomoscig wywtaszczong w trybie ustawy», w rozumieniu jej art. 34 ust. 1
zdanie pierwsze, a tym samym podiega zwrotowi” (wyrok SN z 29 pazdziernika
2004 r., sygn. akt Il CK 477/03; tak réwniez uchwata sktadu siedmiu sedziébw SN
z 20 lutego 1985 r., sygn. akt lll AZP 8/84; uchwaty SN z: 11 kwietnia 1985 r.,
sygn. akt lll CZP 13/85; 19 wrzesnia 1991 r., sygn. akt IIl CZP 82/91; 24 wrze$nia
1992 r., sygn. akt Il AZP 11/92; wyroki SN z: 20 lutego 1985 r., sygn. akt lll AZP
8/84; 22 stycznia 1986 r., sygn. akt 1ll ARN 30/85).
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Jak wskazat Sad Najwyzszy, w podsumowujgcym dotychczasowe
orzecznictwo wyroku z 29 pazdziernika 2004 r. (sygn. akt lll CK 477/03): ,Uchwata
Zz 20 lutego 1985 r., Il AZP 8/84, OSNC 1985/10/145, ktérej nadano moc zasady
prawnej stwierdzata, ze nieruchomos$cia wywtaszczong w rozumieniu art. 34 ust. 1
ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci
(tekst jedn.: Dz. U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64) jest takze nieruchomo$¢ zbyta na
podstawie umowy przewidzianej przez art. 6 tej ustawy, a sprawa o zwrot
wymienionej nieruchomosci (i o spowodowane nim rozliczenie) podlega rozpoznaniu
na drodze sgdowej. Sad Najwyzszy uznat w jej tresci, ze rozstrzygniecie takiej
sprawy nie moze nastgpi¢ bez wydania ostatecznej decyzji organu administracji,
orzekajacej, ze nieruchomos$¢ nie zostata uzyta i jest zbedna na cele, dla ktérych
nastgpito jej nabycie. W tym wypadku przedmiotem zagadnienia prawnego byt
zakres stosowania przepiséw o zwrocie nieruchomosci. [...]

W uchwale z 19 wrzeénia 1991 r., Ill CZP 82/91, OSNC 1992/4/56, Sad
Najwyzszy wyjasniat tryb postepowania w sprawie o zwrot nieruchomosci na
podstawie art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
i wywitaszczaniu nieruchomosci (dalej skrét: u.g.g.w.n.) nabytej w drodze umowy.

Przytoczone wyzej oraz inne orzeczenia Sadu Najwyzszego (np. uchwata
z 11 kwietnia 1985 r., lll CZP 13/85, OSNC 1985/12/188) i Naczelnego Sadu
Administracyjnego uksztaftowaty rozszerzajacg wykitadnie art. 34 ust. 1 ustawy
21958 r. oraz art. 69 u.g.g.w.n., po czym analogiczne unormowanie zamieszczono
w § 8 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 16 lipca 1991 r. w sprawie zasad i trybu
rozliczen w razie zwrotu wywiaszczonych nieruchomosci (Dz. U. Nr 72, poz. 315).
Réwniez skiad orzekajacy w niniejszej sprawie podziela zapatrywanie, iz nabycie
nieruchomosci w trybié art. 6 wymienianej ustawy nie wylgczalo stosowania
przepisoéw regulujgcych jej zwrot”.

Jednoczes$nie w orzecznictwie przyjmowano, ze warunkiem wytoczenia
powddztwa o zwrot takiej nieruchomosci jest ostateczna decyzja organu administraciji
panstwowej, stwierdzajgca, ze nieruchomo$¢ nie zostata zuzyta w catosci lub
w czesci i jest zbedna na cele, dla ktérych nastapito jej nabycie. Roszczenia 0 zwrot
nieruchomosci nie ograniczajg uprawnienia oséb trzecich do jej posiadania (uchwata
SN z 11 kwietnia 1985 r., sygn. akt Ill CZP 13/85). Na marginesie nalezy jednak
podkreslié, ze — inaczej niz przy wydawaniu decyzji wywtaszczeniowych, w ktérych,
na podstawie uprzednio zgromadzonej dokumentaciji obowigzkowo wskazywano cel
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wywtaszczenia, w umowach z art. 6 u.z.t.w.n. cel nabycia w ogoble nie wystepowat
albo byt okreslany ogélnikowo. Ma to znaczenie réwniez z punktu widzenia
stosowania art. 136 ust. 3 u.g.n. (w zakresie nieobjetym art. 229 u.g.n.). Wéwczas
organ rozpatrujgcy wniosek o zwrot musi bowiem samodzielnie ustali¢ cel

wywtaszczenia w oparciu o stosowng dokumentacje sprzed daty zawarcia umowy.

8. Nie zastugujg réwniez na uwzglednienie zarzuty skarzgcych dotyczace
naruszenia zasady réwnosci oraz réwnej ochrony wilasnosci i innych praw
majatkowych (art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji) uzasadnione zréznicowanym
— a nieuprawnionym ich zdaniem — standardem ochrony praw bylych wtascicieli i ich
nastepcow prawnych w zaleznosci od daty ustanowienia na wywiaszczonej
nieruchomosci prawa uzytkowania wieczystego i ujawnieniem tego prawa w ksiedze
wieczystej nieruchomosci.

Trybunat Konstytucyjny podkreslat — nawet na tle spraw dotyczacych zwrotu
wywtaszczonych nieruchomosci — ze ,ustawodawca dysponuje duzym zakresem
swobody w regulacji prawnej stosunkéw spoteczno- ekonomicznych oraz ze
wramach wspomnianej swobody do ustawodawcy nalezy wyb6r kryteriéw
ewentualnego zréznicowania [podmiotow podobnych]. Kryteria dopuszczalnych
zréoznicowan majg charakter ocenny, a biorgc pod uwage generalng zasade
domniemania  konstytucyjnosci obowigzujacych przepiséw prawa, ocena
konstytucyjna stwierdzonych zréznicowan musi by¢é dokonywana przy zachowaniu
koniecznej powsciagliwosci” (wyrok TK z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08; podobnie
w wyrokach TK z: 9 grudnia 2008 r., sygn. akt SK 43/07, 23 wrzesnia 2014 r.,
sygn. akt SK 7/13 oraz 14 lipca 2015 r., sygn. akt SK 26/14).

Przyjecie w art. 229 u.g.n. — jako przepisie przejsciowym o charakterze
intertemporalnym — kryterium momentu powstania prawa uzytkowania wieczystego
i jego ujawnienia w ksiedze wieczystej, przypadajacego — odpowiednio — przed i po
wejscie w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami pozostaje w bezposrednim
zwigzku z charakterem i celem tego przepisu przejSciowego. Co wiecej, rozwigzanie
takie pozostaje w Scistym zwigzku z ratio regulacji, ktorym byta — jak juz kilkukrotnie
wskazywano - stabilizacja stosunkéw prawnych uksztattowanych po wywtaszczeniu.
Dobrym przykfadem jest tutaj sprawa skarzacych, w ktorej przeniesienie wiasnosci
na Skarb Panstwa nastgpito ponad 50 lat temu, za§ ustanowienie uzytkowanie

wieczystego oraz jego ujawnienie w ksiedze wieczystej ponad 20 lat temu. Przy
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uwzglednieniu tego czynnika czasu i faktu pozostawienia bytym witascicielom prawa
dochodzenia na drodze cywilnej naprawienia szkody wyniktej wskutek zbycia
wywlaszczonej nieruchomosci lub oddania jej w uzytkowanie wieczyste
Z naruszeniem obowigzkéw wynikajgcych z art. 47 ust. 4 i art. 69 ust. 1 u.g.g.w.n
zasadne jest przyjecie, ze waga intereséw, ktérym ma stuzyé zréznicowanie sytuacji
adresatéw normy wynikajacej z art. 229 u.g.n., pozostaje w odpowiedniej proporcji do
wagi intereséw, ktére zostajg naruszone w wyniku nierbwnego potraktowania
podmiotéw podobnych. Odniesienie takiej samej regulacji do stosunkéw prawnych
uksztattowanych ostatecznie po wejsciu w zycie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami nie bytoby zasadne réwniez z tej przyczyny, ze w wielu
wypadkach mogtoby to blokowaé powstanie roszczenia o zwrot wywlaszczonej
nieruchomos$ci jeszcze zanim spetnig sie przestanki tego roszczenia okreslone
w art. 136 u.g.n.

9. Podsumowujac, nalezy uznaé, ze art. 229 u.g.n., w zakresie, w jakim
wylacza mozliwosé dochodzenia przez bytego wiasciciela lub jego spadkobierce
roszczenia o zwrot wywtaszczonej nieruchomosci, ktéra stata sie zbedna na cel
okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, jezeli przed dniem wejscia w zycie ustawy
zdnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami ustanowiono na niej
prawo uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej i prawo to zostato ujawnione
w ksiedze wieczystej, jest zgodny z art. art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3,
art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji.
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