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SKARGA KONSTYTUCYINA
W imieniu skarzacych, powotujgc sie na zatqczone pelnomocnictwa do sporzadzenia i
wniesienia skargi konstytucyjnej w niniejszej sprawie, na podstawie art. 79 ust. 1 w zw. z
art. 188 pkt 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. z 1997 roku Nr 78, poz. 483, z

pozn. zm., dalej jako: Konstytucji), wnosze o stwierdzenie, ze:

— art. 229 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami (t.j.

Dz.U. z 2016 roku poz. 2147, z p6zn. zm., dalej jako: u.g.n.) w zakresie, w jakim
przepis ten wylacza mozliwos¢ dochodzenia przez bytego wiasciciela lub jego
spadkobierce roszczenia o0 zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, ktora stata sie
zbedna na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, jezeli przed dniem wejscia w
zycie niniejszej ustawy ustanowiono na niej prawo uzytkowania wieczystego na

rzecz osoby trzeciej i prawo to zostato ujawnione w ksiedze wieczystej, jest

niezgodny z:

1) art. 21 ust. 1 i 2 (zasada ochrony prawa witasnosci i wynikajgce z niej prawo

jednostki do zwrotu wywilaszczonej nieruchomosci) w zw. z art. 31 ust. 3

Konstytucji (zasada proporcjonalnosci)




(z uwagi na fakt, iz przepis ten — w razie zaistnienia sytuacji w nim okres$lonej
— catkowicie pozbawia jednostke konstytucyjnego prawa dochodzenia zwrotu
wywiaszczonej nieruchomosci, na ktérej nie zrealizowano celu wywfaszczenia
- a jednoczesnie wprowadzenie przez ustawodawce tego ograniczenia jest
niezgodne z konstytucyjna zasadq proporcjonalnosci, gdyz cel tego przepisu,
jakim jest ochrona stosunkdéw prawnych istniejgcych w dniu w jego wejscia w
zycie, moze byc osiggniety za pomocg innych $rodkéw, mniej uciazliwych dla
poprzednich wtascicieli nieruchomosci i ich spadkobiercéw, a ponadto przepis

ten narusza istote omawianego prawa),

2) art. 21 ust. 1 i 2 (zasada ochrony prawa wiasnosci i wynikajace z niej prawo

jednostki do zwrotu wywilaszczonej nieruchomosci) w zw. z art. 2 Konstytucji

(zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowioneqo przez nie prawa)

(z uwagi na fakt, iz przepis ten — w razie zaistnienia sytuacji w nim okre$lonej
- catkowicie pozbawia jednostke konstytucyjnego prawa dochodzenia zwrotu
wywiaszczonej nieruchomosci, na ktérej nie zrealizowano celu wywfaszczenia,
podczas gdy do momentu wejécia tego przepisu w Zycie prawo nie wigzato z
okolicznosciami, ktére uzasadniajg jego zastosowanie, tak daleko idacych

skutkow prawnych),

3) art. 21 ust. 1 i 2 (zasada ochrony prawa wiasnosci i wynikajgce z niej prawo

jednostki do zwrotu wywilaszczonej nieruchomodci) w zw. z art. 32 ust. 1 w

zw. 7 art. 64 ust. 2 (zasada réwnosci, w_tym rownej ochrony wiasnosci i

innych praw majatkowych) w zw. z art. 2 Konstytucji (zasada sprawiedliwosci

spotecznej)

(z uwagi na fakt, iz przepis ten — w razie zaistnienia sytuacji w nim okreslonej
— catkowicie pozbawia jednostke konstytucyjnego prawa dochodzenia zwrotu
wywfaszczonej nieruchomosci, na ktérej nie zrealizowano celu wywlaszczenia,
wprowadzajgc tym samym nieuzasadnione — gdyz nieoparte na relewantnym
kryterium - zrdznicowanie sytuacji prawnej poprzednich wiascicieli
nieruchomos$ci i ich spadkobiercow w zaleznosci od tego, czy na
wywlaszczonej 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).

Ewentualnie, wnosze o stwierdzenie, ze:



art. 229 u.g.n., w zakresie, w jakim przepis ten wytgcza mozliwos¢ dochodzenia

przez bytego wtasciciela lub jego spadkobierce roszczenia o zwrot wywilaszczonej
nieruchomosci, ktora stata sie zbedna na cel okreslony w decyzji o wywfaszczeniu,
jezeli przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy ustanowiono na niej prawo
uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej i prawo to zostato ujawnione w

ksiedze wieczystej, jest niezgodny z:

4) art. 21 ust. 1 (zasada ochrony prawa wiasnosci) w zw. z art. 32 ust. 1 w zw. 7

art. 64 ust. 2 Konstytucji (zasada rownosci, w tym rownej ochrony wtasnosci i

innych praw majatkowych)

(z uwagi ha fakt, iz przepis ten — w razie zaistnienia sytuacji w nim okreslonej
~ catkowicie pozbawia jednostke prawa — wywodzonego z prawa wfasnosci —
dochodzenia zwrotu wywfaszczonej nieruchomosci, na ktérej nie zrealizowano
celu wywiaszczenia, przez co ksztaftuje on sytuacje prawng poprzedniego
wfasciciela tej nieruchomosci lub jego spadkobiercy w sposéb mniej korzystny
w poréwnaniu z uzytkownikiem wieczystym tej nieruchomosci, co narusza
zasade rownosci, w tym rdéwnej ochrony wifasnosci [ innych praw

majgtkowych).

Ewentualnie, wnosze o stwierdzenie, ze:

art. 229 u.g.n., w zakresie, w jakim przepis ten wytacza mozliwos¢ dochodzenia

przez bylego 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 niniejszej ustawy ustanowiono na niej prawo
uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej i prawo to zostalo ujawnione w

ksiedze wieczystej, jest niezgodny z:

5) art. 32 ust. 1 w zw. 7 art. 64 ust. 2 Konstytucji (zasada réwnosci, w _tym

rownej ochrony wtasnodci i innych praw maijatkowych)

(z uwagi na fakt, iz przepis ten — w razie zaistnienia sytuacji w nim okreslonej
— catkowicie pozbawia jednostke prawa dochodzenia zwrotu wywilaszczonej
nieruchomosci, na ktérej nie zrealizowano celu wywfaszczenia, przez co
ksztaftuje on sytuacje prawng poprzedniego wifasciciela tej nieruchomosci lub

Jjego spadkobiercy w sposéb mniej korzystny w poréwnaniu z uzytkownikiem



wieczystym tej nieruchomosci, co narusza zasade rownosci, w tym rownej

ochrony wfasnosci [ innych praw majatkowych).

Nadto, na podstawie art. 54 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 roku o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz.U. z 2016 roku poz. 2017, z

pozn. zm., dalej jako: u.t.k.), wnosze o:

— orzeczenie o zwrocie na rzecz skarzacych kosztéw postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym, w tym kosztéw zastepstwa procesowego, wedtug
norm przepisanych — takze w przypadku, w ktérym Trybunat Konstytucyjny nie

uwzglednitby skargi konstytucyjnej.

UZASADNIENIE

1. Przedstawienie stanu faktycznego

Aktem notarialnym z dnia grudnia 1966 roku, Repertorium nr , Skarb Panstwa
— Prezydium Miejskiej Rady Narodowej w G nabyt, w trybie art. 6 ustawy z dnia 12
marca 1958 roku o zasadach i trybie wywiaszczania nieruchomosci (t.j. Dz.U. z 1961
roku Nr 18, poz. 94, z p6zn. zm., dalej jako: u.z.t.w.n.) od F D i M
K dziatki nr i o tacznej powierzchni ha, potozone w G

, dla ktérych Panstwowe Biuro Notarialne w

G prowadzito ksiege wieczystg nr Z przeznaczeniem pod reprezentacyjny plac
publiczny miasta G - oraz otaczajace plac obiekty uzytecznosci
publicznej.

Na podstawie dokumentacji geodezyjnej w toku sprawy ustalono, ze dawna dziatka nr
ulegta podziatowi, w wyniku ktérego powstaty m.in. dziatki nr i
Dziatki te, wskutek potaczenia z innymi, utworzyly nastepnie dziatke nr

. Dziatka te ulegta pozniej podziatowi, w wyniku ktérego powstata m.in. dziatka

nr

Zgodnie z trescig ksiegi wieczystej nr , hieruchomos$¢ oznaczona jako
dziatka nr _ potozona w G , stanowi wtasnos$¢ Skarbu
Panstwa, a jej uzytkownikiem wieczystym jest O S.A. z siedzibg w W

Uzytkowanie wieczyste zostalo nabyte przez dwczesne Panstwowe Przedsiebiorstwo
0 w W z dniem grudnia 1990 roku na mocy art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 29

wrzesnia 1990 roku o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu



nieruchomosci (Dz.U. z 1990 roku Nr 79, poz. 474, z pézn. zm.), co zgodnie z art. 2 ust.
3 wyzej wymienionej ustawy zostato stwierdzone decyzjg Wojewody z dnia
stycznia 1993 roku, znak sprawy . Prawo uzytkowania wieczystego

zostato ujawnione w ksiedze wieczystej w dniu stycznia 1995 roku.

Whnioskiem 2z dnia kwietnia 2013 roku spadkobiercy poprzednich wiascicielek
nieruchomosci F D i M K - A S (skarzacy ad 2),
J K (skarzacy ad 4), J L (skarzaca ad 5), B J
(skarzaca ad 6), T S (skarzacy ad 3), S S , H S
(skarzaca ad 1), M. P (skarzaca ad 7), K S i E P
ztozyli wniosek o zwrot wywiaszczonej nieruchomosci — czesci dziatki nr , ktéra

powstata z wywtaszczonej dziatki nr

Decyzjgq z dnia lipca 2013 roku, znak sprawy , Prezydent Miasta

wykonujacy zadanie starosty z zakresu administracji rzadowej, orzekt o odmowie
zwrotu nieruchomosci stanowiacej czes¢ dziatki nr . W uzasadnieniu decyzji
organ w skazal, ze w niniejszej sprawie doszto do ustanowienia prawa uzytkowania
wieczystego do gruntu przedmiotowej nieruchomosci, a nabycie tego prawa oraz
ujawnienie go w ksiedze wieczystej w dniu stycznia 1995 roku wypetnia dyspozycje
art. 229 u.g.n., zgodnie z ktérym roszczenie o zwrot nieruchomosci nie przystuguje, jezeli
na nieruchomosci ustanowiono prawo uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej i
prawo to zostato ujawnione w ksiedze wieczystej przed wejsciem w zycie ustawy, tj.

przed dniem 1 stycznia 1998 roku.

Dowdd:

1. poswiadczona za zgodnos¢ z oryginatem kserokopia decyzji Prezydenta Miasta

z dnia lipca 2013 roku, znak sprawy
Odwotanie od wyzej wymienionej decyzji wniosta M P (skarzaca ad 7).
Decyzjq z dnia maja 2014 roku, znak sprawy ' , Wojewoda
utrzymat zaskarzong decyzje Prezydenta Miasta z dnia lipca 2013

roku. W uzasadnieniu decyzji organ administracji wskazat, ze stosownie do tresci art. 136
ust. 3 w zw. z art. 137 ust. 1 u.g.n., zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czesci
moze zgdac poprzedni wiasciciel lub jego spadkobierca, jezeli stata sie ona zbedna na cel
okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, tj. pomimo uptywu 7 lat od dnia, w ktérym decyzja
o wywlaszczeniu stata sie ostateczna, nie rozpoczeto prac zwigzanych z realizacjg tego

celu albo pomimo uptywu 10 lat od dnia, w ktorym decyzja o wywlaszczeniu stata sie



ostateczna, cel ten nie zostal zrealizowany. Zgodnie za$ z trescig art. 229 u.g.n.,
roszczenie o zwrot nieruchomosci nie przystuguje, jezeli przed dniem wejscia w zycie
tejze ustawy, tj. przed dniem 1 stycznia 1998 roku, nieruchomos¢ zostata sprzedana albo
ustanowiono na niej prawo uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej i prawo to
zostato ujawnione w ksiedze wieczystej. W przedmiotowej sprawie doszio do
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego do gruntu nieruchomosci oznaczonej jako

dziatka nr 798/150 na mocy art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1990 roku o zmianie

ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci. Nabycie prawa
uzytkowania wieczystego przedmiotowej nieruchomosci przez O S.A. z siedzibg w
w z dniem . grudnia 1990 roku oraz ujawnienie tego prawa w ksiedze

wieczystej w dniu stycznia 1995 roku wypelnia dyspozycje art. 229 u.g.n.

Dowad:
2. poswiadczona za zgodnosé¢ z oryginalem kserokopia decyzji Wojewody

z dnia maja 2014 roku. znak sprawy

Skarge na powyzsza decyzje wniesli skarzacy.

Wyrokiem z dnia listopada 2014 roku w sprawie o sygn. akt Wojewodzki Sad
Administracyjny w G oddalit skarge. Sad ten ocenit, ze w przypadku dziatki nr

zachodzi przypadek, o ktérym mowa w art. 229 u.g.n. Skoro zatem przed dniem
wejscia w Zycie przepiséw u.g.n. na nieruchomosci stanowigcej przedmiot niniejszego
postepowania ustanowiono, a nastepnie ujawniono w ksiedze wieczystej prawo
uzytkowania wieczystego, to wniosek o zwrot tejze nieruchomosci nie mogt byé
rozstrzygniety pozytywnie. Zdanie Sadu, nie mogly odnies¢ skutku twierdzenia
skarzacych dotyczace ziszczenia sie przestanki zZadania zwrotu wywilaszczonej
nieruchomosci z powodu braku realizacji celu wywlaszczenia. Przystepujac do
rozpatrzenia wniosku o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, organ w pierwszej kolejnosci
winien bowiem ustali¢, czy nie zachodzi sytuacja okreslona w art. 229 u.g.n. Z uwagi na
wystgpienie w niniejszej sprawie okreslonej tym przepisem negatywnej przestanki zwrotu
wywtaszczonej nieruchomosci, brak byto podstaw do wyjasniania kwestii zbednosci
przedmiotowej nieruchomosci na cel okreslony w umowie sprzedazy nieruchomosci w
rozumieniu art. 137 u.g.n. Okolicznosci dotyczace zrealizowania celu wywlaszczenia
mogtyby by¢ rozpatrywane dopiero po ustaleniu, ze nie zachodza negatywne przestanki z
art. 229 u.g.n. Granice skutecznosci roszczenia z art. 136 ust. 3 u.g.n. wyznacza bowiem
art. 229 tej ustawy. Nadto, Wojewddzki Sad Administracyjny w G wyjasnit, ze

celem wprowadzenia art. 229 u.g.n. byla che¢ usankcjonowania stanu prawnego



powstatego przed wejsciem w zycie tejze ustawy w wyniku sprzedazy wywtaszczonej
nieruchomosci lub oddania jej w uzytkowanie wieczyste, jezeli prawa nabywcy zostaty
ujawnione w ksiedze wieczystej. Przepis art. 229 u.g.n. ma bowiem na celu ochrone praw
podmiotow, ktore w dobrej wierze uzyskaly prawo wieczystego uzytkowania lub prawo

witasnosci nieruchomosci.

Dowéd:
3. poswiadczona za zgodnos$¢ z oryginatem kserokopia wyroku Wojewodzkiego

Sadu Administracyjnego z dnia listopada 2014 roku w sprawie o sygn. akt

Skarge kasacyjng na powyzszy wyrok wniesli skarzacy.

Wyrokiem z dnia stycznia 2017 roku w sprawie o sygn. akt Naczelny
Sad Administracyjny oddalit skarge kasacyjng. W uzasadnieniu wyroku Sad ten zauwazyt,
ze przepis art. 229 u.g.n. wyklucza zwrot wywlaszczonej nieruchomosci nawet wtedy,
gdy nieruchomosci tej nie wykorzystano na cel, na ktéry zostata wywiaszczona, jezeli
przed dniem 1 stycznia 1998 roku rozporzadzono ta nieruchomoscig w sposob okreslony
w tym przepisie i fakt ten zostat ujawniony w ksiedze wieczystej. Naczelny Sad
Administracyjny podkreslit, ze przepis art. 229 u.g.n., zamieszczony w dziale VII
wskazanej ustawy, jest przepisem przejSciowym o charakterze intertemporalny.
Charakter prawny przepiséw przejsciowych polega na tym, Zze odnoszg sie one do
stosunkdéw prawnych istniejacych w momencie wprowadzania w zycie nowej regulacji
prawnej i maja na celu specjalne uregulowanie tych stosunkéw prawnych w Swietle
wchodzacej w zycie nowej ustawy. Punktem odniesienie przepisow przejsciowych jest
dotychczasowy stan prawny i uksztaltowane na podstawie tego stanu stosunki prawne
trwajace w momencie wejscia w zycie nowych przepisdw. Przepis art. 229 u.g.n. nalezy
zatem rozumie¢ w ten sposéb, ze nie mozna orzec o zwrocie nieruchomosci
wywlaszczonej wowczas, gdy nieruchomosé zostata sprzedana lub oddana w uzytkowanie
wieczyste przed wejsciem w Zycie tej ustawy i stan taki trwa w dniu jej wejscia w zycie.
Istotne jest przy tym, aby prawo uzytkowania wieczystego zostato ujawnione w ksiedze

wieczystej przed dniem 1 stycznia 1998 roku.

Dowad:
4. poswiadczona za zgodnos¢ z oryginatem kserokopia wyroku Naczelnego Sadu

Administracyjnego z dnia stycznia 2017 roku w sprawie o sygn. akt



2. Data doreczenia skarzacym prawomochego wyroku, o ktéorym mowa w art.
77 ust. 1 u.t.k.

Prawomochny wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia stycznia 2017 roku w

sprawie o sygn. akt zostat doreczony skarzacym w dniu 20 lutego 2017

roku. Od tej daty rozpoczat zatem swaqj bieg okreslony w art, 77 ust. 1 u.t.kk. 3 -

miesieczny termin do wniesienia przez skarzacych skargi konstytucyjnej.

Dowody:

5. poswiadczona za zgodnos¢ z oryginalem kserokopia koperty zawierajacej
przesytke w postaci odpisu wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia

stycznia 2017 roku w sprawie o sygn. akt , wWraz z pieczatkg

potwierdzajgacq date jej doreczenia skarzacym,

6. poswiadczona za zgodnos¢ z oryginalem kserokopia wyciagu z ksiegi
korespondencji przychodzacej na adres petnomocnika skarzacych z dnia 20
lutego 2017 roku.

3. Informacja, czy od wyroku, o ktérym mowa w art. 77 ust. 1 u.t.k. zostat

whniesiony nadzwyczajny $rodek zaskarzenia

Niniejszym o$wiadczam, ze od wyZzej wymienionego wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia stycznia 2017 roku w sprawie o sygn. akt nie

zostat wniesiony nadzwyczajny srodek zaskarzenia.

4. Uzasadnienie zarzutu niezgodnos$ci kwestionowanego przepisu ustawy ze

wskazang konstytucyjna wolnoscia lub prawem skarzacego
Ad1-3
Zgodnie z przepisem art. 229 u.g.n.:
~Roszczenie, o ktérym mowa w art. 136 ust. 3 [tj. roszczenie o zwrot wywilaszczonej
nieruchomosci lub jej czescil, nie przystuguje, jezeli przed dniem wejsScia w zycie
niniejszej ustawy nieruchomo$¢ zostata sprzedana albo ustanowiono na niej prawo
uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej i prawo to zostato ujawnione w ksiedze

wieczystej.”

Zdaniem skarzacych, powotana regulacja, w zakresie, w jakim wylacza ona mozliwos¢

dochodzenia przez bytego wlasciciela lub jego spadkobierce roszczenia o zwrot



wywiaszczonej nieruchomosci, ktora stata sie zbedna na cel wywtaszczenia, jezeli przed
dniem wejscia w zycie powofanej ustawy ustanowiono na niej prawo uzytkowania
wieczystego na rzecz osoby trzeciej i prawo to zostatlo ujawnione w ksiedze wieczystej,

jest niezgodna z przepisami Konstytucji przywolanymi w petitum niniejszej skargi

konstytucyjnej. Argumenty na poparcie tej tezy zostang przedstawione ponizej, w

szczegolnosci poprzez odwotanie sie do dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu

Konstytucyjnego w przedmiotowej materii.

Uzasadniajac w pierwszej kolejnosci zarzut niezgodnosci art. 229 u.g.n. z art, 21 ust. 1|
2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, wskazac nalezy, iz przywotane przepisy ustawy

zasadniczej ustanawiajg konstytucyjng zasade ochrony prawa wiasnosci. Z faktu

zamieszczenia art. 21 w Rozdziale 1 Konstytucji wynika, iz wyrazone w nim normy
zaliczaja sie do podstawowych zasad ustrojowych Rzeczypospolitej. Tym samym, w
swietle omawianej regulacji, zagwarantowanie ochrony wiasnosci nalezy uznaé¢ za
konstytucyjng powinnos¢ panstwa, urzeczywistniang przez nie m.in. w drodze dziatan o
charakterze prawodawczym (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia
1999 roku, sygn. akt P 2/98, OTK 1999/1/2; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12
stycznia 2000 roku, sygn. akt P 11/98, OTK 2000/1/3; wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 25 lutego 1999 roku, sygn. akt K 23/98, OTK 1999/2/25).

W kontekscie niniejszej skargi konstytucyjnej na szczegdlng uwage zastuguje tresc
art. 21 ust. 2 Konstytucji. Przepis ten, okreslajac warunki dopuszczalnosci
wywtaszczenia, stanowi doprecyzowanie ogdlnej normy wyrazonej w ust. 1. Zgodnie
bowiem z brzmieniem art. 21 ust. 2 ustawy zasadniczej, pozbawienie prawa wilasnosci
moze nastgpi¢ jedynie wodwczas, gdy 1) dokonywane jest na cele publiczhe i 2) za
stusznym odszkodowaniem. W doktrynie i orzecznictwie powszechnie przyjmuje sie, ze
Z powotanego przepisu wynika jedna z podstawowych zasad prawa wywtaszczeniowego,

a mianowicie zasada wykorzystania nieruchomosci wylacznie na cel, ze wzgledu na ktéry

dokonano wywtaszczenia. Oczywista konsekwencjg i zarazem gwarancjg powyzszej

zasady jest z kolei prawo jednostki do Zadania zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci,

jezeli cel dokonanego wywtaszczenia z jakichkolwiek przyczyn nie moze by¢ realizowany.

W ocenie skarzacych, prawo to — jako wyprowadzane z tredci art. 21 ust. 2 ustawy

zasadniczej — ma range konstytucyijng.

Gruntownej wyktadni art. 21 ust. 2 i wyprowadzanej z tego przepisu zasady zwrotu
wywitaszczonego prawa wiasnosci dokonat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia
24 pazdziernika 2001 roku (sygn. akt SK 22/01, OTK 2001/7/216), w ktorym

stwierdzit on m.in., co nastepuje:
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~Po wejsciu w Zycie Konstytucji z 1997 r. zasade zwrotu nalezy traktowal jako oczywista

konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktéry — dopuszczajac wywifaszczenie "jedynie na

cele publiczne" - tworzy nierozerwalny zwigzek pomiedzy okresleniem tych celow

w__decyzji o wywfaszczeniu i faktycznym sposobem uZycia wywiaszczonej rzeczy.

Pamieta¢ przy tym nalezy o szerokim pojmowaniu konstytucyjnego pojecia
"wywlaszczenie", ktére wykracza swoim zakresem poza pojecie "wywfaszczenie" z ustawy

z 21 sierpnia 1997 r. Nakfada to obowigzek dopuszczenia zwrotu wywifaszczonej

nieruchomosci w tych wszystkich wypadkach, gdy nie zostanie ona wykorzystana na ten

cel publiczny, ktéry byt przestanka jej wywfaszczenia.”

Z powyzszego w sposob niewatpliwy wynika zatem, Zze zasada zwrotu wywiaszczonej
nieruchomosci w przypadku, gdy nieruchomos$¢ ta nie zostata uzyta na cel publiczny,
ktory byt przestanka jej wywlaszczenia, ma range konstytucyjng i wynika wprost z art. 21

ust. 2 ustawy zasadniczej.

Ustawowa konkretyzacje i gwarancje realizacji przedmiotowej zasady stanowig przepisy
art. 136 i 137 u.g.n. Pierwszy z wymienionych przepiséw w ust. 1 statuuje wyrazny zakaz
uzycia wywlaszczonej nieruchomosci na cel inny niz okreslony w decyzji o wywtaszczeniu
(wzglednie innym akcie wywilaszczeniowym). Stosownie zas$ do art. 136 ust. 3 u.g.n.,
poprzedni wiasciciel nieruchomosci lub jego spadkobierca moga zada¢ zwrotu
nieruchomosci lub jej czesci, jedli stata sie ona zbedna na cel wywtaszczenia. To, w jakich
okolicznosciach i w jakim czasie mozna mowi¢ o zbednosci nieruchomosci na cel

wywlaszczenia, jasno okresla z kolei art. 137 u.g.n.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt niniejszej sprawy, nalezy stwierdzi¢, co

nastepuje.

Okolicznoscig bezsporna jest, iz do dnia uptywu terminéw, o ktérych mowa w art. 137
ust. 1 pkt 1 i 2 u.g.n., na nieruchomosci pofozonej w G ,
stanowigcej czes¢ dziatki o nr , hie doszto odpowiednio ani do rozpoczecia ani do
zakonczenia realizacji celu okreslonego w akcie notarialnym z dnia grudnia 1966 roku,
Repertorium  nr . Tym samym, wobec spelnienia przestanek przewidzianych w
powotanym przepisie, przedmiotowa nieruchomos¢ stata sie zbedna na cel wywilaszczenia
i zgodnie z konstytucyjna zasada zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci winna zostac
zwrdcona. Jednakze pomimo zaistnienia powyzszej okolicznosci, organy administracji obu
instancji odmowily skarzacym zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, wskazujac w

uzasadnieniu swych decyzji, e zgodnie z art. 229 u.g.n. roszczenie o zwrot
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wywlaszczonej nieruchomosci nie przystuguje, jezeli nieruchomos$c zostata sprzedana lub
oddana w uzytkowanie wieczyste osobie trzeciej przed dniem wejscia w zycie ustawy, a
prawa nabywcy zostaty ujawnione w ksiedze wieczystej. Do tego samego argumentu
odwotaty sie nastepnie sady administracyjne obu instancji w uzasadnieniu wydanych

przez siebie wyrokéw, oddalajacych odpowiednio skarge i skarge kasacyjna.

W zwigzku z powyzszym skarzacy stoja na stanowisku, iz w niniejszej sprawie doszio do
naruszenia konstytucyjnej zasady ochrony prawa wiasnosci. W ich przekonaniu bowiem

stosowanie art. 229 u.g.n. i umorzenie postepowania o zwrot wywlaszczonej

nieruchomosci z uwagi na ustanowienie uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej
(tutaj: na rzecz éwczesnego Panstwowego Przedsiebiorstwa ,Orbis” w Warszawie) i
ujawnienie tego prawa w ksiedze wieczystej przed dniem 1 stycznia 1998 roku w

svtuacji, gdy nie zostat zrealizowany cel wywiaszczenia, w sposdb nieuzasadniony

pozbawia ich konstytucyjnego prawa do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci.

Regulacja zawarta w art. 229 u.g.n. stanowi samodzielhg, negatywna przestanke zwrotu
wywtaszczonej nieruchomosdci, uniemozliwia bowiem bylemu wiascicielowi Iub jego
spadkobiercy dochodzenie roszczenia o zwrot w razie zaistnienia zdarzen prawnych w

tym przepisie wskazanych. Co znamienne, koniecznos¢ zastosowania art. 229 u.g.n.

catkowicie wyklucza badanie przez organy administracji publicznej merytorycznych

uwarunkowan i przestanek okreslonych w art. 136 i art. 137 u.g.n. Nalezy mie¢ bowiem

na uwadze, iz pod rzadami kwestionowanego przepisu w praktyce organéw administracji
publicznej oraz sadoéw administracyjnych uksztattowata sie charakterystyczna linia
orzecznicza, zgodnie z ktorg kwestia, czy nieruchomosé zostata wykorzystana zgodnie z
celem wywtaszczenia, nie ma znaczenia i nie podlega w ogdle ocenie organu, jesli tylko w
sprawie zwrotu nieruchomosci wystgpity okolicznosci przewidziane w art. 229 u.g.n. Takie
stanowisko zajat przyktadowo Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 23 kwietnia
2002 roku (sygn. akt I SA 1791/00, Legalis), a takze Naczelny Sad Administracyjny
Osrodek Zamiejscowy w todzi w wyroku z dnia 8 stycznia 2003 roku (sygn. akt II SA/td
1789/99, Legalis). Podzielity je takze organy administracji i sady administracyjne

orzekajace w niniejszej sprawie.

Nalezy wiec wyraznie podkresli¢, iz art. 229 u.g.n. zamyka poprzedniemu wiascicielowi
lub jego spadkobiercy droge do zwrotu nieruchomosci bedacej do dnia 1 stycznia 1998
roku w uzytkowaniu wieczystym przez osobe trzecia, niezaleznie od tego, czy
nieruchomos¢ zostata wykorzystana zgodnie z celem wywtaszczenia. W szczegdlnosci z

powyzszych rozwazan wynika, iz w Swietle zawartej w art. 229 u.g.n. requlacji, kwestia

zbednosci_nieruchomosci na cel okreslony w decyzji o wywiaszczeniu _ma znaczenie co
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najwyzej drugorzedne, rozpoznawana jest bowiem przez organy administracji publicznej i

sady administracyine w_dalszej kolejnosci, tj. tylko w przvpadku, gdy w sprawie nie

zachodzi przestanka negatywna zwrotu nieruchomosci okreslona w art. 229 u.g.n. Na

gruncie niniejszej sprawy powyzsze znalazto potwierdzenie w tresci uzasadnien wydanych
w niej decyzji oraz wyrokow, w ktérych zgodnie stwierdzono, iz przepis art. 229 u.g.n.
stanowi przeszkode do skutecznego domagania sie przez skarzacych zwrotu

nieruchomosci.

Tymczasem, jak zostato to juz wykazane wyzej, nakaz wykorzystania wywlaszczonej
nieruchomosci na cel publiczny stanowi zasadniczg gwarancje realizacji konstytucyjnej
zasady ochrony prawa wiasnosci i wynika wprost z art. 21 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Range konstytucyjng ma rowniez zasada zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci, na ktérej nie zrealizowano celu wywlaszczenia. Jednakze na gruncie
art. 229 u.g.n. obie powyzsze zasady doznajgq znacznego i, jak sie wydaje,

nieuzasadnionego ograniczenia. Stosowanie przedmiotowego przepisu prowadzi bowiem

do sytuacji, w _ktérej kwestia wykorzystania lub niewykorzystania nieruchomosci na cel

wywlaszczenia, uregulowana wprost w ustawie zasadniczej jako jeden z warunkow

dopuszczalnosci  wywtaszczenia, ustgpi¢ _musi przed dodatkowa, nieprzewidziang w

Konstytucji przestanka negatywng. W konsekwencji, fakt niezrealizowania na

nieruchomosci celu publicznego nie wystarcza do uwzglednienia roszczenia o zwrot
wywiaszczonej nieruchomosci, i to pomimo istnienia w tym zakresie wyraznej normy
konstytucyjnej. Stad tez skarzacy stojq na stanowisku, iz przewidziane w art. 229 u.g.n.
ograniczenie praw wynikajacych z ochrony prawa wiasnosci nie znajduje konstytucyjnego

uzasadnienia.

Pamieta¢ przy tym nalezy, iz z ustrojowego charakteru zasady zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci wynika réwniez skierowany pod adresem ustawodawcy nakaz zapewnienia
odpowiedniej realizacji tej zasady na gruncie ustawodawstwa zwyktego. Przepis
art. 229 u.g.n. jest natomiast w przekonaniu skarzgcych nie tylko odejsciem od regulacji
konstytucyjnej, ale wrecz zaprzeczeniem opisanej powyzej powinnosci. O ile bowiem
przepisy art. 136 i 137 u.g.n., doprecyzowujac warunki, pod jakimi nastapi¢ moze zwrot
wywlaszczonej nieruchomosci, stanowia ustawowg gwarancje konstytucyjnej zasady
ochrony wiasnosci, o tyle zawarte w art. 229 unormowanie prowadzi do jej wylaczenia w

okreslonym w tym przepisie zakresie. Skutkiem zastosowania tego przepisu jest zatem

pozbawienie jednostki prawa dochodzenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci pomimo

faktu, iz nie zrealizowano na niej celu wywlaszczenia.
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Nalezy mie¢ réwniez na uwadze, iz zarowno z art. 21 ust. 2 Konstytucji, jak rowniez
z narostego na gruncie tego przepisu orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, wynika

wyjatkowy i szczegolny charakter instytucji wywlaszczenia, ktére powinno by¢ stosowane

tylko w sytuacjach koniecznych, uzasadnionych realizacjg celu publicznego. W wyroku z
dnia 14 marca 2000 roku (sygn. akt P 5/99, OTK 2000/2/60) Trybunal

Konstytucyjny wskazat, iz:

W ocenie Trybunatu  Konstytucyjnego, uwzglednienie  normatywnej  tresci
zakwestionowanych przepisow ustawy prowadzi do wniosku, iz adekwatnym
konstytucyjnym wzorcem dla ich kontroli jest art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, ktéry statuuje
wprost dopuszczalno$¢ wywlaszczenia, jednakze tylko wodwczas, gdy jest ono
dokonywane na cele publiczne | za stusznym odszkodowaniem. Tym samym,
konstytucyjna ochrona wifasnosci nie ma charakteru bezwzglednego i absolutnego,
jednakze odjecie witasnosci (catkowite czy czesciowe) obwarowane zostato przez
ustrojodawce istotnymi zastrzezeniami, zwigzanymi z koniecznoscia wskazania
publicznego celu jego przeprowadzania oraz obowigzkiem zagwarantowania kazdorazowo

stusznego odszkodowania. Uzyty w tresci art. 21 ust. 2 konstytucji zwrot “jedynie

wowczas”, _jak i samo __umiejscowienie _ przepisu _dotycraceqgo wywiaszczenia

w__bezposrednim nastepstwie proklamaciji konstytucyjnej zasady ochrony wfasnosci,

powinno by¢ - zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego — traktowane jako podkreslenie przez

ustrojodawce wyjatkowego i szczegdlnego charakteru tej instytucji. Nie bez znaczenia w

tym kontekscie pozostaje réwniez tres¢ art. 20, w ktérym wiasnos¢ prywatna - obok
wolnosci dziatalnosci gospodarczej, solidarnosci, dialogu i wspéfpracy partneréw
spotecznych - uznana zostata za jeden z fundamentéw ustroju gospodarczego

Rzeczypospolitej Polskiej.”

W ocenie skarzacych, art. 229 u.g.n. — w zakresie, w jakim przepis ten uniemozliwia
dochodzenie zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci pomimo niewykorzystania jej na cel
publiczny bedagcy przestankg wywlaszczenia - moze tworzy¢ sytuacje, w ktorej

wywiaszczenie utraci swoj wyjatkowy charakter. Stosowanie kwestionowanego przepisu

de facto prowadzi bowiem do wyeliminowania jednego z konstytucyjnych warunkéw

dopuszczalnosci  wywitaszczenia, ostabiaijgc tym samym rygor, jakim co do_zasady

obwarowane jest pozbawienie jednostki prawa wtasnosci.

W tym kontekscie bardzo znaczaca jest réwniez argumentacja, jaka postuzyt sie Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 3 kwietnia 2008 roku (sygn. akt K 6/05, OTK-A
2008/3/41). Oto6z orzeczeniem tym Trybunal stwierdzit m.in. niezgodnos$¢ art. 229a

u.g.n. z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Niekonstytucyjny przepis odwotywat sie do art. 229
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u.g.n., nakazujac jego stosowanie takze wowczas, jezeli na nieruchomosci zostat
zrealizowany inny cel niz okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, ktéry w dniu wydania tej
decyzji mdégt stanowi¢ podstawe wywfaszczenia. Trybunal uznat, iz regulacja ta narusza
szczegolny charakter instytucji wywlaszczenia wynikajacy z art. 21 ust. 2 ustawy
zasadniczej. Stad tez uzasadnione wydaje sie przypuszczenie, ze skoro we wskazanym
orzeczeniu uznano za niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji przepis art. 22%a u.g.n.,

ktéry wytaczat roszczenie z art. 136 ust. 3 u.g.n. w przypadku realizacji innego celu

publicznego niz przewidziany w decyzji wywlaszczeniowej, to tym bardziej za sprzeczne

z powotanym wzorcem konstytucyjnym mozna uznal wylaczenie roszczenia

o zwrot w sytuacji, gdy celu publicznego w ogdle nie zrealizowano.

Konsekwencjq uznania, iz zasada ochrony prawa wilasnosci oraz wyprowadzana
z niej zasada zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci maja range konstytucyjng jest

wymog, aby wszelkie ograniczenia wyzej wymienionych praw mialy uzasadnienie w

przepisach Konstytuciji i pozostawa¢ w zgodnosci z wyrazona w_art. 31 ust. 3 ustawy

zasadniczej zasadg proporcjonainosci. W ocenie skarzgcych, przepis art. 229 u.g.n. nie

spetnia jednak tego wymogu.

Art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej okresla przestanki dopuszczalnosci
ustanawiania ograniczenn konstytucyjnych wolnosci i praw cziowieka i obywatela.
W aspekcie formalnym przepis ten wymaga, by ograniczenia te byly ustanawiane tylko
w ustawie, w aspekcie materialnym zas - zezwala na ustanawianie tylko takich

ograniczen, ktore nie naruszajg istoty danej wolnosci lub prawa, a i to tylko wtedy, gdy

sg one konieczne w demokratycznym panstwie prawnym ze wzgledu na obowigzek

realizacji okreslonych wartosci konstytucyjnych (bezpieczenstwo panstwa, porzadek
publiczny, ochrona srodowiska, zdrowia, moralnosci publicznej albo wolnosci i praw
innych osdéb). Innymi stowy, ingerencja w sfere statusu jednostki musi pozostawac
w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do celéw, ktérych ochrona uzasadnia dokonane

ograniczenie.
Na temat =zasady proporcjonalnosci Trybunat Konstytucyjny wypowiadat sie juz
wielokrotnie. Przyktadowo, w wyroku z dnia 5 listopada 1997 roku (sygn. akt

K 22/97, OTK 1997 /3-4/41) Trybunat wskazat m.in., co nastepuje:

~Generalnie Trybunat uznat, iz "prawa_i wolnosci jednostki moga byc¢ ograniczane tyilko,

gdy jest to dopuszczone w_przepisach konstytucyjnych; ograniczenia mogga byc¢

wprowadzane tylko w zakresie niezbednym i traktowane by¢ musza w_kategoriach

wyjgtkow, ani poszczegélne ogqraniczenia, ani tez ich suma nie_moqga naruszad "istoty"
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praw badz wolnosci im poddanych” (uchwata TK z 2 marca 1994 r., sygn. W. 3/93, OTK
w 1994 r., cz. I, s. 158-159; orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K. 11/94, OTK
w 1995 r., cz. I, s. 132). Punkt odniesienia dla dokonywania powyzszych ocen tworzg
ogélne konstytucyjne warunki ograniczenia praw i wolnosci jednostki. Szczegdine

znaczenie z tego punktu widzenia ma zasada, iz ograniczenia tych praw i wolnosci mogg

by¢ wprowadzane tviko "w zakresie niezbednym", co stanowi wyraz ogdlnej idei praw

i_wolnosci jako swobodnego dziatania jednostki, w ktdre paristwo (ustawodawca) moze

ingerowal tylko w_razie koniecznosci i tylko w koniecznym wymiarze. Istotg tak

rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie, iz ustawodawca nie moze
ustanawiaé ograniczenn przekraczajacych pewien stopienn ucigzliwosci, a zwfaszcza
naruszajgcych proporcje pomiedzy stopniem ograniczenia uprawniern jednostki, a ranga

interesu spotecznego.”

Warto w tym miejscu przywotac¢ rowniez nastepujacy fragment uzasadnienia wyroku
Trybunatu z dnia 12 stycznia 1999 roku (sygn. akt P 2/98, OTK 1999/1/2):

~Przestanka "koniecznosci ograniczenia w demokratycznym panstwie”, sformutowana
w art. 31 ust. 3, stanowi w pewnym sensie odpowiednik wypowiadanych w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego postulatéw ksztattujgcych tres¢ zasady proporcjonalnosci.
Z jednej strony stawia ona przed prawodawcg kazdorazowo wymdg stwierdzenia
rzeczywistej potrzeby dokonania w danym stanie faktycznym ingerencji w zakres prawa

badz wolnosci jednostki. Z drugiej zas winna ona by¢ rozumiana jako wymog stosowania

takich srodkéw prawnych, ktére beda skuteczne, a wiec rzeczywiscie stuzgce realizacji

zamierzonych przez prawodawce celow. Ponadto chodzi tu o Srodki niezbedne, w tym

sensie, Ze chroni¢ beda okreslone wartosci w sposéb, bad? w stopniu, ktéry nie méagtby

by¢ osiggniety przy zastosowaniu innych $rodkéw. Niezbednos$é to rowniez skorzystanie

ze $rodkow jak najmniej ucigzliwych dla podmiotdw, ktérych prawa lub wolnosci ulegng

ograniczeniu. Ingerencja w sfere statusu jednostki musi wiec pozostawaé w racjonalnej i
odpowiedniej proporcji do celdw, ktérych ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie. Tak
tez tres¢ zasady proporcjonalnosci byta formufowana w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunafu Konstytucyjnego (zob. m.in. orzeczenie z 26 kwietnia 1995 r., K. 11/94, OTK
w 1995 r. cz. I, poz. 12 i orzeczenie z 26 stycznia 1993 r., U. 10/92, OTK w 1993 r. cz. I,
poz. 2). "Koniecznosc¢”, ktdrg wyraza art. 31 ust. 3 konstytucji miesci wiec w sobie

postulat niezbednosci, przydatnosci i proporcjonalnosci sensu stricto wprowadzanych

ograniczen. Nie ulega watpliwosci, iz spetnienie powyzszych postulatéw wymaga blizszej

analizy w_kazdym konkretnym _przypadku ograniczania prawa lub wolnosci, w

szczeqolnosci przez skonfrontowanie wartosci i débr chronionych dang regulacia z tymi,
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ktore w jej efekcie podlegaja ograniczeniu, jak réowniez przez ocene metody realizacji

ograniczenia.”

Analiza zgodnosci art. 229 u.g.n. z zasadg proporcjonalnosci wymaga odwotania sie
réwniez do ratio legis uregulowania zawartego w tym przepisie. Jak sie wydaje,
zamierzeniem ustawodawcy towarzyszacym mu przy ustanawianiu art. 229 u.g.n. byto z
jednej strony 1) usankcjonowanie stosunkéw prawnych powstatych przed dniem wejscia
w zycie ustawy, z drugiej zas 2) ochrona praw nabytych w dobrej wierze. Co znamienne,
tak wtasnie cel wskazanego przepisu zostat objasniony przez sady administracyjne

orzekajace w niniejszej sprawie.

Biorac pod uwage wytyczne Trybunatu Konstytucyjnego zawarte w przytoczonych
orzeczeniach, jak rowniez uwzgledniajac ratio legis przedmiotowej regulacji, w ocenie

skarzacych stwierdzi¢ nalezy, Zze ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci

wprowadzone przepisem art. 229 u.g.n. zaréwno nhie spetnia wymogu_koniecznosci, jak

rowniez narusza istote tych praw. Tym samym przepis ten nalezy oceni¢ jako niezgodny z

art. 31 ust. 3 Konstytucii.

Odnoszac sie w pierwszej kolejnosci do kwestii niespetnienia przez art. 229 u.g.n.
kryterium koniecznosci, zaznaczy¢ nalezy, iz ocena, w jakim stopniu (i czy w ogdle)
ograniczenie przewidziane w art. 229 u.g.n. jest konieczne (niezbedne) dla ochrony
pewnych wartosci, musi by¢ dokonana z uwzglednieniem enumeratywnego katalogu tych
wartosci zawartego w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W zwigzku z tym juz w tym miejscu
mozna stwierdzi¢, iz zamierzone przez ustawodawce usankcjonowanie stosunkow
prawnych powstalych przed dniem 1 stycznia 1998 roku nie stanowi wartosci
uzasadniajacej pozbawienie bytych wiascicieli lub ich spadkobiercow prawa do

dochodzenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. Przestanka ta nie odpowiada bowiem

zadnemu_z débr wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, ani tez jakiejkolwiek innej

wartoséci konstytucyjnej. W ocenie skarzacych nie ma zatem potrzeby dalszego

wykazywania braku spetnienia przez przepis art. 229 u.g.n. przestanki koniecznosci w

tym zakresie.

Nieco inaczej sytuacja przedstawia sie w odniesieniu do drugiego celu przyswiecajacego
ustawodawcy na gruncie art. 229 u.g.n., a mianowicie do zapewnienia ochrony praw oséb
trzecich nabytych w dobrej wierze. Zasada ochrony praw nabytych jest niewatpliwie
wartoscig konstytucyjng, wynikajaca z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady
demokratycznego panstwa prawnego. Co wiecej, mozna rowniez przyjaé, iz zasada ta

miesci sie w pojeciu ,wolnosci i praw innych osob”, o ktérym mowa w art. 31 ust. 3
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Konstytucji. Jak sie jednak wydaje, réwniez i w tym przypadku ustawodawca nie

zachowat przewidzianego w tym ostatnim przepisie wymogu koniecznosci.

Z cytowanego wyzej orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 roku
wynika, ze dla oceny, czy doszio do naruszenia kryterium koniecznosci, przydatne jest
udzielenie odpowiedzi na dwa kluczowe pytania: 1) czy wprowadzone ograniczenie jest
skuteczne, tj. czy stuzy realizacji zatozonego celu oraz 2) czy zastosowane srodki sg
niezbedne w tym znaczeniu, ze cele zamierzone przez ustawodawce nie mogg byc
osiggniete przy uzyciu innych, mniej ucigzliwych dla jednostki srodkéw. Zdaniem
skarzacych, w kontekscie regulacji zawartej w art. 229 u.g.n. i zasady ochrony praw
nabytych, jedynie na pierwsze z powyzszych pytan mozna odpowiedzi pozytywnej. Nie
ulega bowiem watpliwosci, ze stosowanie powotanego przepisu istotnie jest
w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw. OdpowiedZ na drugie pytanie

pozostaje jednak negatywna.

Skarzacy stojg na stanowisku, iz ustanowione kwestionowanym przepisem ograniczenie
nie jest niezbedne dla realizacji zalozonego przez ustawodawce celu. Zwazy¢ nalezy, iz
zakreslona w art. 229 u.g.n. cezura czasowa bynajmniej nie oznacza, iz prawa
uzytkownikdw wieczystych wywtaszczonych nieruchomosci powstate po dniu 31 grudnia
1997 roku nie korzystajg z prawnej ochrony przed roszczeniem bytego wiasciciela lub
jego spadkobiercy o zwrot. Wrecz przeciwnie, fakt pozostawania wywlaszczonej
nieruchomosci we wtadaniu osoby trzeciej, innej niz okreslona jednostka samorzadu
terytorialnego lub Skarb Panstwa, w dalszym cigqgu stanowi przeszkode w dochodzeniu
zwrotu nieruchomosci, ktéra stata sie zbedna na cel wywlaszczenia. W obowigzujgcym
stanie prawnym taka nieruchomos¢ nie moze zostaé¢ ,automatycznie” zwrdcona,
prowadzitoby to bowiem do niemozliwej z punktu widzenia polskiego systemu prawnego
sytuacji istnienia uzytkowania wieczystego na gruncie stanowigcym wilasnos$¢ osoby
prywatnej, nie mdéwiac juz o tym, iz w takim przypadku decyzja o zwrocie mogtaby sie

sta¢ w ogdle niewykonalna. Tym jednak, co zasadniczo rdézni oba rozpatrywane

przypadki, jest fakt, iz w tej drugiej sytuacji (tj. w sytuacji ustanowienia uzytkowania

wieczystego _po dniu 31 grudnia 1997 roku) przeszkoda w dochodzeniu zwrotu

nieruchomoséci_nie ma charakteru definitywnego i moze zostal usunieta w przypadku

rozwigzania stosunku uzytkowania wieczystego (np. w trybie art. 240 k.c.) lub

wygasniecia tego prawa z uptywem okresu, na jaki zostato ustanowione. Takiej

mozliwosci nie ma natomiast w stanach faktycznych objetych zakresem stosowania art.
229 u.g.n., przepis ten bowiem, w razie spetnienia przestanek w nim wskazanych,
catkowicie zamyka bytemu wlascicielowi i jego spadkobiercy droge do dochodzenia

roszczenia z art. 136 ust. 3 u.g.n. (nawet w przypadku, w ktérym w pdzniejszym okresie
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dana nieruchomos¢ przestata juz by¢é przedmiotem prawa uzytkowania wieczystego

ustanowionego na rzecz osoby trzeciej).

Warto w tym miejscu odwotac sie zwlaszcza do nastepujacego pogladu T. Wosia
(Wywiaszczenie i zwrot wywifaszczonych nieruchomosci, Warszawa 2004,
Ss. 231-232):

~Nalezy podzieli¢ poglad Sadu Najwyzszego wyrazony w uchwale z 23 wrzesnia 1993 r.
i expressis verbis w uchwale z 22 grudnia 1993 roku, Zze nie mozna orzec o zwrocie
wywflaszczonej nieruchomosci, ktéra okazata sie zbedna na cel okreSlony w decyzji
0 wywfaszczeniu, na ktérej zostato ustanowione i istnieje w czasie orzekania o jej zwrocie
prawo uzytkowania wieczystego. Prowadzitoby to bowiem do sytuacji, ze grunt, ktéry
przestat by¢ wiasnosciq Skarbu Panstwa Ilub okreslonej jednostki samorzgdu
terytorialnego, jest obcigzony prawem uzytkowania wieczystego, co w Swietle art. 232
§ 1 k.c. nie jest dopuszczalne.

Niestety Sad Najwyzszy nie wyjasnit w swoich uchwatach, jak ma postapi¢ organ
administracyjny, ktory prowadzi postepowanie o zwrot nieruchomosci, jesli stwierdzi, ze
istniejg materialne | formalne przestanki do jej zwrotu, a wylgczng przeszkodg
W orzeczeniu o zwrocie jest istniejgce na nieruchomosci prawo uzytkowania wieczystego.
Prowadzi to czesto w praktyce do przyjmowania przez organy administracyjne
rozwigzania najlatwiejszego z ich punktu widzenia, a mianowicie wydawania decyzji
0 odmowie zwrotu nieruchomosci lub — co gorsza — umorzenia postepowania w sprawie
zwrotu takiej nieruchomos$ci. Jest to praktyka niedopuszczalna z punktu widzenia
stosowania art. 136 ust. 1 | 3 u.g.n., jak i ogdlnej zasady uwzgledniania stusznych
intereséw obywateli (art. 7 in fine k.p.a.).

Nalezy przyiaé — jako generalng zasade postepowania w takich przypadkach - ze

wydanie negatywneqgo rozstrzygniecia w_przedmiocie zwrotu nieruchomos$ci obcigzonej

prawem uzytkowania wieczysteqgo jest mozliwe dopiero wdéwczas, qdy w __drodze

dostepnych srodkéw prawnych przeszkoda ta nie zostata usunieta.”

Tym samym mozna stwierdzi¢, iz opisany powyzej tryb dochodzenia zwrotu
wywilaszczonej nieruchomosci jest wystarczajagcym srodkiem ochrony prawa uzytkowania
wieczystego ustanowionego na takiej nieruchomosci. Co wiecej, jest on z catg pewnoscia
mniej ucigzliwy dla bylego wilasciciela lub jego spadkobiercy niz ograniczenie
przewidziane w art. 229 u.g.n., nie zamyka bowiem przed tymi podmiotami mozliwosci
dochodzenia zwrotu nieruchomosci w sytuacji, gdy nie zrealizowano na niej celu

wywlaszczenia. Skoro zas te same efekty mozna osiggnaé za pomoca srodkow, ktére w

mniejszym zakresie ograniczajg korzystanie z wolnosci lub prawa podmiotowego, to
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przepis ustanawiajacy przedmiotowe ograniczenia uznac nalezy za niezqodny z wyrazong

w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnosci.

Gdyby jednak nawet przyjaé, wbrew przedstawionej powyzej argumentacji, ze art. 229
u.g.n. spetnia kryterium koniecznosci, to i tak przepis ten narusza istote konstytucyjnego
prawa do zadania zwrotu Wywiaszczonej nieruchomosci. Tym samym pozostaje on w

sprzecznosci z wyraznym zakazem ustanowionym w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Rozwijajac powyzszy poglad, przypomnie¢ nalezy, ze gtéwny element prawa do zadania
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci stanowi uprawnienie bylego wiasciciela lub jego
spadkobiercy do domagania sie zwrotu przedmiotu wiasnosci w sytuacji, gdy cel
dokonanego wywlaszczenia z jakichkolwiek przyczyn nie zostat zrealizowany. Tymczasem
okreélona w art. 229 u.g.n. przestanka negatywna skutkuje sytuacjg, w ktorej prawo to
moze okazac sie iluzoryczne, a jego realizacja na drodze postepowania administracyjnego

staje sie niemozliwa. W zwigzku z powyzszym, kwestionowany przepis, pozbawiajgc

jednostke prawa do 7adania zwrotu wywilaszczonej i niewykorzystanej na cel

wywlaszczenia nieruchomoséci, ingeruje w_istote tego prawa, a wiec nie miesci sie w

granicach wyznaczonych przez art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej.

Podnies¢ rowniez nalezy, iz przepis art. 229 u.g.n. jest niezgodny z zasada zaufania

obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa zawartg w art. 2 Konstytucji, przez

to, ze uzaleznia zwrot wywilaszczonej nieruchomosci od zaistnienia zdarzen prawnych,
z ktérymi do tej pory prawo nie wigzato takich skutkow (zob. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 22 sierpnia 1990 roku, sygn. akt K 9/70, OTK 1990/1/5). Na
gruncie art. 69 poprzednio obowigzujacej ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 roku o
gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (t.j. Dz.U. z 1991 roku Nr 30, poz.
127, z pozn. zm.) poprzedni wiasciciel lub jego nastepca prawny miat bowiem prawo
zadac¢ zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci takze w wypadku, gdy ustanowione zostato
prawo uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej i osoba ta nie zrealizowata celu,
na ktory wywlaszczono nieruchomos¢. Stwierdzi¢ zatem nalezy, ze regulacja zawarta w
art. 229 u.g.n., z naruszeniem art. 2 Konstytucji, odebrata skarzacym réwniez ich prawa

nabyte do domagania sie zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci.

Niezaleznie od powyzszego, uzasadnienia wymaga podniesiony przez skarzacych zarzut
niezgodnosci art. 229 u.g.n. z konstytucyjng zasadq réwnosci, tj. z art. 64 ust. 2 w zw. z
art. 32 ust. 1 Konstytucji. Otéz wskazac¢ nalezy, iz przepis ten bez uzasadnionego
powodu roéznicuje sytuacje prawng uprzednich wiascicieli (lub ich spadkobiercow)

ubiegajacych sie o zwrot nieruchomosci.
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Zasada rownosci zawarta jest w art. 32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
Zgodnie z tym przepisem, wszyscy sq wobec prawa rowni i wszyscy maja prawo do
rownego traktowania przez wiadze publiczne. Ponadto Konstytucja w wielu swoich
postanowieniach okresla rézne aspekty zasady réownosci, stad tez uznaje sig, iz art. 32
ust. 1 stanowi /ex generalis w stosunku do tych postanowien. Jednym z przepisow
konkretyzujacych ogdlna zasade réwnosci jest m.in. przywotany wyzej art. 64 ust. 2
Konstytucji, ustanawiajacy réwna dla wszystkich ochrone wiasnosci, innych praw

majgtkowych oraz prawa dziedziczenia.

Kwestia zasady rdéwnosci wielokrotnie pojawiata sie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Trybunat przede wszystkim podkreslat, iz zasada ta polega na tym, ze
wszystkie podmioty prawa charakteryzujace sie dang cechg istotha w rownym stopniu,
powinny by¢ traktowane réwno, tzn. bez zroznicowan dyskryminujacych ani
faworyzujacych. Nie oznacza to wprawdzie bezwzglednego zakazu réznicowania sytuacji

prawnej podmiotéw podobnych, musi ono jednak zawsze by¢ konstytucyjne uzasadnione.

Wyczerpujacej interpretacji konstytucyjnej zasady réwnosci Trybunat dokonat m.in.
w przywotywanym juz wyzej wyroku z dnia 3 kwietnia 2008 roku (sygn. akt
K 6/05, OTK-A 2008/3/41), ktérego fragment warto w tym miejscu przytoczyc:

~Punktem wyjscia orzekania o zasadzie réwnosci musi wiec zawsze byc¢ najpierw
ustalenie, czy istnieje wspéino$¢ cechy relewantnej pomiedzy porownywanymi
sytuacjami, a wiec, innymi stowy, czy zachodzi "podobieristwo" tych sytuacji. Wystapienie
takiego podobienstwa stanowi przestanke zastosowania zasady réwnosci. Jezeli wiec
zostaje stwierdzone, Zze sytuacje "podobne" zostaly przez prawo potraktowane
odmiennie, to wskazuje to na mozliwos¢ naruszenia zasady rownosci. Nie zawsze jednak
odmiennos$é potraktowania sytuacji podobnych jest konstytucyjnie niedopuszczalna, bo
mogq zachodzi¢ wypadki, gdy odmiennos¢ tego potraktowania bedzie usprawiedliwiona.
Wszelkie odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotow podobnych muszg
zawsze znajdowad uzasadnienie w odpowiednio przekonujacych argumentach. Argumenty

te musza mieé: 1) charakter relewantny, a wiec pozostawaé w_bezposrednim zwigzku

z celem i zasadnicza trescia przepiséw, w ktérych zawarta jest kontrolowana norma, oraz

stuzy¢ realizacji tego celu | tresci. Innymi stowy wprowadzane zréznicowania musza mieé

charakter _racjonalnie _uzasadniony, 2) argumenty te muszga mie¢ charakter

proporcjonalny, a wiec waga interesu, ktéremu ma stuzyé rdéZnicowanie sytuacji
adresatéw normy, musi pozostawal w odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktére

zostang nharuszone w wyniku nierownego potraktowania podmiotéw podobnych; 3)
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argumenty te muszq pozostawal w jakim$ zwigzku z innymi wartosciami, zasadami czy
normami  konstytucyjnymi, wuzasadniajacymi odmienne potraktowanie podmiotow
podobnych. Jednq z takich zasad konstytucyjnych jest zasada sprawiedliwosci spofecznej
(zob. orzeczenie z 3 wrzesnia 1996 r., sygn. K. 10/96, OTK ZU nr 4/1996, poz. 33, s.
281). Dopiero brak owych przekonujgcych argumentow powoduje, Zze regulacja
réznicujgca rezim prawny podmiotéw czy sytuacji "podobnych" nabiera charakteru

niekonstytucyjnej dyskryminacji badz uprzywilejowania.”

Z cytowanego orzeczenia wynika, iz przy ocenie zgodnosci danego przepisu

z konstytucyjng zasadg proporcjonalnosci niezbedne jest w pierwszej kolejnosci

wskazanie donjostego, relewantnego kryterium, ktoére przemawia za odmiennym

potraktowaniem okreslonego kregu podmiotow.

Tymczasem w ocenie skarzacych, regulacja zawarta w art. 229 u.g.n. wprowadza
nieuzasadnione zréznicowanie bytych wtascicieli lub ich spadkobiercéw ubiegajacych sie o

zwrot nieruchomosci na co najmniej dwdch ptaszczyznach.

Po pierwsze, przepis ten dzieli wyzej wymienione osoby na takie, na ktérych
nieruchomosciach ustanowiono prawo uzytkowania wieczystego i ujawniono to prawo w
ksiedze wieczystej przed dniem 1 stycznia 1998 roku, oraz na takie, w odniesieniu do
ktérych przedmiotowe okolicznosci wystgpity po tej dacie. Kryterium réznicujgcym
przyjetym w tym przypadku przez ustawodawce jest wiec termin wejscia w zycie u.g.n.,
w oparciu o ktory podmioty podobne zostaly potraktowane w sposéb niejednakowy.
Wprowadzenie kwestionowanego przepisu spowodowato zréznicowanie bylych wiascicieli
lub ich spadkobiercébw co do prawa domagania sie zwrotu wywtaszczonych
nieruchomosci, na ktérych nie zrealizowano celu wywtaszczenia. Otéz prawo to zostato
zachowane tylko w odniesieniu do przedstawicieli drugiej z wymienionych grup. Pozostali

byli wiasciciele wywilaszczonych nieruchomosci i ich spadkobiercy zostali natomiast

pozbawieni prawa do zadania ich zwrotu tylko z tego powodu, 7ze w ich przypadku prawo

uzytkowania wieczystego ustanowiono na rzecz osoby trzeciej oraz wpisano je do ksiegi

wieczystej przed dniem wejscia w 2zycie przepisu art. 229 u.g.n.

Po drugie, zdaniem skarzacych, nalezy mie¢ na uwadze, iz pod rzadami poprzednio
obowigzujacej ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 roku o gospodarce gruntami
i wywlaszczaniu nieruchomosci, w przypadku, gdy zaistniaty podstawy do rozwigzania
umowy uzytkowania wieczystego ustanowionego na rzecz osoby trzeciej, realizacja tego
uprawnienia lezata wylacznie w kompetencji organu administracji publicznej, ktory

wydawat w tym celu odpowiednia decyzje administracyjna. Innymi stowy, przed dniem
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1 stycznia 1998 roku byli wtasciciele wywtaszczonej nieruchomosci lub ich spadkobiercy
(w tym | skarzacy) nie mieli zadnej prawnej mozliwoéci rozwigzania stosunku
uzytkowania wieczystego. De facto zatem przepis art. 229 obecnie obowigzujgcej ustawy
dokonuje podziatu bylych wiascicieli ze wzgledu na kryterium podjecia stosownych
dziatan przez organ administracji, na ktore to kryterium osoby te nie miaty absolutnie

zadnego wptywu. W_konsekwencji podmioty, ktére pozbawiono niegdys$ prawa witasnosci,

obecnie_moga albo uzyskaé zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, jesli organ skorzystat z

przystugujacych mu uprawnien, badz tez nie uzyskaija go tylko z tego wzgledu, Zze organ

z takowych uprawnien nie zrobit uzytku.

W ocenie skarzacych, oba opisane powyzej kryteria budzg powazne zastrzezenia co do

ich relewantnosci i, co za tym idzie, co do ich zgodnosci z konstytucyijng zasada rownosci

wyrazong art., 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji. Wskazaé¢ bowiem nalezy, iz Trybunat

Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze warunkiem, ktéry musi spetnia¢ kryterium
bedace podstawag odmiennego traktowania podmiotdéw podobnych, jest jego bezposredni
zwigzek z celem i tresciq przepisow, w ktorych zostato zawarte. Co wiecej, z
dotychczasowego orzecznictwa wynika, ze postugiwanie sie przez ustawodawce cechami
irrelewantnymi jest w swietle zasady réwnosci niedopuszczalne. Tymczasem na gruncie
niniejszej sprawy wydaje sie, iz wprowadzone przepisem art. 229 u.g.n. zréznicowanie
sytuacji prawnej bytych wiascicieli wywtaszczonych nieruchomosci ma charakter
arbitralny. Zastosowane przez ustawodawce kryteria trudno uznac¢ za istotne dla
przedmiotowej dziedziny regulacji i oceni¢ inaczej, niz jako irrelewantne. Poza tym, ani w
tym, ani w zadnym innym przepisie u.g.n. nie wskazano, jaka konstytucyjna wartosc

przemawia za wprowadzeniem powyzszego zréznicowania.

Znamienne jest, ze powyzsze uwagi mozna z réwnym powodzeniem odnies¢ takze do
sposobu, w jaki na gruncie art. 229 u.g.n. ustawodawca zréznicowat sytuacje
uzytkownikéw wieczystych wywtaszczonych nieruchomosci. W swietle regut rzadzacych
konstytucyjng zasadgq rownosci jest bowiem zupetnie niezrozumiate, dlaczego
kwestionowany przepis przyznaje tak silng ochrone uzytkownikom wieczystym, ktérych
prawo powstato przed dniem 1 stycznia 1998 roku, pozostatym zas tej ochrony odmawia.
Co wiecej, rozroznienie wprowadzone art. 229 u.g.n. stanowi rowniez daleko idace
odstepstwo od rozwigzan przyjetych w poprzednio obowigzujacej ustawie o gospodarce
gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci. W ocenie skarzacych, trudno doszukaé sie w
omawianym przypadku jakiegokolwiek relewantnego kryterium, ktore dostatecznie
uzasadnialoby powyzszy rozdzwigk, tym bardziej, ze nie wskazuje go takze sam
ustawodawca. Jest to zatem kolejny dowdd na to, iz przewidziana w art. 229 u.g.n.

regulacja jest ewidentnie niezgodna z konstytucyjna zasadq rownosci.
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Podkreslenia wymaga, iz konstytucyjna zasada roéwnosci powinna by¢ analizowana
w $cistym powigzaniu z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasada sprawiedliwosci spotecznej.
Nakaz uwzgledniania wzajemnego stosunku obu tych norm wynika wprost
z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu, zasygnalizowany zostat tez w przywotanym
wyzej wyroku z dnia 3 kwietnia 2008 roku. Zasada sprawiedliwosci spotecznej ma
zblizony zakres tresciowy do zasady réwnosci - przyjmuje sie, ze oznacza ona
w szczegolnosci cigzacy na ustawodawcy obowigzek réwnego traktowania podmiotow
charakteryzujacych sie dana cechgq istotna (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnegoe z dnia
24 |utego 1999 roku, sygn. akt SK 4/98, OTK 1999/2/24: orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 9 marca 1988 roku, sygn. akt U 7/87, OTK 1988/1/1). Wydaje
sie zatem, iz w sSwietle wczeéniejszych uwag w przedmiocie zasadnosci zréznicowania
dokonanego przez ustawodawce na gruncie art. 229 u.g.n., przepis ten mozna ocenic

jako niezgodny réowniez z zasada sprawiedliwosci spotecznej.

Podsumowujac, przepis art. 229 u.g.n. nie znajduje racjonalnego uzasadnienia ani na

gruncie zasady rownosci, ani tez Scisle z nig zwigzanej zasady sprawiedliwosci spotecznej.

Niejako na marginesie mozna jeszcze wskazac, iz fakt niezgodnosci art. 229 u.g.n. z art.
64 ust. 2 Konstytucji przesadza réwniez o niezgodnosci kwestionowanego przepisu z art.
21 ust. 1 ustawy =zasadniczej. Zgodnie bowiem z treSciq wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika 2001 roku (sygn. akt K 33/00, OTK
2001/7/217):

»(...) art. 21 ust. 1 Konstytucji ma - jako deklaracja zasad ustrojowych - bardziej ogolng
tres¢ niz art. 64 Konstytucji, ktéry szczegbéfowo reguluje problematyke konstytucyjnej

ochrony praw majatkowych. Naruszenie bardziej szczegdétowych norm, zawartych w art.

64 Konstytuciji, oznacza automatycznie niezgodnosc¢ takze z art. 21 ust. 1 Konstytucji.”

Niezaleznie od powyzszego, zasygnalizowaé w tym miejscu nalezy, ze skarzacym znany
jest fakt, iz w sprawie o sygn. akt SK 6/13 Trybunat Konstytucyjny zajmowat sie juz
kwestig zgodnosci art. 229 u.g.n. zart. 2wzw. zart. 7w zw. zart. 21 ust. 1 i 2 w zw. z
art. 32 ust. 1 w zw. z art. 64 ust. 1 - 3 Konstytucji. Od razu zastrzec trzeba, ze analizy
tej kwestii Trybunat dokonywat jedynie w uzasadnieniu postanowienia z dnia 26 maja
2015 roku umarzajacego postepowanie w tej sprawie, wobec czego dokonana przezen w
tym zakresie ocena konstytucyjnosci spornego przepisu nie ma i nie moze miec

charakteru wigzacego. Niemniej jednak w przywotanym postanowieniu Trybunat
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Konstytucyjny poruszyt kilka watkow, ktére moggq mieé¢ znaczenie dla rozstrzygniecia

niniejszej sprawy i do ktorych skarzacy chcieliby sie niniejszym ustosunkowac.

Po pierwsze, trudno zgodzic¢ sie z wyrazonym przez Trybunat pogladem, Zze przepis art.
229 u.g.n. nie tyle ogranicza — w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji ~ prawo do zwrotu
nieruchomosci wywtaszczonej, na ktorej nie zrealizowano celu publicznego, ile dookresla
jego zakres. W ocenie skarzacych, przepis ten ma zdecydowanie odmienny charakter,
anizeli art. 136 i 137 u.g.n., w ktérych faktycznie doprecyzowano - w uzupetnieniu
regulacji konstytucyjnej - ustawowe podstawy zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci. Z
art. 229 u.g.n. wyraznie bowiem wynika, Ze w opisanej w nim sytuacji poprzedniemu
wiascicielowi nieruchomosci i jego spadkobiercom w ogdle nie przystuguje roszczenie o
zwrot. Co za tym idzie - wbrew odmiennej ocenie Trybunatu Konstytucyjnego - nie
doprecyzowuje on w zaden sposoéb tresci tego prawa, lecz arbitralnie i z gory przesadza o

tym, ze w danym przypadku prawo to nie moze by¢ skutecznie realizowane.

Po drugie, na uwage zastuguje fakt, ze w omawianym postanowiieniu z dnia 26 maja
2015 roku Trybunat stwierdzit, ze nie isthieje samodzielne konstytucyjne prawo bytego
witasciciela do zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, gdy organy wiadzy publicznej nie
zrealizowaty na danym terenie pierwotnie zatozonego celu publicznego. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, prawa takiego nie mozna wyprowadzi¢ — tak jak czynig to
skarzacy w niniejszej skardze - z art. 21 ust. 2 Konstytucji, gdyz przepis ten nie
obejmuje zakresem swej regulacji zdarzen majacych miejsce po wystgpieniu skutkow
wywtaszczenia (tj. po przejsciu wlasnosci do zasobu mienia publicznego). Trybunat uznat,
ze tres¢ art. 21 ust. 2 Konstytucji odnosi sie jedynie do oceny konstytucyjnej
prawidtowosci merytorycznych podstaw i regulacji wywlaszczenia — od chwili wszczecia
procedury wywtaszczeniowej do momentu ostatecznego przejscia wiasnosci. Nie dotyczy
on natomiast kwestii zwrotu nieruchomosci, w zwigzku z czym - zdaniem Trybunatu ~ nie
moze on uznawany za Zrédto konstytucyjnego prawa do zwrotu wywtaszczonej

nieruchomosci.

Powyzsze stanowisko jest w przekonaniu skarzacych bledne i nie zastuguje na aprobate.
We wczesniejszej czesci niniejszej skargi skarzacy w sposob wyczerpujacy wyjasnili, z
powotaniem sie na orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego (zob. zwiaszcza wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 pazdziernika 2001 roku w sprawie o sygn. akt SK
22/01), ze obowigzek zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, na ktérej nie zrealizowano
zamierzonego celu publicznego, stanowi oczywistq konsekwencje wyrazonej w art. 21
ust. 2 Konstytucji zasady, iz wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie na cele publiczne.

Z obowigzkiem tym skorelowane jest prawo do poprzedniego wiasciciela do zadania
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zwrotu nieruchomosci, na ktérej nie zrealizowano celu wywitaszczenia. W ocenie
skarzacych, 6w zwigzek pomiedzy celem wywlaszczenia a pdzniejsza realizacjg tego celu
badZ jej brakiem (i wynikajaca stad konsekwencja w postaci powstania po stronie bytego
wiasciciela prawa do domagania sie zwrotu nieruchomosci) jest na tyle silny i
nierozerwalny, ze byloby nieracjonalnym przyjecie, iz jedynie pierwszy z tych dwdch
aspektéw (etapoéw) wywiaszczenia jest objety ochrong konstytucyjng. Przeciwnie, uznad
nalezy, ze ochrona ta rozciaga sie takze na etap faktycznej realizacji celu okreslonego w
decyzji o wywiaszczeniu (badz w innym akcie wywilaszczeniowym), a jej podstawq
prawng jest wiasnie art. 21 ust. 2 Konstytucji. Przyjecie zatem, tak jak opisano to w
niniejszej skardze, ze prawo bylego wlasciciela do zadania zwrotu wywtaszczonej
nieruchomosci ma range konstytucyjna, implikuje konieczno$¢ dokonania oceny
zgodnosci przepisu art. 229 u.g.n. z odpowiednimi zasadami konstytucyjnymi, w tym w
szczeg6lnosci z art. 31 ust. 3 (zasada proporcjonalnosci), art. 2 (zasada zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa) oraz art. 32 ust. 1 w zw. z art. 64
ust. 2 (zasada réwnosci, w tym réwnej ochrony wtasnosci i innych praw majatkowych) w
zw. z art. 2 Konstytucji (zasada sprawiedliwosci spotecznej). Jak zas wykazano w skardze
konstytucyjnej, zachodzi uzasadnione przypuszczenie, ze przepis art. 229 u.g.n. narusza

wskazane standardy konstytucyjne.

Ad 4

Z ostroznosci procesowej jednak warto zaznaczy¢, ze nawet gdyby uznaé, ze wprawdzie
nie istnieje samodzielne konstytucyjne prawo zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci (w
sytuacji, gdy nie zrealizowano celu wywlaszczenia), to i tak nalezatoby uzna¢, ze prawo
to stanowi pochodng dawnych uprawnien wiascicielskich, czyli po prostu pochodng prawa
wilasnosci. Powyzsze oznaczatoby, ze prawo to podlega konstytucyjnej ochronie w takim
samym zakresie, w jakim podlega jej prawo wlasnosci - w szczegdlnosci z
uwzglednieniem art. 21 ust. 1 i stanowigcego jego rozwiniecie art. 64 ust. 2 Konstytucji.
Trzeba zas$ pamietaé, ze prawo wiasnosci stanowi szczegdlne, najdalej siegajgce prawo
podmiotowe jednostki, ktére zresztq w art. 64 ust. 2 ustawy zasadniczej sam
ustrojodawca wyraznie odréznia od ,innych praw majatkowych”. Co za tym idzie, prawu
wilasnosci przystuguje wiekszy zakres ochrony, niz w odniesieniu do pozostatych praw,
wobec czego konsekwentnie w sytuacjach konfliktowych prawo to powinno mieé

pierwszenstwo.
Przenoszac powyzsze na grunt niniejszej sprawy, nalezy zauwazy¢, Ze na gruncie

przepisu art. 229 u.g.n. - w zakresie wskazanym w niniejszej skardze konstytucyjnej -

dochodzi witasnie do konfliktu pomiedzy ochrong prawa wiasnosci a ochrong prawa
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uzytkowania wieczystego ustanowionego na wywitaszczonej nieruchomosci. Z nieznanych
wzgledow, w konflikcie tym ustawodawca zdecydowat sie przyznal pierwszenstwo
drugiemu z wymienionych praw, znacznie ograniczajac przy tym zakres ochrony

przystugujacy wiascicielowi. Skutkiem powyzszego jest uregulowanie sytuacji prawnej

uzytkownika wieczysteqo w sposob nieporéwnanie korzystniejszy, niz ma to miejsce w

przypadku pozbawionego swojego prawa wlasciciela. Tymczasem rozwigzanie takie nie

tylko nie znajduje uzasadnienia w zadnej wartosci_konstytucyijnej, ale jest tez catkowicie

niezrozumiate z punktu widzenia zasad rzadzgcych prawem rzeczowym. Nie ulega

bowiem watpliwosci, iz w polskim systemie prawnym to wlasnie z instytucjg prawa
wiasnosci, a nie z prawem uzytkowania wieczystego, wigze sie najszerszy zakres
uprawnien do korzystania i rozporzadzania rzeczg, a co za tym idzie - réwniez

najpetniejszy zakres ochrony prawnej.

Trafnos¢ powyzszych rozwazan potwierdza takze dotychczasowe orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, w ktorym podkresla sie, ze przewidziany w art. 64 ust. 2 Konstytucji
nakaz réwnej ochrony witasnosci i innych praw majatkowych nie moze by¢ rozumiany w
ten sposob, ze intensywnos¢ tej ochrony jest w przypadku kazdego z tych praw
identyczna; wrecz przeciwnie, réwnos¢ moze by¢ odnoszona jedynie do praw
majatkowych nalezgcych do tej samej kategorii. Przyktadowo, w wyroku z dnia 2
grudnia 2008 roku (sygn. akt 37/07, OTK~A 2008/10/172) Trybunal ocdnoszac sie

do regulacji zawartej w art. 64 ust. 2 Konstytucji wskazat, ze:

~Wymieniony wzorzec kontroli daje wyraz zasadzie, Ze wszystkie prawa majatkowe
podlegajg ochronie prawnej, a na ustawodawcy spoczywa nie tylko pozytywny obowigzek
stanowienia przepisow i procedur je chronigcych, ale takze obowigzek negatywny -
powstrzymania sie od uchwalania regulacji, ktéore moglyby te prawa pozbawié ochrony

albo ochrone te ograniczaé. Gwarancja réwnej ochrony praw_majatkowych nie oznacza

rownej intensywnosci ochrony udzielanej poszczeqdlnym kategoriom praw majatkowych,

bo owa intensywnos$¢ determinowana jest tresciag i konstrukcyinym ujeciem tych praw.”

Z kolei w wyroku z dnia 24 kwietnia 2007 roku (sygn. akt SK 49/05, OTK-A
2007/4/39) Trybunatl Konstytucyjny zaznaczvl, ze:

~Zdaniem Trybunatu w Swietle art. 64 Konstytucji zakres ochrony wifasnosci i innych praw

majatkowych nie jest tozsamy. Z istoty innych niz wiasnosé praw, ktérych tresé jest

wezsza od _tresci wlasnosci i ktére _nie _moqg by¢é uznawane za wifasnos¢ w _znaczeniu

konstytucyinym, wynika w_szczegélnosci, Ze ustawodawcy przystuguje kompetencia do

szerszej ingerencji w ich zakres i uksztattowang normatywnie tresé.”
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Podsumowujgc zatem te cze$¢ rozwazan, stwierdzi¢ nalezy, ze takze w przypadku
uznania prawa do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci jedynie za ,wycinek” prawa
wlasnosci, a nie za samodzielne prawo majgce range konstytucyjng, regulacje zawartg w

art. 229 u.g.n. trzeba byloby oceni¢ jako niekonstytucyjng. Przepis ten bowiem, w

przypadku zaistnienia sytuacji w_nim _opisanej, przyznaje wezszy zakres ochrony prawu

szerszemu (jakim jest prawo wilasnosci i uprawnienia z niego wywodzone), a szerszy —

prawo o wezszym zakresie (tj. prawu uzytkowania wieczystego), co niewatpliwie narusza

art. 21 ust. 1 w zw. z art. 64 ust. 2 Konstytugji.

Ad 5

Niezaleznie od powyzszego, zasygnalizowa¢ réwniez nalezy, ze w odniesieniu do prawa
do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci mozliwe jest przyjecie jeszcze jednej,
alternatywnej interpretacji. Mianowicie, podobnie jak uczynit to Trybunat Konstytucyjny
we wspomnianym postanowieniu z dnia 26 maja 2015 roku w sprawie o sygn. akt SK
6/13, mozna przyjaé, ze prawo to nie ma samodzielnie rangi konstytucyjnej (tj. nie moze
by¢ wywodzone z art. 21 ust. 2 Konstytucji), ani tez nie jest pochodng prawa witasnosci,
lecz ze jest jedynie owym ,innym prawem majatkowym”, o ktérym mowa w art. 64 ust. 2
Konstytucji. W takim ujeciu prawo to, jako wykreowane przez ustawodawce zwyktego,
nie mogtoby by¢ oceniane z punktu widzenia konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci
(art. 31 ust. 3 Konstytucji), gdyz zasada ta dotyczy wolnosci i praw konstytucyjnych.

Natomiast w dalszym ciaqu, skoro jest to prawo o niewatpliwie majatkowym charakterze,

musi by¢ w stosunku do niego przestrzegana zasada rownej ochrony praw majatkowych,

wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji. Przyznat to zresztg sam Trybunat Konstytucyjny w

przedmiotowym postanowieniu z dnia 26 maja 2015 roku, stwierdzajac w jego
uzasadnieniu, ze ,ksztattujac zasady ochrony prawa podmiotowego do zwrotu
wywfaszczonej nieruchomosci ustawodawca musi przestrzega¢ norm konstytucyjnych, a
w szczegdlnosci nie moze naruszaé zasady réwnej ochrony praw majatkowych”.
Nalezatoby sie zatem zastanowié, czy faktycznie uzasadnione jest, aby prawo do zwrotu
nieruchomosci byto chronione stabiej, niz prawo uzytkowania wieczystego, ktore réowniez
nalezy zaliczy¢é do kategorii ,innych praw majatkowych”. Taka bowiem hierarchie tych

praw wprowadza art. 229 u.g.n.

W przekonaniu skarzacych, na tak postawione pytanie nalezy udzieli¢ odpowiedzi

odmownej, z ponizszych przyczyn.
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W pierwszej kolejnosci nalezy przypomnieé, ze wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji
gwarancja rownej ochrony praw majatkowych nie moze by¢é utozsamiana z
identycznosciq intensywnosci ochrony udzielanej poszczegélnym kategoriom praw
majatkowych. Réwnos¢ 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
réznorodnych typéw praw majagtkowych, choéby nawet zblizone byto ich ujecie
funkcjonalne (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 czerwca 1999 roku, sygn.
K 34/98, OTK ZU n1999/5/94). Innymi stowy, z art. 64 ust. 2 Konstytucji wynika nie tyle
nakaz przyznania takiego samego zakresu ochrony wszystkim prawom majgtkowym
innym niz prawo wtasnosci, co wiasnie nakaz zréznicowania intensywnosci tej ochrony w

zaleznosci od kategorii i prawnej doniostosci danego prawa majatkowego.

Warto réwniez zauwazy¢, ze skoro ochrona uzytkownikdéw wieczystych przewidziana w
art. 229 u.g.n. dotyczy tylko tych przypadkow, w ktorych przystugujace im prawo zostato
ustanowione i ujawnione w ksiedze wieczystej do dnia 1 stycznia 1998 roku, to oznacza
to, ze we wszystkich pozostalych sytuacjach prawo uzytkowania wieczystego co do
zasady musi ustapi¢ wobec skutecznego roszczenia o zwrot nieruchomosci. W gre
wchodzg tu choéby takie sytuacje, jak ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego po
tej dacie, lub tez jego ustanowienie wprawdzie przed wejsciem w zycie przepiséw u.g.n.,
ale bez ujawnienia tego prawa w ksiedze wieczystej. Majac to na uwadze, mozna zatem
pokusi¢ sie o spostrzezenie, ze art. 229 u.g.n. zostat przez ustawodawce skonstruowany
na zasadzie wyjatku od zasady; zasada ta jest przyznawanie prawu do zwrotu
wywiaszczonej nieruchomosci pierwszefAstwa przed juz ustanowionym prawem
uzytkowania wieczystego, wyjatkiem zas — wynikajgce z art. 229 u.g.n. wylaczenie prawa
do zwrotu w szczegdlnej sytuacji, w ktérej prawo uzytkowania wieczystego zostato

ustanowione i ujawnione w ksiedze wieczystej do dnia 1 stycznia 1998 roku.

Z powyzszego wynika zatem, Ze zestawiajac ze sobgy prawo do zwrotu wywltaszczonej
nieruchomosci i prawo uzytkowania wieczystego ustawodawca doszedt do wniosku, ze -
skoro prawa te nalezg do rdéznych kategorii praw majatkowych - nalezy przyznac
jednemu z nich pierwszenstwo w razie ewentualnego konfliktu miedzy nimi. Co wiecej,
ustawodawca stusznie zauwazyl, ze co do zasady prymat w tym zakresie powinien
przystugiwaé prawu do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. Wydaje sie, ze na takiej
decyzji ustawodawcy mogt zawazyc¢ fakt, iz prawo to — nawet jesli samo w sobie nie ma
rangi konstytucyjnej ani nie stanowi pochodnej prawa wiasnosci - to jednak posrednio
stuzy realizacji zasady wyrazonej w art. 21 ust. 2 Konstytucji, Scisle wigzacej

dopuszczalnos¢ wywlaszczenia z realizacjg na nieruchomosci celu publicznego. Jedyny
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wytom od tej zasady stanowi kwestionowana w niniejszej skardze regulacja zawarta w
art. 229 u.g.n., na mocy ktorej relacja pomiedzy oboma prawami doznaje ,,odwrécenia”;
otdz w razie zaistnienia okolicznosci okreslonych w tym przepisie (ustanowienie prawa
uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej i jego ujawnienie w ksiedze wieczystej
przed dniem 1 stycznia 1998 roku) poprzedniemu wiascicielowi nieruchomosci w ogole

nie przystuguje prawo do zadania jej zwrotu.

Wobec powyZzszego, nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze dokonane w art. 229 u.g.n.
drastyczne ostabienie sytuacji prawnej poprzedniego wiasciciela nieruchomosci lub jego
spadkobiercy w sytuacji, w ktérej nieruchomos¢ nie zostata wykorzystana na cel
publiczny, na rzecz uzytkownika wieczystego powinno znajdowac¢ uzasadnienie w
okreslonych i dostatecznie wazkich przyczynach, dla ktérych ustawodawca zdecydowat
sie na taki krok. Innymi stowy, chcac wprowadzi¢ do systemu prawnego tego rodzaju
wyjatek bez narazenia sie¢ na zarzut naruszenia art. 64 ust. 2 Konstytucji (nakazujacego
odpowiednie wywazenie ochrony prawnej przyznanej poszczegélnym prawom

majatkowym), ustawodawca powinien mie¢ ku temu obiektywnie uzasadniony powdd.

Ustosunkowujac sie do powyzszego, w ocenie skarzacych samo dazenie ustawodawcy do
usankcjonowania stosunkéw prawnych, ktére powstaly przed wejsciem w zycie przepisow
u.g.n. (co stanowi ratio legis regulacji zawartej w art. 229 u.g.n.), nie uzasadnia jeszcze
catkowitego pozbawienia roszczenia o zwrot wywilaszczonej nieruchomosci catej tej grupy
poprzednich wiascicieli, co do ktoérych ustanowienie i ujawnienie praw uzytkowania
wieczystego nastgpito akurat przed dniem 1 stycznia 1998 roku. Owszem, nie powinno
sie traci¢ z pola widzenia funkcji ochronnej art. 229 u.g.n., ale tez nie sposdb zaprzeczy¢,
ze przepis ten w bardzo daleko idacy sposob ogranicza krgg osob, ktore co do zasady
mogtyby zadac¢ zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. Tym bardziej, ze z tresci art. 229
u.g.n. wynika, ze nawet przypadku pézZniejszego rozwigzania umowy prawa uzytkowania
wieczystego zwrot nie bedzie mozliwy, albowiem istotny jest jedynie fakt ustanowienia

prawa uzytkowania wieczystego przed wejsciem w zycie u.g.n. W ocenie skarzacych, tak

znaczgca dysproporcja w poziomie ochrony obu tych praw jest nie do pogodzenia z art.
64 ust. 2 Konstytucfi.

Majac p#wyzsége'/ ra iuwadze, wnosze jak na wstepie.

aqwdkbﬁmchja{ Sowinski
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Zataczniki:

petnomocnictwa,

poswiadczona za zgodno$¢ z oryginatem kserokopia decyzji Prezydenta Miasta z dnia lipca 2013

roku, znak sprawy .

poswiadczona za zgodnosc¢ z oryginatem kserokopia decyzji Wojewody z dnia maja 2014

roku, znak sprawy ,

poswiadczona za zgodnos$¢ z oryginatem kserokopia wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia
listopada 2014 roku w sprawie o sygn. akt ,

poswiadczona za zgodnos$¢ z oryginatem kserokopia wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia

stycznia 2017 roku w sprawie o sygn. akt ,

poswiadczona za zgodnos¢ z oryginatem kserokopia koperty zawierajacej przesytke w postaci odpisu wyroku

Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia stycznia 2017 roku w sprawie o sygn. akt ), Wraz

z pieczatka potwierdzajaca date jej doreczenia skarzgcym,

poswiadczona za zgodno$¢ z oryginatem kserokopia wyciagu z ksiegi korespondencji przychodzacej na adres

petnomocnika skarzacych z dnia lutego 2017 roku,

5 odpisow skargi konstytucyjnej wraz z zatgcznikami.
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