WYROK
z dnia 10 kwietnia 2006 r.
Sygn. akt SK 30/04"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Ewa L¢towska — przewodniczacy

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca
Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzacego oraz Sejmu 1 Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 10 kwietnia 2006 r., skargi konstytucyjnej Polskiego Towarzystwa
Turystyczno-Krajoznawczego w Warszawie o zbadanie zgodnosci:

1) art. 207 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.), w brzmieniu
nadanym ustawa z dnia 7 stycznia 2000 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami oraz innych ustaw (Dz. U. Nr 6, poz. 70), z art. 2, art. 32
w zwiazku z art. 64 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji,

2) art. 1 pkt 81 lit. a w zwiazku z art. 9 ustawy z dnia 7 stycznia 2000 r. o
zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz innych ustaw (Dz. U.

Nr 6, poz. 70) z art. 2, art. 32 w zwiazku z art. 64 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2
Konstytucji,

orzeka:

Art. 1 pkt 81 lit. a w zwigzku z art. 9 ustawy z dnia 7 stycznia 2000 r. o
zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz innych ustaw (Dz. U. Nr 6, poz.
70):

a) jest zgodny z art. 32 w zwiazku z art. 64 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej,

b) jest niezgodny z zasada ochrony praw slusznie nabytych wyrazona w art. 2 i
art. 64 ust. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi si¢ do wszczetych a
niezakonczonych przed jego wejSciem w zZycie spraw dotyczacych nabycia
uzytkowania wieczystego nieruchomosci stanowiacych wlasnosé Skarbu Panstwa lub
wlasnos¢ gminy niezabudowanych przez ich posiadaczy.

Ponadtopostanawia:

" Sentencja zostata ogloszona dnia 18 kwietnia 2006 r. w Dz. U. Nr 64, poz. 456.



na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 39 ust. 2 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48,
poz. 552 1 Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070 oraz z 2005 r. Nr 169, poz. 1417)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie ze wzgledu na zbedno$¢ wydania
orzeczenia.

UZASADNIENIE:
I

1. Pismem z 27 lutego 2004 r. Zarzad Gléwny PTTK w Warszawie (dalej: PTTK
lub skarzacy) wystapit ze skarga konstytucyjna, wnoszac o stwierdzenie przez Trybunat
niekonstytucyjnosci przepisow zawartych w dwoch aktach prawnych. Zaréwno jednak art.
207 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z
2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm., obecnie Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.; dale;j:
ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami lub u.g.n.) w brzmieniu nadanym art. 1 pkt 81 lit.
a ustawy z dnia 7 stycznia 2000 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz
innych ustaw (Dz. U. Nr 6, poz. 70), jak i art. 1 pkt 81 lit. a ustawy z 7 stycznia 2000 r. o
zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz innych ustaw (Dz. U. Nr 6, poz. 70;
dalej: ustawa z 7 stycznia 2000 r. lub ustawa nowelizujaca), zarzucil niezgodnos$¢ z tymi
samymi wzorcami kontroli, tj. art. 2 i art. 32 Konstytucji.

1.1. Skarga powstala na gruncie nastgpujacego stanu faktycznego. Wyrokiem
Wydziatu I Cywilnego Sadu Okregowego w Kros$nie z 17 stycznia 2001 r. (sygn. akt I C
532/98), wydanym w sprawie z powodztwa wniesionego przez PTTK jeszcze w 1996 r.,
Skarb Panstwa zostal zobowiazany do ztozenia w formie aktu notarialnego o$wiadczenia
woli (o tresci sformulowanej przez sad w sentencji orzeczenia) o oddaniu PTTK
okreslonego gruntu w uzytkowanie wieczyste 1 nieodptatnym przeniesieniu wiasnosci
znajdujacego si¢ na nim budynku.

Rozstrzygnigcie to zostalo zmienione przez Sad Apelacyjny w Rzeszowie, I
Wydziat Cywilny wyrokiem z 6 wrzesnia 2001 r. (sygn. akt I ACa 255/01), ktory oddalit
powodztwo o zawarcie umowy uzytkowania wieczystego 1 przeniesienie wlasnosci
budynku. Sad Apelacyjny wskazal, ze sad pierwszej instancji odwotat si¢ do art. 207 ust. 1
u.g.n. w brzmieniu, ktére utracito moc z 15 lutego 2000 r., tj. z dniem wejscia w Zycie
ustawy nowelizujacej z 7 stycznia 2000 r. Poniewaz za$ zgodnie z art. 316 ust. 1 k.p.c., sad
wydaje wyrok, biorac za podstaweg stan rzeczy (ktorym jest zaro6wno stan faktyczny, jak 1
obowiazujace prawo) istniejacy w chwili zamknigcia rozprawy, roszczenie objete pozwem
winno bylo zosta¢ ocenione na tle art. 207 ust. 1 u.g.n. w brzmieniu obowiazujacym w
dniu wydania wyroku, tj. nadanym ustawa nowelizujaca. W $wietle nowego stanu
prawnego dodatkowym warunkiem sine qua non — ktdry w rozpatrywanej sprawie nie
zostat spelniony — roszczenia o oddanie nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste bylo jej
zabudowanie na podstawie pozwolenia na budowg z lokalizacja stata lub czasowa, dlatego
Sad Apelacyjny ustalit, ze powodowi nie przystuguje ww. roszczenie.

Kasacja, z ktora wystapit skarzacy, zostata oddalona wyrokiem Sadu Najwyzszego
z 27 listopada 2003 r. (sygn. akt I CK 318/02). W uzasadnieniu rozstrzygnigcia, poza
stwierdzeniem nietrafnosci zarzutow formalnych, SN wskazal, ze uzyte w art. 207 ust. 1
u.g.n. pojecie ,,zabudowac” nie moze by¢ rozumiane jako rownoznaczne z odbudowa,
remontem czy modernizacja, ktérej dokonat PTTK w stosunku do znajdujacego si¢ na
nieruchomos$ci Skarbu Panstwa budynku, a tym samym wyrok sadu drugiej instancji nie
naruszyt art. 207 ust. 1 u.g.n. Sad Najwyzszy nie zgodzit si¢ ponadto ze sformutowanym w



kasacji twierdzeniem powoda, ze wprowadzenie do ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami wymogu zabudowania nieruchomosci przez posiadacza jest (jako
pogarszajace jego dotychczasowa sytuacj¢) niekonstytucyjne, albowiem ustalanie
przestanek ,,uwlaszczenia’ posiadaczy nieruchomosci nalezy do suwerennych prerogatyw
ustawodawcy. Niezaleznie od powyzszego, SN wyrazit poglad, iz ocena konstytucyjnosci
ustawy jest kompetencyjnie zarezerwowana dla Trybunatu Konstytucyjnego.

1.2. Podstawowy, sformutowany w skardze konstytucyjnej PTTK, zarzut
kierowany wobec nowego brzmienia art. 207 ust. 1 u.g.n. (sformutowanego w ustawie
nowelizujacej z 7 stycznia 2000 r., a nastgpnie inkorporowanego do tekstu ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami) dotyczy wprowadzenia w tym przepisie dodatkowych
przestanek nabycia przez posiadaczy nieruchomosci Skarbu Panstwa roszczenia o oddanie
gruntu w uzytkowanie wieczyste. Zdaniem pelnomocnika skarzacego jest to sprzeczne z
zasada ochrony praw nabytych (art. 2 Konstytucji) oraz zasada rownosci wobec prawa i
zakazem dyskryminacji (art. 32 Konstytucji).

1.3. Art. 207 ust. 1 u.g.n. w brzmieniu pierwotnym uzaleznial nabycie roszczenia o
oddanie nieruchomosci Skarbu Panstwa w uzytkowanie wieczyste od spelnienia
nastgpujacych warunkéw: 1) posiadania nieruchomosci Skarbu Panstwa, 2)
nielegitymowania si¢ przez posiadacza tej nieruchomosci 5 grudnia 1990 r. dokumentami o
przekazaniu mu tej nieruchomos$ci, wydanymi w formie prawem przewidzianej, oraz 3)
nielegitymowania si¢ nimi w dniu wejscia W Zycie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami. Ewentualne zabudowanie nieruchomos$ci nie stanowito w tym stanie
prawnym przestanki nabycia omawianego roszczenia, mialo znaczenie tylko dla sposobu
(odptatnie lub nieodptatnie) nabycia wtasnosci budynkéw zwigzanych z gruntem objgtym
prawem uzytkowania wieczystego.

Nowelizacja art. 207 ust. 1 u.g.n., dokonana ustawa z 7 stycznia 2000 r.,
wprowadzita dodatkowe warunki, od spetnienia ktorych uzaleznione zostato nabycie przez
posiadaczy nieruchomosci Skarbu Panstwa roszczenia o oddanie nieruchomos$ci w
uzytkowanie wieczyste, w tym przestanke¢ zabudowania posiadanego gruntu na podstawie
pozwolenia z lokalizacja stata. Tym samym zmiana art. 207 ust. 1 u.g.n. pozbawita pewna
grupg 0sob, ktére z mocy dotychczasowej tresci tego przepisu nabyly roszczenie o oddanie
nieruchomos$ci w uzytkowanie wieczyste, omawianego roszczenia.

Wprawdzie petnomocnik PTTK podzielit oceng SN, zZe ustalanie przestanek
nabycia uzytkowania wieczystego nalezy do suwerennych prerogatyw ustawodawcy,
niemniej ustalenia te nie moga narusza¢ zasady ochrony praw nabytych. Zasada ta,
stanowiac trwaly i niepodwazalny element demokratycznego panstwa prawnego, zakazuje
arbitralnego znoszenia lub ograniczania przystugujacych jednostce (lub innym podmiotom
prywatnym wystepujacym w obrocie prawnym) praw podmiotowych oraz ich ekspektatyw.

1.4. Zdaniem skarzacego, sprzeczno$¢ znowelizowanego art. 207 ust. 1 u.g.n. z
zasada roéwnosci wobec prawa i zakazem dyskryminacji (art. 32 Konstytucji) polega na
tym, ze podmioty, ktére w przesztosci spetnity przestanki pierwotnie okreslone przez
ustawodawce 1 ztozyly wniosek o ustanowienie uzytkowania wieczystego, beda traktowane
inaczej, w zaleznosci od tego, czy orzeczenie o ich roszczeniu nastapi wedlug przepisow
dawniej czy aktualnie obowiazujacych.

1.5. W pismie z 13 kwietnia 2004 r., w wykonaniu zarzadzenia s¢dziego Trybunatu
Konstytucyjnego z 30 marca 2004 r. wzywajacego do usunigcia brakow formalnych skargi



konstytucyjnej, pelnomocnik PTTK doprecyzowat podniesione w niej zarzuty, wskazujac,
ze kwestionowany przepis narusza:

a) konstytucyjne prawo majatkowe w rozumieniu art. 64 ust. 1 Konstytucji, w
postaci roszczenia o oddanie posiadanej nieruchomo$ci w uzytkowanie wieczyste (tzw.
roszczenie o uwlaszczenie), nabytego przez skarzacego na podstawie art. 207 ust. 1 u.g.n.
przed nowelizacja,

b) konstytucyjne prawo do ochrony opisanego wyzej prawa majatkowego
wynikajace z art. 64 ust. 2 Konstytucji,

c¢) konstytucyjne prawo do zachowania nabytego prawa podmiotowego (w postaci
roszczenia o oddanie posiadanej nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste), ktore
wywodzi¢ nalezy z art. 2 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji,

d) konstytucyjne prawo do réwnego traktowania, ktore wynika z art. 32 ust. 1
Konstytucji.

Pelnomocnik PTTK, poza argumentami wymienionymi w skardze konstytucyjnej z
27 lutego 2004 r., przypomniat rowniez sformutowane w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego poglady na temat znaczenia art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory
wyznacza ramy (przestanki i zakres) dopuszczalnych ograniczen konstytucyjnych praw i
wolnosci. Konkludujac tg czg$¢ rozwazan, stwierdzil, ze wprowadzenie skarzonej regulacji
nie tylko nie byto konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej,
albo wolnosci i praw innych o0sob, ale wrgcz brak jest migdzy ta regulacja a wymienionymi
warto$ciami jakiegokolwiek zwiazku.

W ocenie skarzacego, zmiana art. 207 ust. 1 u.g.n. zostata dokonana niezgodnie z
okreslonymi w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zasadami dokonywania
ograniczen, czy nawet znoszenia praw podmiotowych. Art. 1 pkt 81 lit. a ustawy
nowelizujacej z 7 stycznia 2000 r. wszedt w zycie w terminie 14 dni od jego ogloszenia,
sama za$ ustawa, ktorej byt elementem, nie zawierata zadnych przepiséw przejsciowych
dotyczacych wszczetych 1 bedacych w toku spraw sadowych prowadzonych w celu
zaspokojenia roszczen o uwtaszczenie.

Zmiana art. 207 ust. 1 u.g.n. wprowadzita — zdaniem skarzacego — niczym
nieuzasadnione odstepstwo od zasady rownego traktowania podmiotdéw, ktore uprzednio
(na podstawie pierwotnego brzmienia tego przepisu) nabyly roszczenie o uwlaszczenie i
przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej wniosty pozew, dochodzac jego realizacji na
drodze sadowej. Wskutek braku odpowiednich przepiséw przejSciowych, ustawodawca
doprowadzil do sytuacji, w ktorej jedynie niezalezne od oséb pierwotnie uprawnionych
kryterium czasu (w tym szybko$¢ postgpowania sadowego) zaczeto decydowaé o
przyznaniu im prawa uzytkowania wieczystego.

2. Pismem z 30 lipca 2004 r. stanowisko w sprawie zajal Prokurator Generalny,
stwierdzajac, ze:

— art. 1 pkt 81 lit. a w zw. z art. 9 ustawy z 7 stycznia 2000 r. o zmianie ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami oraz innych ustaw, w zakresie, w jakim dotyczy spraw
wszczetych 1 niezakonczonych przez jego wejsciem w zycie, jest niezgodny z art. 2
Konstytucji;

— art. 1 pkt 81 lit. a wyzej wymienionej ustawy jest zgodny z art. 32 ust. 1 i art. 64
ust. 1 12 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2.1. Przed przystapieniem do oceny zarzutow zawartych w skardze, Prokurator
Generalny odniost si¢ do przedmiotu zaskarzenia. Stwierdzil, ze skarzacy odregbne zarzuty
niekonstytucyjnosci sformutowat odnosnie do tej samej normy prawnej ustanowionej przez



art. 1 pkt 81 lit. a ustawy nowelizujacej z 7 stycznia 2000 r.: raz postugujac si¢ jednostka
systematyki ustawy nowelizowanej, a raz ustawy nowelizujacej. Poniewaz jednak
uzasadnienie skargi wskazuje, ze zarzuty adresowane sa zaré6wno do zmiany tresci
merytorycznej wprowadzonej do art. 207 ust. 1 u.g.n., jak i jej dzialania w czasie (nakaz
stosowania do spraw ,,w toku”), zdaniem Prokuratora Generalnego nalezy uznaé, ze
przedmiotem kontroli konstytucyjnej winien by¢ jedynie art. 1 pkt 81 lit. a ustawy
nowelizujacej, z uwagi na szerszy zakres zaskarzenia.

2.2. Odwotujac si¢ do orzecznictwa Sadu Najwyzszego, Prokurator Generalny
zauwazyl, iz kwestia przystugiwania posiadaczom roszczenia o ustanowienie uzytkowania
wieczystego nie byla oczywista na gruncie art. 207 ust. 1 u.g.n. przed nowelizacja. Sprawa,
ktora data asumpt do wniesienia skargi konstytucyjnej w niniejszej sprawie, gdzie istnienie
roszczenia powoda nie budzito watpliwosci sadow wyrokujacych w sprawie, oraz
argumentacja Sadu Najwyzszego przytoczona w sprawie o sygn. akt I CKN 341/01
pozwala zdaniem Prokuratora Generalnego uznaé, ze ostatecznie rozbiezno$¢ pogladéw
SN w tym zakresie zostala wyeliminowana. Tym samym art. 207 ust. 1 u.gn. w
pierwotnym brzmieniu uksztaltowal prawo osob, o ktérych mowa w tym przepisie, do
ustanowienia uzytkowania wieczystego posiadanych przez nie nieruchomosci (prawo do
uwlaszczenia), niezaleznie od tego, czy nieruchomo$¢ t¢ zabudowali. Prawo to jest
prawem podmiotowym o charakterze majatkowym i podlega ochronie konstytucyjnej (art.
64 ust. 112).

2.3. Prawo do uwlaszczenia jest szczegdlne o tyle, ze jednocze$nie stanowi
ingerencj¢ we wilasno$¢ Skarbu Panstwa i1 gmin, doznajaca w ten sposob istotnego
ograniczenia. Prawo wlasnos$ci przystugujace tym podmiotom takze korzysta z ochrony
konstytucyjnej 1 to silniejszej niz ,,inne prawa majatkowe”. Jezeli zatem cel regulacji
ograniczajacej prawo wilasnosci Skarbu Panstwa i gmin — poprzez ustanowienie prawa
posiadaczy nieruchomosci do uzytkowania wieczystego — nie uzasadnia dalszego istnienia
tego ograniczenia w dotychczasowym zakresie, to zdaniem Prokuratora Generalnego
nalezy uzna¢, ze istnieje konieczno$¢ ograniczenia prawa do uwlaszczenia, a tym samym
zmniejszenia zakresu ingerencji w prawo wilasnosci, zgodnie z zasada proporcjonalno$ci
wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Celem art. 207 ust. 1 u.g.n. (przed nowelizacja) byto uregulowanie tytutu prawnego
posiadaczy nieruchomos$ci stanowiacych witasno$¢ Skarbu Panstwa lub gminy, ktorzy 5
grudnia 1990 r. i 1 stycznia 1998 r. (tj. w dniu wejScia w zycie ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami) nie legitymowali si¢ dokumentami o przekazaniu im tych
nieruchomos$ci. Przepis ten zamieszczony zostal w dziale VII u.g.n., zawierajacym
przepisy przej$ciowe, co wskazuje (jakkolwiek ztozenie wniosku o oddanie nieruchomosci
w uzytkowanie wieczyste nie zostalo ograniczone terminem) na jego epizodyczny
charakter. Przepis ten nawiazywat do wczesniejszej regulacji, zawartej w art. 80 ustawy z
dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieruchomosci (Dz. U. z
1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.). Osiagnigcie wskazanego wyzej celu ustawodawca
realizowal wigc od wielu lat, postugujac si¢ réznymi uproszczonymi rozwigzaniami.
Oceniajac konstytucyjnos¢ zakwestionowanego przepisu, nalezy mie¢ na uwadze, ze
chodzi tu o uregulowanie pewnego stanu zasztosci, okreslonego konkretnymi datami.
Znaczny uplyw czasu od tych dat uprawnia do twierdzenia, ze trzeba uzna¢ za obiektywnie
usprawiedliwione dazenie ustawodawcy do ograniczenia uwlaszczenia tylko do tych
sytuacji, gdy posiadacze nieruchomos$ci gruntowych zabudowali je na podstawie
pozwolenia na budowg z lokalizacja stala (czasowa). Dowodzi to bowiem, ze korzystali z
gruntu zgodnie z jego przeznaczeniem, a zatem potrzeba uregulowania ich tytutu prawnego



do posiadanych nieruchomosci w dalszym ciagu znajduje racjonalne uzasadnienie.
Natomiast bierno$¢ posiadaczy w dazeniu do nabycia uzytkowania wieczystego sprzeciwia
si¢ celowi omawianej regulacji 1 podwaza sens jej istnienia. Stan taki nie powinien by¢
trwaty.

W opinii Prokuratora Generalnego powyzsze argumenty prowadza do wniosku, ze
ograniczenie prawa do uwlaszczenia, przez wprowadzenie przestanki zabudowania
posiadanej nieruchomos$ci, uzasadnione jest konieczno$cia ochrony prawa wlasnosci
Skarbu Panstwa i gmin. Z tego powodu art. 1 pkt 81 lit. a ustawy nowelizujacej jest
zgodny z art. 64 ust. 112 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2.4. Wszyscy adresaci normy prawnej z art. 1 pkt. 81 lit. a ustawy nowelizujacej w
jednakowym stopniu spetnia¢ musza przestanke zabudowania posiadanej nieruchomosci na
podstawie pozwolenia na budowe z lokalizacja stata, aby modc skutecznie ubiegaé si¢ o
uzytkowanie wieczyste. Przepis ten nie wprowadza wigc zadnych zrdznicowan w sytuacji
prawnej podmiotow w nim wymienionych. Wbrew twierdzeniu skarzacego, brak przepisu
przejsciowego wprowadzajacego zakwestionowana regulacje¢ nie dowodzi naruszenia
zasady réwnos$ci. Problem ten moze by¢ rozpatrywany w plaszczyznie konstytucyjnej
zasady zaufania do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa, nie za§ zasady rownosci. Z
tego powodu art. 1 pkt 81 lit. a ustawy nowelizujacej z 7 stycznia 2000 r. jest zdaniem
Prokuratora Generalnego zgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

2.5. Ustawa nowelizujaca z 7 stycznia 2000 r. nie zawiera odrgbnego przepisu
intertemporalnego dla regulacji znajdujacej si¢ w art. 1 pkt 81 lit. a. Zgodnie z art. 9
ustawa ta weszta w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia. Oznacza to, ze przy
wprowadzaniu zmiany normatywnej zawartej w zakwestionowanym przepisie
ustawodawca skorzystal z zasady bezposredniego dziatania nowego prawa, czym
catkowicie zaskoczyt posiadaczy nieruchomosci bedacych wilasnoscia Skarbu Panstwa lub
gminy, ktérzy ztozyli wnioski o ustanowienie uzytkowania wieczystego (co nie byto
uwarunkowane zadnym terminem), a postgpowania w tych sprawach nie zostaly
zakonczone przed wejsciem w zycie ustawy nowelizujacej. Brak odpowiedniego przepisu
przejsciowego pozbawit tych posiadaczy, ktérzy nie zabudowali pozostajacych w ich
wladaniu nieruchomosci, jakichkolwiek szans na pozytywne zakonczenie ich spraw
podjetych w zaufaniu do prawa obowiazujacego w czasie ich wszczecia. Czas trwania tego
rodzaju postgpowan (czego przyklad stanowi rdwniez sprawa wystepujacego ze skarga
konstytucyjna PTTK) takze powinien by¢ uwzgledniony przez ustawodawce, ktory —
zmieniajac stan prawny na niekorzy$¢ posiadaczy — nie powinien kierowac si¢ zasada
bezposredniego dziatania prawa. Tym samym w ocenie Prokuratora Generalnego art. 1 pkt
81 lit a w zwiazku z art. 9 ustawy nowelizujacej z 7 stycznia 2000 r. jest niezgodny z art. 2
Konstytucji.

3. W otrzymanym 25 lutego 2005 r. pismie, stanowisko w sprawie skargi
konstytucyjnej Zarzadu Gtownego PTTK w Warszawie, w imieniu Sejmu, zajat Marszatek
Sejmu, wnoszac o stwierdzenie zgodnosci zakwestionowanych przepisow ze wskazanymi
przez skarzacego przepisami Konstytucji.

3.1. Uzasadniajac powyzsze, Marszalek Sejmu podkreslit, Zze prawo do
uwlaszczenia ma charakter o tyle szczegdélny, ze jest jednocze$nie ingerencja w
przystugujace Skarbowi Panstwa lub gminie prawo wiasnosci. Ustawodawca dysponuje
mozliwo$cia ograniczania uprawnien i znoszenia przywilejow, a prawa, ktorych trwanie
nie jest ograniczone zadnym horyzontem czasowym, moga w toku swego istnienia



podlega¢ modyfikacjom. Istotne jest, by zmiany te nastgpowaty w sposob przewidywalny,
by adresaci norm prawnych mieli mozliwo$¢ dostosowa¢ swoje zachowanie do nowego
stanu prawnego. Jednak w sprawie niniejszej wprowadzenie odpowiedniej vacatio legis nie
mialoby merytorycznego wptywu na zachowanie uprawnionych podmiotéw, gdyz przepis
w obu wersjach (przed nowelizacja 1 po nowelizacji) odnosi si¢ do sytuacji, ktora miata
miejsce w przesztosci.

Zdaniem Marszatka Sejmu art. 207 ust. 1 u.g.n. — ze wzgledu na to, ze w swym
pierwotnym brzmieniu nie wyrazal intencji ustawodawcy — nalezato jak najszybciej
poprawi¢. Dokonana zmiana byla uzasadniona konieczno$cia ochrony prawa wilasnosci
Skarbu Panstwa 1 gmin, jak rdwniez istotnymi trudno$ciami w interpretacji omawianego
przepisu.

3.2. W ocenie Marszatka Sejmu, zaskarzony przepis nie narusza rowniez
konstytucyjnej zasady rdwnosci, poniewaz wszyscy adresaci normy prawnej z art. 1 pkt 81
lit. a ustawy nowelizujacej musza spetnia¢ wymieniona w niej przestanke, stad ich sytuacja
prawna nie jest zroznicowana. Uznanie, iz wspomniany przepis jest niezgodny z zasada
réwnosci oznaczatoby, ze kazda zmiana (na korzys$¢ lub na niekorzys¢ podmiotow prawa)
stanowi naruszenie tej zasady, albowiem powstaje sytuacja, w ktorej adresaci norm pod
rzadami starej i nowej ustawy znajduja si¢ w rdéznej sytuacji prawne;.

I

Na rozprawie 10 kwietnia 2006 r. stawili si¢ wszyscy uczestnicy postgpowania i
podtrzymali stanowiska uprzednio wyrazone na piSmie oraz zawarta w nich argumentacjg.

111
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przepis ustawy nowelizujacej jako przedmiot zaskarzenia.

1.1. W kazdym stadium postgpowania — co wielokrotnie podkreslal w swoim
orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny — nalezy bada¢, czy nie zachodza ujemne
przestanki, ktorych zaistnienie skutkuje obligatoryjnym umorzeniem postgpowania w
sprawie skargi konstytucyjnej. Podstawowym problemem wymagajacym rozwazenia w
niniejszej sprawie jest ustalenie, jakie przepisy stanowia faktyczny i dopuszczalny
przedmiot zaskarzenia.

1.2. W petitum wniesionej przez pelnomocnika PTTK skargi konstytucyjnej zostaty
zakwestionowane przepisy réznych aktéw normatywnych. Jako przedmiot kontroli
wskazany zostal po pierwsze art. 207 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami w
brzmieniu nadanym ustawa nowelizujaca z 7 stycznia 2000 r., po drugie za$ — art. 1 pkt 81
lit. a w zwiazku z art. 9 ustawy nowelizujacej z 7 stycznia 2000 r. Nalezy zauwazy¢, ze
obydwa zaskarzone przepisy maja takie samo brzmienie. Tego typu sytuacja nasuwa
pytanie, ktory z przepisow obu wymienionych aktow prawnych, badz czy kazdy z nich z
osobna, powinien zosta¢ obj¢ty kontrola Trybunatu Konstytucyjnego.

1.3. Przed rozstrzygnigciem tej kwestii, warto przypomnie¢ ustalenia Trybunatu
Konstytucyjnego w sprawie o sygn. SK 20/04 (wyrok z 12 grudnia 2005 r., OTK ZU nr
11/A/2005, poz. 133) dokonane w oparciu o praktyke legislacyjna i1 poglady wyrazane w



pi$miennictwie na temat zmiany prawa, rozumianej jako zmiana w akcie normatywnym,
ktory jest zbiorem przepisoéw prawnych. Niezaleznie od dostrzeganych i sygnalizowanych
przez Trybunal zasadniczych roznic wystgpujacych pomigdzy prezentowanymi w
doktrynie stanowiskami w sprawie obowiazywania ustaw zmieniajacych ustawy,
zasadniczo istnieje zgodnos$¢, iz to nie przepis nowelizujacy (ergo ustawa, ktorej jest
elementem) podlega stosowaniu rozumianemu jako wynik subsumcji, lecz przepis nim
zmieniony. Tym samym nie ma rozbieznosci co do tego, ze podstawa ostatecznej decyzji
lub orzeczenia poprzedzajacego wniesienie skargi konstytucyjnej jest przepis ustawy
znowelizowanej, podczas gdy przepis nowelizujacy stanowi jedynie podstawe ustalenia
obowiazujacego brzmienia przepisu zmienionego.

Stad nalezy podzieli¢ poglad, iz w trybie skargi konstytucyjnej przedmiotem
kontroli nie moze by¢ co do zasady przepis nowelizujacy, a wynikajaca z jego tresci
zmiana prawa winna by¢ badana poprzez kontrole konstytucyjnosci ustawy
znowelizowanej. Przypomnie¢ jednak trzeba, ze zar0wno we wspomnianej sprawie o sygn.
SK 20/04, jak i we wczesniejszym orzecznictwie, Trybunat Konstytucyjny dopuszczat
czynienie pewnych wyjatkow od tej zasady. Przyklad tego rodzaju odstepstwa,
usprawiedliwionego $cistym zwiazkiem pomigdzy przepisem nowelizujacym a przepisem
przejSciowym, znalez¢ mozna np. w wyroku z 24 pazdziernika 2000 r. (sygn. SK 7/00,
OTK ZU nr 7/2000, poz. 256).

1.4. Skarzacy zakwestionowal m.in. art. 1 pkt 81 lit. a w zwiazku z art. 9 ustawy
nowelizujacej z 7 stycznia 2000 r., ktéry jest typowym przepisem okre§lanym mianem
koncowego, wyznaczajacym poczatkowy termin obowiazywania tej ustawy.
Ustawodawca, nadajac nowe brzmienie art. 207 wust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami, nie ustanowit odrgbnych przepisow przejsciowych, regulujacych
zagadnienia intertemporalne towarzyszace omawianej zmianie. Okoliczno$¢ ta
spowodowata (o czym dalej, w punkcie III. 4.11.), Ze organy stosujace prawo, w tym sady,
rozstrzygaja sytuacje prawne adresatow art. 207 ust. 1 u.g.n. w pierwotnym brzmieniu na
podstawie normy przejsciowej wywodzonej wiasnie z art. 1 pkt 81 lit. a w zwiazku z art. 9
ustawy z 7 stycznia 2000 r. Dlatego w niniejszej sprawie istnieja podstawy, by
konstytucyjnos¢ skarzonej regulacji rozpoznawaé — analogicznie jak w sprawie o sygn. SK
7/00 — w ramach badania ustawy nowelizujace;j.

1.5. Jak juz byta o tym mowa, wymieniony art. 1 pkt 81 lit. a ustawy nowelizujacej
z 7 stycznia 2000 r. ma identyczne brzmienie, jak znowelizowany za jego posrednictwem
art. 207 ust. 1 u.g.n. Poniewaz wskazane w skardze konstytucyjnej wzorce kontroli w
odniesieniu do obydwu tych przepisow sa tozsame, a zakres zaskarzenia jest szerszy w
przypadku przepisu ustawy nowelizujacej (dzigki jego zwiazkowi z art. 9 tej ustawy),
Trybunatl ogranicza badanie konstytucyjnosci do art. 1 pkt 81 lit. a, i na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 39 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, postanawia
umorzy¢ postgpowanie w pozostatym zakresie, ze wzglgdu na zbgdno$¢ wydania
orzeczenia.

2. Dopuszczalno$¢ kontroli konstytucyjnosci przepisu nowelizujacego wobec
wczesniejszego wyroku dotyczacego przepisu znowelizowanego.

2.1. Nastgpna kwestia formalna, ktérej rozstrzygnigcie musi poprzedzad
przystapienie do merytorycznego rozpatrzenia skargi konstytucyjnej, jest dopuszczalnosé
(wzglednie celowo$¢) badania zgodnosci art. 1 pkt 81 lit. a w zwiazku z art. 9 ustawy z 7
stycznia 2000 r. z art. 2 Konstytucji, ktéry stanowi jeden ze wskazanych przez



pelnomocnika PTTK wzorcow kontroli. Watpliwosci wiaza si¢ z tym, ze we
wczesniejszym wyroku z 3 czerwca 2002 r. (sygn. K 26/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz.
40) Trybunat Konstytucyjny stwierdzit juz zgodno$¢ znowelizowanego tym przepisem art.
207 ust. 1 u.g.n. m.in. wlasnie z art. 2 Konstytucji.

2.2. Instytucja, ktora w celu zapewnienia stabilizacji sytuacji powstatych w wyniku
orzeczenia ostatecznego jako formalnie prawomocnego, wyksztatcito zarowno
orzecznictwo Trybunatu, jak i doktryna nauki prawa, jest zasada ne bis in idem, rozumiana
z uwzglednieniem specyfiki tego postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (zob.
m.in. sygn. P. 1/94, OTK w 1994 r., cz. Il, poz. 37 , postanowienie z 21 grudnia 1999 r.,
sygn. K. 29/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 172 oraz wyrok z 26 marca 2002 r., sygn. SK
2/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 15).

Niezaleznie jednak od trafno$ci wskazanego wyzej stanowiska, trzeba podkreslic,
Ze W obecnie rozpatrywanej sprawie nie mozna jednak umorzy¢ postgpowania z uwagi na
skutki oddziatywania zasady ne bis in idem. Chociaz bowiem tak w niniejszej, jak i we
wspomnianej, wczesniej rozstrzygnigtej sprawie o sygn. K 26/01, brzmienie zaskarzonego
przepisu oraz jeden sposrod wzorcoOw kontroli nominalnie sa tozsame, to jednak istota
zarzutow sformutowanych w obydwu poréwnywanych sprawach jest odmienna. Wiaze si¢
to przede wszystkim ze specyfika klauzuli demokratycznego panstwa prawnego wyrazona
w art. 2 Konstytucji, wielokrotnie eksponowana w dotychczasowym dorobku Trybunatu.
Dla potrzeb niniejszego wywodu nalezy jedynie przypomnie¢, ze klauzulg tg trzeba
rozumie¢ jako zbiorcze wyrazenie szeregu regul i zasad, spos$rod ktorych nie wszystkie
wprawdzie znajduja expressis verbis wyraz w szczegotowych przepisach Konstytucji, ale
ktére w sposdb immanentny wynikaja z aksjologii oraz istoty demokratycznego panstwa
prawnego. Szczegdtowymi zasadami wywodzonymi z art. 2 Konstytucji, ktoére stanowity
wzorzec kontroli realizowanej w sprawie o sygn. K 26/01, byly: zasada niedziatania prawa
wstecz, nakaz zachowania odpowiedniej vacatio legis oraz nakaz stanowienia prawa
wewngtrznie spojnego 1 niezawierajacego sprzecznych uregulowan. Jak dotychczas poza
obszarem dociekan Trybunatu pozostala natomiast podstawowa w niniejszej sprawie
kwestia zgodno$ci (nadajacego nowe brzmienie art. 207 ust. 1 u.g.n.) art. 1 pkt 81 lit. a w
zw. z art. 9 ustawy z 7 stycznia 2000 r. z inng sktadowa klauzuli demokratycznego panstwa
prawnego — zasada ochrony praw nabytych.

Warto takze zwroci¢ uwage, iz problem zgodno$ci zakwestionowanego przepisu
nowelizujacego oraz przepisu znowelizowanego ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami z
art. 2 Konstytucji zostal odmiennie (albowiem z punktu widzenia podmiotéw o
sprzecznych interesach) naswietlony w obu poréwnywanych sprawach, co tylko do
pewnego stopnia jest pochodna wyzej wskazanej roznicy pomigdzy wzorcami kontroli. W
sprawie sygn. K 26/01 wnioskodawca dazyt do wykazania, ze wskutek zmiany art. 207 ust.
1 u.g.n. doszto do uszczuplenia wiadztwa gmin nad powierzonym im mieniem, za$ obecnie
rozpatrywana skarga ma na celu przywrdcenie prawa do nabycia uzytkowania wieczystego
posiadaczom nieruchomosci stanowiacych wtasnos¢ Skarbu Panstwa i gmin.

2.3. Z przedstawionych wyzej przyczyn nie mozna mowi¢ o zbednosci wydania
orzeczenia dotyczacego zgodnosci art. 1 pkt 81 lit. a ustawy nowelizujacej z art. 2
Konstytucji, a zatem w tym zakresie przestanka umorzenia post¢gpowania nie zostata w
niniejszej sprawie spetniona.

3. Roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczystego jako ekspektatywa
maksymalnie uksztattowana.
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3.1. Zgodnie z pierwotnym brzmieniem art. 207 ust. 1 u.g.n. ,,Posiadaczom
nieruchomos$ci stanowiacych wilasnos¢ Skarbu Panstwa lub wlasno§¢ gminy, ktorzy 5
grudnia 1990 r. nie legitymowali si¢ dokumentami o przekazaniu im tych nieruchomosci,
wydanymi w formie przewidzianej prawem, i nie legitymuja si¢ nimi w dniu wejécia w
zycie niniejszej ustawy, oddaje si¢ je odpowiednio w uzytkowanie wieczyste, w drodze
umowy, lub w trwaty zarzad, w drodze decyzji. Jezeli oddaniu w uzytkowanie wieczyste
podlega nieruchomo$¢ gruntowa zabudowana na podstawie pozwolenia na budowg z
lokalizacja stata, stosuje si¢ odpowiednio przepis art. 200 ust. 1 pkt 17,

W niniejszej sprawie jest poza sporem, ze speiniajacy okreslone w cytowanym
przepisie warunki skarzacy nie nabyt prawa uzytkowania wieczystego. Prawo to powstaje
dopiero z chwila wpisu do ksiggi wieczystej, co musi by¢ poprzedzone zawarciem
stosowne] umowy pomig¢dzy wlascicielem nieruchomosci gruntowej a jej posiadaczem.
Chociaz PTTK wystapito do odpowiedniego organu (Urzad Rejonowy w Sanoku) o
ustanowienie na jego rzecz uzytkowania wieczystego, to jednak wniosek ten nie zostat
uwzgledniony. Skarzacy skierowal wowczas sprawe na droge postgpowania sadowego,
domagajac si¢ zlozenia przez pozwany Skarb Panstwa o$wiadczenia woli w formie aktu
notarialnego, ktorego treScia miato by¢ oddanie w uzytkowanie wieczyste posiadanego
gruntu i nieodplatne przeniesienie wilasnosci znajdujacego si¢ na nim budynku. Przed
wydaniem wyroku nastapila jednak kilkukrotna zmiana stanu prawnego, w wyniku czego
najpierw uchylona zostala ustawa z 29 kwietnia 1995 r. o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomos$ci (stanowiaca pierwotna podstawe roszczen PTTK), a
nastepnie nowelizacja objeta takze zawierajacy normy prawa przejsciowego art. 207 ust. 1
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Przepis ten otrzymal (obowiazujace do chwili
obecnej) brzmienie: ,,Osoby, ktore byly posiadaczami nieruchomosci stanowiacych
wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub wlasno$¢ gminy 5 grudnia 1990 r. i pozostawaly nimi nadal
1 stycznia 1998 r., moga zada¢ oddania nieruchomosci w drodze umowy w uzytkowanie
wieczyste wraz z przeniesieniem wilasno$ci budynkow, jezeli zabudowaly te
nieruchomosci na podstawie pozwolenia na budowe z lokalizacja stala. Nabycie wlasnosci
budynkéw wybudowanych ze srodkow wlasnych posiadaczy nastgpuje nieodptatnie”. Tym
samym ustawodawca wprowadzil dodatkowa (w stosunku do uprzednio sformutowanych)
przestanke, od spetnienia ktorej uzaleznil nabycie uzytkowania wieczystego w trybie i na
warunkach okreslonych w tym przepisie.

Poniewaz PTTK nie zabudowato posiadanego gruntu, lecz jedynie modernizowato
1 rozbudowywato usytuowane na nim schronisko, roszczenie — ktérego zasadno$¢, ze
wzgledu na norm¢ wynikajaca z art. 1 pkt 81 lit. a w zwiazku z art. 9 ustawy
nowelizujacej, oceniana byta przez sad z punktu widzenia nowej tredci art. 207 ust. 1 u.g.n.
— zostato oddalone. Pelnomocnik skarzacego wywodzi, iz w ten sposdéb zmiana ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami, pozbawiajac pewna grupg¢ podmiotéw, w tym PTTK,
ekspektatywy uzytkowania wieczystego, naruszyla konstytucyjna zasadg¢ ochrony praw
nabytych.

3.2. Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem Trybunalu, zasada ochrony praw
nabytych znajduje zastosowanie jedynie wobec takich ekspektatyw praw podmiotowych,
ktére maja charakter maksymalnie uksztaltowany. Wymaga to spetnienia przez podmiot
domagajacy si¢ ochrony ekspektatywy wszystkich ustawowych przestanek nabycia danego
prawa. Stad gtowna kwestia w niniejszej sprawie jest ustalenie, czy art. 207 ust. 1 u.g.n.
przed nowelizacja okres§lat warunki, ktorych ziszczenie przesadzalo o prawie posiadacza
do przeksztatcenia jego dotychczasowych uprawnien do nieruchomo$ci w uzytkowanie
wieczyste (tzw. roszczenie o uwlaszczenie), czy jedynie umozliwiato posiadaczowi
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ubieganie si¢ o zawarcie umowy uzytkowania wieczystego, przy czym jej dojscie do
skutku zalezato od stanowiska wiasciciela nieruchomosci.

Rozstrzygnigcie tej kwestii jest zadaniem trudnym zwtaszcza wobec istotnych
rozbiezno$ci w ocenie znaczenia art. 207 ust. 1 u.g.n. w pierwotnym brzmieniu (obecna
tre§¢ tego przepisu nie budzi sporow interpretacyjnych) wystepujacych tak w
pisSmiennictwie naukowym, jak i — co wazniejsze — orzecznictwie sadowym. Dlatego
analiza tego przepisu wymaga wszechstronnego rozwazenia wszystkich prezentowanych w
teorii 1 praktyce argumentow na rzecz kazdej z dwu zarysowanych wyzej koncepcji.

3.3. W wyroku z 11 lutego 1999 r. (sygn. akt I CKN 1162/98, OSNC 1999/10/174),
zasadniczo dotyczacym watpliwosci zwiazanych z art. 204 u.g.n.,, Sad Najwyzszy
stwierdzil (cho¢ nie wskazatl dla swej tezy zadnych argumentow), iz z art. 207 u.g.n. nie
wynika dla wymienionych w nim posiadaczy roszczenie o ustanowienie uzytkowania
wieczystego.

Podobnie z wyroku z 6 czerwca 2001 r. (sygn. akt V. CKN 1043/00, niepubl.) Sad
Najwyzszy — podzielajac w tym zakresie stanowisko saddéw obu instancji, ktorych
orzeczenia poprzedzaly wniesienie kasacji — uznat, ze art. 207 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami w pierwotnym brzmieniu ,,nie stanowil podstawy dla posiadacza
nieruchomosci do wystapienia z pozwem o zobowiazanie gminy do ztozenia o§wiadczenia
o oddanie nieruchomo$ci w uzytkowanie wieczyste. Przyjecie odmiennego pogladu,
proponowanego w kasacji, prowadziloby w konsekwencji do uwlaszczenia wszystkich,
ktorzy 5 grudnia 1990 r. bez tytulu prawnego posiadali nieruchomosci bedace wtasnoscia
Skarbu Panstwa lub gminy. Uzytkowanie wieczyste jest prawem szerokim, zblizonym do
prawa wlasno$ci, obciazone nim prawo wlasno$ci szczegdlnie mocno ograniczajacym.
Biorac pod uwagg, ze omawiany przepis dotyczy nie tylko nieruchomosci Skarbu Panstwa,
ale rowniez nieruchomos$ci gmin, wykltadnia tego przepisu w kierunku przyznania
wszystkim posiadaczom bez tytulu prawnego roszczenia o oddanie nieruchomo$ci w
uzytkowanie wieczyste prowadzitoby do naruszenia konstytucyjnych zasad panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji) i ochrony wtasnosci (art. 64 ust. 2 i 3 konstytucji). Taka
wykladnia bytaby niedopuszczalna. Trzeba zatem uznaé, ze przepis art. 207 ust. 1 ustawy z
21 sierpnia 1997 r. w jego pierwotnie obowiazujacym brzmieniu petnil tylko rolg
instrukcyjna. Przepis ten wskazywat, ze oddanie nieruchomos$ci w uzytkowanie wieczyste
zawsze powinno nastgpowaé w drodze umowy, a nie w drodze decyzji administracyjnej,
natomiast dla oddania nieruchomos$ci w trwaly zarzad przewidywal wylacznosé
postepowania administracyjnego”.

Aprobujaco wobec pogladow zawartych w obu wymienionych wyrokach odnidst
si¢ Sad Najwyzszy rowniez w pdzniejszym postanowieniu z 23 stycznia 2004 r. (sygn. akt
III CZP 107/03, niepubl.).

Odmienne natomiast stanowisko w sprawie znaczenia pierwotnego brzmienia art.
207 ust. 1 u.g.n. zajal Sad Najwyzszy w wyroku z 20 czerwca 2002 r. (sygn. akt I CKN
341/01). Zdaniem sktadu orzekajacego; ,,Wtasciciel nieruchomosci (Skarb Panstwa lub
gmina), po ztozeniu wniosku przez posiadacza tej nieruchomosci spetniajacego przestanki
z art. 207 ust. 1 u.g.n., byt zobowiazany dokona¢ czynnos$ci prawnej przewidzianej w tym
przepisie. W razie odmowy badZ niewykonania tego obowiazku w odpowiednim terminie,
posiadacz nieruchomosci mogt natychmiast domagac si¢ na drodze sadowej zobowigzania
Skarbu Panstwa lub gminy do ztozenia odpowiedniego oswiadczenia woli (art. 64 k.c. 1 art.
1047 k.p.c.)”. Sad Najwyzszy motywowal swoje rozstrzygnigcie, powtarzajac argumenty
wczesniej sformutowane w tym zakresie w pismiennictwie przez D. Plute (o czym dalej).

Poniewaz cytowany fragment uzasadnienia wyroku nie byl ostatnia wypowiedzia
Sadu Najwyzszego na temat znaczenia pierwotnego brzmienia art. 207 ust. 1 u.g.n.
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(po6zniejszym byl cho¢by wspomniany wyrok z 23 stycznia 2004 r.), nie mozna twierdzic,
(co czyni Prokurator Generalny, ustosunkowujac si¢ do rozpatrywanej skargi
konstytucyjnej), ze rozbiezno$¢ pogladow SN w omawianej sprawie zostala tym
orzeczeniem wyeliminowana.

3.4. Znaczne rdéznice w ocenie obowiazku Skarbu Panstwa i gmin realizacji
uprawnienia, przystugujacego na mocy pierwotnego brzmienia art. 207 ust. 1 u.g.n.
posiadaczom w przepisie tym wskazanym, zarysowaly si¢ takze w piSmiennictwie.

Zdaniem G. Bienka i Z. Marmaja: ,,Sformutowanie uzyte w art. 207 ust. 1 ustawy
<<oddaje si¢ je odpowiednio>> moze sugerowac, iZ uprawnionemu posiadaczowi
nieruchomosci przysluguje roszczenie, szczegdlnie o zawarcie umowy o oddanie
nieruchomo$ci w uzytkowanie wieczyste. Przeciwko takiemu stanowisku przemawiaja
jednak: po pierwsze, fakt, iz art. 207 ust. 1 obejmuje takze jednostki organizacyjne bez
osobowos$ci prawnej, ktérym mozna odda¢ nieruchomo$¢ gruntowa jedynie w trwaly
zarzad (a bezsporne jest, iz w tym przypadku roszczenie nie przystuguje); po drugie, w art.
208 ust. 1 ustawy uzyto jednak sformutowania <<oddaje si¢ te nieruchomo$ci w
uzytkowanie wieczyste w trybie bezprzetargowym>>" (zob. G. Bieniek i Z. Marmaj,
Uzytkowanie wieczyste w praktyce, problematyka prawna, wydanie II uzupelmone 1
uaktualnione, Warszawa-Zielona Gora 1999, s. 83-84). Warto nadmieni¢, iz cytowana
opini¢ G. Bieniek podtrzymuje takze w swoich pozniejszych — uwzgledniajacych
orzecznictwo sadowe — publikacjach, uzupetniajac ja stwierdzeniem, ze sformulowanie
»oddaje si¢ w uzytkowanie wieczyste w drodze umowy” shuzylo podkresleniu umowne;j
formy ustanowienia uzytkowania wieczystego, a nie wprowadzeniu obowiazku zawarcia
umowy (zob. G. Bieniek, komentarz do art. 207, [w:] Ustawa o gospodarce
nieruchomosciami. Komentarz, red. G. Bieniek, Warszawa 2005, s. 595-596).

Z przedstawionym pogladem polemizuje D. Pluta. Wedlug tego autora: ,,Chociaz
przepisu art. 207 ust. 1 nie mozna uzna¢ za godny nasladowania wzér tworczosci czy
techniki legislacyjnej, tym niemniej trudno jest nie zauwazy¢, ze w stosunku do
poprzedniego stanu prawnego (tj. art. 80 ustawy z 1985 r.) wprowadzono tym przepisem
zasadnicza (wrgcz rewolucyjng) zmiang. Jak wiadomo z przepiséw art. 80 ust. 1a oraz ust.
2 ustawy z 1985 r, wynikata jedynie mozliwo$¢ uwtaszczenia posiadacza. Zarowno przepis
ust. la jak tez przepis ust. 2 art. 80 ustawy z 1985 r. zawierat dyspozycje, ze grunty (...)
<<moga by¢ oddane>> posiadaczowi w uzytkowanie wieczyste. Gminy, lub Skarb
Panstwa, mogly (lecz nie musialy) uwlaszczy¢ posiadacza, ktory spehlniat przestanki
okre§lone w ust. la lub w ust. 2 art. 80 ustawy z 1985 r. (...) zastapienie przez
ustawodawce sformutowania, ze grunty <<moga by¢ oddane w uzytkowanie wieczyste>>
sformutowaniem, iz oddaje si¢ je w uzytkowanie wieczyste w drodze umowy, jest
zasadnicza zmiang stanu prawnego i to na tyle jednoznaczna, ze zar6wno w doktrynie jak i
w praktyce interpretacja istoty tej zmiany nie powinna budzi¢ watpliwosci” (D. Pluta,
Uwlaszczenie posiadacza w trybie art. 207 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami, ,Palestra” nr 4/2000, s. 165-170). Cytowany autor, polemizujac ze
stanowiskiem G. Bienka i Z. Marmaja, stwierdza, iz art. 207 ust. 1 jest zlozona norma
prawna, w ktorej ustawodawca uregulowal dwie odrgbne instytucje: oddanie
nieruchomo$ci w drodze decyzji w trwaly zarzad jednostkom organizacyjnym bez
osobowos$ci prawnej oraz oddanie nieruchomos$ci w uzytkowanie wieczyste w drodze
umowy. Pierwsza z tych instytucji nalezy do sfery stosunkéw administracyjnoprawnych, a
druga: cywilnoprawnych. O istnieniu (lub braku) roszczenia w pierwszej kolejnosci
rozstrzyga tre§¢ normy prawnej, i jezeli norma ta przewiduje w zakresie stosunkow
cywilnoprawnych obowiazek oznaczonego zachowania si¢ wobec innej osoby, to takiemu
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obowiazkowi towarzyszy uprawnienie tej osoby do zadania wykonania tego obowiazku
(tamze, s. 168-170).

Whiosek o istnieniu pod rzadami art. 207 ust. 1 u.g.n. przed nowelizacja roszczenia
0 ustanowienie prawnorzeczowego tytulu do wladania nieruchomym mieniem publicznym
przez ich dotychczasowych posiadaczy posrednio wynika rowniez z uwag M. Wolanina,
chociaz odnosza si¢ one juz do nowego brzmienia tego przepisu. Zdaniem wspomnianego
autora: ,,Nieruchomos$ci stanowiace wilasno$¢ publiczna nie moga by¢ przedmiotem
nieskrgpowanego obrotu cywilnoprawnego, zaleznego jedynie od woli podmiotow
publicznoprawnych, lecz moga by¢ wprowadzone do obrotu tylko w sposoéb ustawowo
SciSle okreslony, np. przetargowe wylonienie nabywcy, wyjatkowe zbycie w trybie
bezprzetargowym, mozliwos¢ udzielania bonifikat od ceny zbycia nie mniejszej niz
warto$¢ nieruchomosci. (...) Przyjmujac cywilnoprawny charakter art. 207 u.g.n., nalezy
stwierdzi¢, iz ustawodawca postuzyl si¢ w nim cywilnoprawna metoda regulacji
stosunkéw prawnorzeczowych na nieruchomos$ciach stanowiacych wlasnos$¢ publiczna, co
w konsekwencji oznacza (i znajduje odzwierciedlenie w konstrukcji art. 207 u.g.n.), ze
skuteczno$¢ roszczenia o ustanowienie uzytkowania wieczystego do gruntu i wilasnos$ci
naniesien nie zalezy ani od subiektywnego przekonania zgtaszajacego to roszczenie, ani od
arbitralnego uznania jakiegokolwiek organu (administracyjnego lub reprezentujacego
aktualnego wtasciciela), lecz od spetnienia ustawowo okreslonych przestanek (posiadania i
zabudowy) oraz woli ustawowo uprawnionego w zamiarze skorzystania z tego roszczenia”
(M. Wolanin, Uwlaszczenie posiadaczy w nieruchomosci Skarbu Panstwa i gminy — zakres
podmiotowy, ,,Przeglad Sadowy” nr 11-12/2001, s. 64 1 68).

3.5. Z dniem wejscia w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Trybunat
Konstytucyjny utracit kompetencj¢ do dokonywania powszechnie obowiazujacej wyktadni
ustaw. Jest jednak oczywiste, iz w procesie prowadzonej przez Trybunat kontroli norm
wstepny 1 nieunikniony element postgpowania stanowi ustalenie ich znaczenia (tresci).
Znaczenie to, w przypadku stabilnej praktyki stosowania wystawiajacych je przepisoéw,
odtwarzane jest przez Trybunal Konstytucyjny na podstawie orzecznictwa sadowego.
Ewentualne rozbiezno$ci w orzecznictwie powoduja natomiast, ze ci¢zar interpretacji
prawa — w niezbednym, wynikajacym z okoliczno$ci rozpatrywanej sprawy, zakresie —
spoczywa bezposrednio na samym Trybunale, cho¢ nalezy podkresli¢, iz tego rodzaju
nieznajdujaca wyrazu w sentencji orzeczen wykladnia operatywna nie jest prawnie
wiazaca dla pozostatych uczestnikoéw obrotu prawnego, w tym sadow.

W niniejszej sprawie Trybunal zmuszony jest rozstrzygnac, czy pierwotne
brzmienie art. 207 ust. 1 u.g.n. przyznawalo wymienionym w tym przepisie posiadaczom
roszczenie o uzytkowanie wieczyste nieruchomo$ci Skarbu Panstwa Iub gminy.
Uwzgledniajac 1 wazac wszystkie argumenty przytoczone zar6wno na rzecz tej tezy, jak i
przeciwko tej tezie, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze wskazany artykut byt zrodlem
takiego roszczenia. Stanowisko Trybunalu — poza majacymi pierwszoplanowe znaczenie
wzgledami, ktoére brane byly pod uwage przez sady i przedstawicieli doktryny — jest
dodatkowo motywowane wynikiem analizy procesu legislacyjnego prowadzonego tak w
celu uchwalenia, jak i nowelizacji ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami.

3.6. Pomocniczym argumentem za przyjeciem, iz pierwotne brzmienie art. 207 ust.
1 u.g.n. przyznawato wymienionym w nim posiadaczom nieruchomos$ci stanowiacych
wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub gmin roszczenie o ustanowienie na ich rzecz prawa
uzytkowania wieczystego, sa intencje ustawodawcy ustalone przez Trybunat
Konstytucyjny na podstawie analizy parlamentarnych materiatow przygotowawczych
dokumentujacych przebieg prac nad omawiana ustawa.
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Rzadowy projekt ustawy o gospodarce nieruchomosciami (druk sejmowy nr
1892/11 kad.) przewidywat poczatkowo, iz art. 207 ust. 1 (wedlug systematyki projektu —
art. 212 ust. 1) bedzie brzmiat: ,,Posiadaczom nieruchomos$ci stanowiacych wiasnos¢
Skarbu Panstwa lub wlasno$¢ gminy, ktoérzy 5 grudnia 1990 r. nie legitymowali sig
dokumentami o przekazaniu im tych nieruchomosci, wydanymi w formie przewidzianej
prawem i nie legitymuja si¢ nimi w dniu wejécia w zycie niniejszej ustawy, moga by¢ one
przekazane odpowiednio w uzytkowanie wieczyste lub w trwaty zarzad. Przekazanie
nastgpuje na podstawie decyzji wlasciwego organu, wydanej bez koniecznosci uprzedniego
ztozenia wniosku o przekazanie. Jezeli przekazaniu w uzytkowanie wieczyste podlega
nieruchomo$¢ gruntowa zabudowana, w decyzji orzeka si¢ rOwniez o przeniesieniu
wlasnosci budynkow wzniesionych na tej nieruchomo$ci”. Z brzmienia cytowanej
propozycji przepisu wynikato wprost, ze wedlug zamystu Rady Ministrow posiadaczom
nie miato przyslugiwac roszczenie o uwtaszczenie.

W toku dalszych prac legislacyjnych koncepcja przekazywania nieruchomosci w
uzytkowanie wieczyste w drodze decyzji poddana zostata pewnym modyfikacjom. W
sprawozdaniu Komisji Polityki Przestrzennej, Budowlanej i Mieszkaniowej, Komisji
Samorzadu Terytorialnego oraz Komisji Ustawodawczej o rzadowym projekcie ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami (druk sejmowy nr 2366/11 kad.) zostato sformulowane nowe
brzmienie art. 207 ust. 1, zgodnie z ktéorym: ,,Posiadaczom samoistnym nieruchomosci
stanowiacych wlasno§¢ Skarbu Pafistwa lub wlasno$¢ gminy, ktérzy 5 grudnia 1990 r. nie
legitymowali si¢ dokumentami o przekazaniu im tych nieruchomosci, wydanymi w formie
przewidzianej prawem i nie legitymuja si¢ nimi w dniu wej$cia w zycie niniejszej ustawy,
oddaje si¢ je odpowiednio w uzytkowanie wieczyste, w drodze umowy, lub w trwaty
zarzad, w drodze decyzji. Jezeli oddaniu w uzytkowanie wieczyste podlega nieruchomos$¢
gruntowa zabudowana, stosuje si¢ odpowiednio art. 200 ust. 1 pkt 1”. Cytowana tres¢
przepisu daje jednoznaczny wyraz intencji komisji sejmowych, pracujacych wspolnie nad
projektem ustawy w okresie pomigdzy pierwszym a drugim jego czytaniem, by
przekazanie w uzytkowanie wieczyste odbywalo si¢ w formie cywilnoprawnej (umowa).
Nalezy takze sadzi¢, iz dystynkcja pomigdzy pierwotnym sformutowaniem ,,przekazanie
moze nastapi¢” a przyjetym na omawianym etapie postgpowania legislacyjnego
kategorycznym ,,0oddaje si¢” odzwierciedla zamiar postow natozenia na wilascicieli
nieruchomo$ci obowiazku zawarcia umowy uzytkowania wieczystego na zadanie
uprawnionego podmiotu.

Ten kierunek rozumowania potwierdza kolejna propozycja nadania nowego
brzmienia projektowanemu przepisowi. Po rozpatrzeniu poprawek zgloszonych w drugim
czytaniu, Komisja Polityki Przestrzennej, Budowlanej 1 Mieszkaniowej, Komisja
Samorzadu Terytorialnego oraz Komisja Ustawodawcza wniosty o przyjgcie poprawki nr
98 polegajacej na tym, by w art. 207 ust. 1 wyrazy ,,oddaje si¢ je” zastapi¢ wyrazami
,»moga by¢ oddawane” (zob. druk sejmowy nr 2366-A/Il kad.). Poprawka ta nie zostata
poddana pod glosowanie w trakcie trzeciego czytania, albowiem wobec przyjecia przez
izb¢ wczesniejszych poprawek, glosowanie nad jej przyjeciem uznano za
bezprzedmiotowe (zob. Sprawozdanie Stenograficzne ze 109. posiedzenia Sejmu 19
czerwca 1997 r., s. 147). Z tych okolicznosci wynika, ze ustawodawca: po pierwsze,
rozwazal przyznanie okreslonej grupie posiadaczy nieruchomosci publicznych roszczenia
o uwlaszczenie (o ustanowienie uzytkowania wieczystego); po drugie, wyraznie
réznicowal znaczenie pojec ,,oddaje si¢” i ,,moga by¢ oddawane”, ktorych zastosowanie w
art. 207 ust. 1 bral pod uwagg; po trzecie za$: $wiadomie w art. 207 ust. 1 uzyt
sformutowania o kategorycznym wydzwigku, wskazujacym na istnienie obowiazku
(ktorego realizacji mozna dochodzi¢ na drodze postgpowania sadowego) po stronie Skarbu



15

Panstwa 1 gmin zawarcia umowy uzytkowania wieczystego z posiadaczami ich
nieruchomosci, spetniajacymi warunki wymienione w tym przepisie.

Warto nadmieni¢, ze istnieja przestanki, by $wiadomos¢ takiego wtasnie sensu
normatywnego art. 207 ust. 1 u.g.n. przypisywac réwniez postom i cztonkom rzadu, ktorzy
uczestniczyli w pracach nad pdzniejsza nowelizacja tego przepisu. Podjeta przez Senat
uchwata w sprawie ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz innych
ustaw (ostatecznie uchwalonej przez Sejm 7 stycznia 2000 r.) przewidywata nadanie art. 1
pkt 81 lit a ustawy nowelizujacej brzmienia: ,,Osobom, ktore byty 5 grudnia 1990 r.
posiadaczami nieruchomosci stanowiacych wiasnos¢ Skarbu Panstwa lub wiasnos¢ gminy
1 pozostawaly nimi nadal 1 stycznia 1998 r., nieruchomosci te moga by¢ oddane w drodze
umowy w uzytkowanie wieczyste wraz z przeniesieniem wilasnosci budynkoéw, jezeli
zabudowaty je na podstawie pozwolenia na budoweg z lokalizacja stata. Nabycie wlasno$ci
budynkéw wybudowanych ze $§rodkow wiasnych posiadaczy nastepuje nieodptatnie”. W
czasie prac w komisjach nad stanowiskiem Senatu, poset K. Szczygielski, sugerujac
odrzucenie wspomnianej poprawki, gdyz byloby to jego zdaniem odbieranie praw
nabytych, stwierdzit: ,,Obecnie przysluguje roszczenie, natomiast Senat proponuje, by na
warunkach ustawowych ubiega¢ si¢ o uznanie ich praw. Jest to zlagodzenie niekorzystne
dla obecnych posiadaczy tych gruntow. Poprzedni wariant przepisu jest mocniejszy w
stosunku do o0s6b majacych roszczenia”. Opinia wszystkich czlonkéw komisji w tym
zakresie byla jednakowa i nikt nie gtosowat za przyjeciem poprawki Senatu, zostata ona
réwniez odrzucona w trzecim czytaniu przez Sejm (zob. biuletyn nr 2362/111 z posiedzenia
Komisji Polityki Przestrzennej, Budowlanej i Mieszkaniowej, Komisji Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej 23 grudnia 1999 r.). Uzasadnia to posrednio réwniez
1 taki wniosek, ze zmiana brzmienia art. 207 ust. 1 u.g.n. (pierwotnie zawierajacego
sformutowanie ,,0ddaje si¢ je odpowiednio w uzytkowanie wieczyste”, a obecnie
przewidujacego, iz posiadacze ,,moga zada¢ oddania nieruchomo$ci w drodze umowy w
uzytkowanie wieczyste”) nie byta dokonana w celu wzmocnienia pozycji posiadaczy
nieruchomosci publicznych przez przyznanie im roszczenia o uwlaszczenie.

3.7. Wobec wszystkich przytoczonych wyzej argumentow, a jednocze$nie wobec
braku ustabilizowanej i jednolitej praktyki orzeczniczej sadow w tym zakresie, Trybunat
Konstytucyjny przyjmuje na potrzeby niniejszego postgpowania, ze osobom spetniajacym
warunki okre$lone w art. 207 ust. 1 u.g.n. przed nowelizacja przystugiwato roszczenie o
uzytkowanie wieczyste zajmowanych gruntow (i — oczywiscie — zwiazane z tym prawem
nabycie wlasnosci znajdujacych si¢ na nich budynkéw). Tym samym w odniesieniu do
tych os6b mozna méwi¢ o nabyciu ekspektatywy prawa majatkowego. Ostateczne
(maksymalne) uksztattowanie tej ekspektatywy nastapito w stosunku do tych posiadaczy,
ktorzy ztozyli wniosek o oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste.
Wprawdzie czynno$¢ ta nie byla ograniczona ustawowym terminem (chociaz zgodnie z
ust. 2 analizowanego przepisu ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, jezeli wniosek
zostat ztozony przed uptywem roku od dnia wejsScia w zycie ustawy, tj. przed 1 stycznia
1999 r., to posiadacz mogt by¢ zwolniony z pierwszej optaty z tytulu uzytkowania
wieczystego), jednak trzeba uzna¢, ze jedynie jej podjecie pozwalato posiadaczom
pozostawa¢ w usprawiedliwionym przekonaniu, ze zobowigzane do tego organy zawra z
nimi, w sposéb prawem przewidziany, umowe uzytkowania wieczystego. Nadto nalezy
przyjac, ze przez wystapienie posiadaczy w tej sprawie do sadu (tj. ztozenie pozwu o
przekazanie im w drodze stosownej umowy pozostajacych w ich wladaniu nieruchomosci)
— jak miato to miejsce w przypadku PTTK - nastapilo wzmocnienie ekspektatywy
maksymalnie uksztattowane;.
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W konsekwencji Trybunat stwierdza, ze zmiana art. 207 ust. 1 ustawy o
gospodarce nieruchomosciami dokonana art. 1 pkt 81 lit. a ustawy z 7 stycznia 2000 r.,
wprowadzajac dodatkowa przestank¢ warunkujaca nabycie prawa uzytkowania
wieczystego, pozbawila pewna grup¢ podmiotow ekspektatywy maksymalnie
uksztattowanej. Rozstrzygnigcia wymaga zatem, czy odebranie tego uprawnienia nastapito
zgodnie z Konstytucja.

4. Art. 1 pkt 81 lit. a w zwiazku z art. 9 ustawy nowelizujacej a zasada ochrony
praw stusznie nabytych.

4.1. Zakwestionowanemu art. 1 pkt 81 lit. a ustawy z 7 stycznia 2000 r. skarzacy
zarzucit naruszenie zasady ochrony praw slusznie nabytych, wskazujac jako wzorzec
kontroli art. 2 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Na gruncie poprzednio obowiazujacych przepisow konstytucyjnych zasada
ochrony praw nabytych wywodzona byla z ogoélnej zasady panstwa prawnego, wyrazonej
obecnie w art. 2 Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny zwracal juz uwage w swym
orzecznictwie (szerzej zob. m.in. wyrok z 13 kwietnia 1999, sygn. K 36/98, OTK ZU nr
3/1999, poz. 40) na mozliwo$¢ oparcia zasady ochrony praw nabytych, miarodajnej dla
sytuacji, w ktorej dochodzi do zmiany norm dotyczacych prawa o charakterze
majatkowym, na przepisie Konstytucji statuujacym zasade ochrony praw majatkowych
(art. 64 ust. 2). Nalezy zatem uzna¢, ze petnomocnik PTTK trafnie zidentyfikowat przepisy
bedace zrodlem omawianej zasady.

4.2. Przechodzac do oceny zgodnosci art. 1 pkt 81 lit. a ustawy nowelizujacej z
konstytucyjna zasada ochrony praw nabytych, nalezy przypomnie¢, ze w demokratycznym
panstwie prawnym, ktorego ustrdj oparty jest na zasadzie podziatu wiadz, stanowienie
prawa nalezy do wiadzy ustawodawczej, ktorej przyshuguje w tym zakresie znaczna
swoboda w okre§laniu treSci prawa, za§ granice tej swobody okreslaja normy
konstytucyjne. W orzecznictwie Trybunatlu Konstytucyjnego podkresla sig, ze
ustawodawca jest uprawniony do stanowienia prawa odpowiadajacego zatozonym celom
politycznym 1 gospodarczym. Ze stwierdzeniem tym wiaze si¢ takze inny poglad, iz
Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany do kontrolowania celowosci i trafnosci
rozwiazan przyjmowanych przez ustawodawcg, a w przypadku zarzutu sprzeczno$ci
ustawy z konstytucyjnymi wymaganiami pod adresem ustawodawcy o tak ogdlnym
charakterze, jak zasady demokratycznego panstwa prawnego, Trybunal Konstytucyjny
interweniuje tylko w wypadkach, gdy ustawodawca przekroczyl zakres swej swobody
regulacyjnej w sposob na tyle drastyczny, ze naruszenie tych zasad jest ewidentne.

4.3. Zasada ochrony praw nabytych — chociaz nie jest jednoznacznie oceniana
przez przedstawicieli nauki (zob. np. J. Nowacki, Rzqdy prawa. Dwa problemy, Katowice
1995, s. 59 i nast. oraz J. Skapski, Glosa do orzeczenia z 4 X 1989, K 3/88, PiP 1990, z. 12,
s. 115-116) — od lat stanowi wzorzec w procesie kontroli konstytucyjnosci norm, ktdra
realizuje Trybunat. Uwzgledniajac wigc dotychczasowy, uksztaltowany w tym zakresie
dorobek orzeczniczy Trybunatu Konstytucyjnego (zob. przede wszystkim wyroki z: 22
czerwea 1999 r., sygn. K. 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100 oraz 20 grudnia 1999 r.,
sygn. K. 4/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 165), wskaza¢ nalezy, ze zasada ochrony praw
nabytych:

1) zakazuje arbitralnego znoszenia lub ograniczania praw podmiotowych
przystugujacych jednostce lub innym podmiotom prywatnym wystepujacym w obrocie
prawnym,;
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2) dotyczy przystugujacych juz okreslonym osobom praw podmiotowych, przy
czym bez znaczenia jest, czy prawa te zostaty nabyte na podstawie indywidualnego aktu
organu wiladzy, czy wprost na podstawie ustawy (z chwila spetnienia okreslonych w niej
przestanek);

3) nie jest roOwnoznaczna z zakazem zmiany przez ustawodawce przepisow
okreslajacych sytuacj¢ prawna osoby w zakresie, w jakim sytuacja nie wyraza si¢ w
przystugujacym tej osobie prawie podmiotowym, aczkolwiek w pewnych przypadkach
ochrona wynikajaca z omawianej zasady objgte sa rowniez tzw. prawa tymczasowe
(ekspektatywy);

4) nie ma charakteru absolutnego, tj. nie wyklucza stanowienia regulacji, ktore
znosza lub ograniczaja prawa podmiotowe, jednak prawodawca cofajac lub ograniczajac
prawa nabyte musi spetni¢ szereg warunkéw, ktérych dopuszczalno$¢ badana z punktu
widzenia tego: a) czy wprowadzone ograniczenia znajduja podstawg¢ w warto$ciach
konstytucyjnych, b) czy nie istnieje mozliwo$¢ realizacji danej warto$ci konstytucyjnej bez
naruszenia praw nabytych, c) czy wartosciom konstytucyjnym, dla realizacji ktérych
prawodawca ogranicza prawa nabyte, mozna w danej, konkretnej sytuacji przyznaé
pierwszenstwo przed warto§ciami znajdujacymi si¢ u podstaw zasady ochrony praw
nabytych, a takze d) czy prawodawca podjal niezbedne dziatania majace na celu
zapewnienie jednostce warunkow do przystosowania si¢ do nowej regulacji,

5) chroni wylacznie oczekiwania usprawiedliwione i racjonalne, nie obejmuje za$
takich dziedzin zycia i sytuacji, w ktorych jednostka musi liczy¢ si¢ z tym, ze zmiana
warunkow spotecznych lub gospodarczych moze wymaga¢ zmian regulacji prawnych, w
tym rowniez zmian, ktére znosza lub ograniczaja dotychczas zagwarantowane prawa
podmiotowe;

6) poza gwarancjami nienaruszalno$ci pozostawia prawa nabyte niestusznie lub
niegodziwie, a takze prawa niemajace oparcia w zatozeniach obowiazujacego w dacie
orzekania porzadku konstytucyjnego.

4.4. Jakkolwiek w drodze wyktadni operatywnej, dokonanej na potrzeby niniejszej
sprawy, Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, iz art. 207 ust. 1 u.g.n. w brzmieniu
pierwotnym byt zréodlem ekspektatywy maksymalnie uksztalttowanej (zob. cz. III, pkt. 3),
nalezy uznaé, ze praktyka stosowania tego przepisu przez sady nie pozwalata, by
oczekiwania dotyczace nabycia uzytkowania wieczystego na warunkach okreslonych we
wskazanym wyzej przepisie mogly by¢ réwnoznaczne z przekonaniem (poczuciem
pewnosci) posiadaczy nieruchomosci stanowiacych wlasno$¢ Skarbu Panstwa lub gminy,
ze prawo to rzeczywiscie zostanie im przyznane. Sytuacja ta zastugiwala na krytyke,
albowiem powstaly w wyniku braku nalezytej precyzji ustawodawcy stan prawny
sprzeczny byt z konstytucyjna zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Powstale na tle znaczenia art. 207 ust. 1 u.g.n. w pierwotnym brzmieniu
rozbiezno$ci w dziataniach organdw wtadzy publicznej powodowaty, ze wynikajace z tego
przepisu roszczenie o uzytkowanie wieczyste nie moglo utrwali¢ si¢ w powszechnej
swiadomosci jako oczywiscie (bezsprzecznie) przystugujace, aczkolwiek nie pozwalaty tez
na przyznanie ustawodawcy catkowitej swobody co do sposobu dokonywania zmian
redukujacych dotychczasowe, prawem uksztaltowane ekspektatywy. Niemniej rygory w
tym zakresie bylyby wigksze, gdyby istniata jednolita i ustabilizowana praktyka
stosowania przepisOw majacych ulec nowelizacji. Jezeli bowiem ustawodawca nowelizuje
wczesniejsze unormowanie i skutkom tej nowelizacji przypisuje nie tylko charakter
prospektywny, ale tez odnosi je do stosunkéw 1 sytuacji prawnych, ktére juz powstaly
podczas obowiazywania przepisOw poprzednich, to musi przy tym — respektujac zakaz
dzialania prawa wstecz 1 nakaz ochrony interesow w toku — uwzglednia¢ ksztatt owych
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stosunkOw 1 sytuacji wynikajacy nie tylko z tekstu poprzedniej ustawy, ale tez z
interpretacji, jaka tekst ten ostatecznie zyskal w orzecznictwie sadowym.

Powyzszy poglad Trybunat Konstytucyjny wyrazil juz we wczesniejszym swoim
orzecznictwie, m.in. w sprawie o sygn. K 36/98, w ktorej wskazal nadto, ze: ,,Jednym z
rudymentoéw zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa jest
bowiem to, ze obywatel moze zaklada¢, Ze treSci obowiazujacego prawa sa doktadnie
takie, jak to zostato ustalone przez sady, zwtaszcza gdy ustalenie to zostaje dokonane przez
Sad Najwyzszy w tak autorytatywnej procedurze, jak przewidziana w art. 390 k.p.c., albo
znajduje wyraz w jednolicie ustabilizowanym stanowisku judykatury” (wyrok z 13
kwietnia 1999 r., OTK ZU nr 3/1999, poz. 40).

Podsumowujac t¢ czg$¢ rozwazan dojs¢ nalezy do wniosku, ze wzajemnie
sprzeczne orzecznictwo sadowe dotyczace znaczenia normatywnego art. 207 ust. 1 u.g.n.
w pierwotnym brzmieniu byto silnym uzasadnieniem przemawiajacym za nowelizacja tego
przepisu, ale tez argumentem niewystarczajacym by uznaé, ze ustawodawcy przystugiwata
dowolno$¢ w sprawie utrzymania, ograniczenia czy wrecz zniesienia ekspektatywy
uzytkowania wieczystego. Tym samym trzeba rozwazy¢, czy istniaty jakie§ przestanki,
ktore czynityby zakwestionowana w rozpatrywanej skardze zmiang ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami dopuszczalna w §wietle konstytucyjnej zasady ochrony praw nabytych.

4.5. Przeksztalcenia wlasno$ciowe stanowia skomplikowana i kontrowersyjna
materig, stad trudno o ich jednoznaczna oceng. Niewatpliwie przyczynilto si¢ to do tego, ze
instytucja uzytkowania wieczystego wielokrotnie stanowila przedmiot rozwazan
Trybunatu Konstytucyjnego, za$ rozstrzygnigcia w poszczegdlnych sprawach nie zawsze
zapadaly jednomyS$lnie (ogoélnie na ten temat zob.: B. Wierzbowski, Trybunat
Konstytucyjny wobec prawa uzytkowania wieczystego, [w:] Trybunal Konstytucyjny.
Ksiega XV-lecia, Warszawa 2001, s. 184-189). Niezaleznie jednak od wyrazanych przez
niektorych sedziow zastrzezen i watpliwosci, orzecznictwo Trybunalu konsekwentnie
sprzyjatlo ochronie mienia publicznego przed podejmowanymi bez wyraznego
uzasadnienia aksjologicznego procesami uwlaszczeniowymi. W sprawie o sygn. K 8/98
Trybunat stwierdzil: ,,Preferencyjne, nieusprawiedliwione zadnymi obiektywnymi
kryteriami, uwlaszczenie grupy osob fizycznych kosztem mienia panstwowego i
komunalnego oraz przerzucanie ci¢zaru tego uwlaszczenia na pozostate podmioty, takze
bedace beneficjentami dobra publicznego, pozostaje w sprzecznosci z zasadami
demokratycznego panstwa prawnego. Trybunat Konstytucyjny krytycznie ocenia
nieprzemyslane <<rozdawnictwo>> dobra wspolnego, ktére powinno by¢ przeznaczone na
zaspokojenie potrzeb wspdlnoty ogolnonarodowej lub lokalnej 1 zabezpieczenie
funkcjonowania panstwa” (wyrok z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98, OTK ZU nr 3/2000,
poz. 87, zob. takze orzeczenie z 9 stycznia 1996 r., sygn. K 18/95, OTK ZU nr 1/1996,
poz. 1).

4.6. Pierwotne (cho¢ takze — lecz w we¢zszym zakresie — obecne) brzmienie art. 207
ust. 1 u.g.n. jest wyrazem ingerencji ustawodawcy w prawo wiasnosci Skarbu Panstwa 1
gmin. Ustawodawca natozyl bowiem na te podmioty obowiazek rozporzadzenia mieniem
publicznym (ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego do gruntu i przeniesienia
prawa wlasnosci obiektow budowlanych) na zadanie innego podmiotu (posiadaczy tych
nieruchomosci). Co wigcej, art. 207 ust. 1 u.g.n. przewiduje preferencyjne warunki oraz
sposob nabywania praw do nieruchomosci, co polega gtownie na tym, ze: a) ustanowienie
uzytkowania wieczystego 1 przeniesienie wlasno$ci obiektow znajdujacych si¢ na gruncie
nie jest poprzedzone przetargiem (tym samym wycena warto$ci gruntdow, stanowiaca
podstawe do ustalenia wysokosci optat rocznych za uzytkowanie wieczyste, i wartosci
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obiektow znajdujacych si¢ na gruncie, stanowiaca podstawe ustalenia ceny kupna — poza
wzniesionymi ze $rodkéw wiasnych — budynkéw, nigdy nie podlega ,,podbiciu” w
przetargu) oraz b) uwlaszczony przedmiot zostaje zwolniony z pierwszej optaty za
uzytkowanie wieczyste, ktora na zasadach ogdlnych wynositaby od 15% do 25% ceny
gruntu (zob. art. 72 ust. 2 oraz art. 207 ust. 2 u.g.n.). Wymienione preferencje realizowane
sa de facto kosztem uszczuplenia potencjalnych dochodéw Skarbu Panstwa oraz gmin.
Regulowane w omawianym przepisie uwtaszczenie przed nowelizacja dotyczyto
dwoch kategorii posiadaczy, tj. takich, ktérzy grunty pozostajace w ich wladaniu
zabudowali oraz takich, ktorzy tego nie uczynili. Poniewaz ustanowienie na rzecz danego
podmiotu uzytkowania wieczystego pociaga za soba przeniesienie prawa wlasnosci
znajdujacych si¢ na niej budynkow, to nalezy uzna¢, ze uwlaszczenie posiadaczy, ktorzy
dokonali zabudowy nieruchomosci stanowiacych wtasnos$¢ Skarbu Panstwa 1 gmin zgodnie
z planem zagospodarowania przestrzennego ma w procesie porzadkowania istniejacego
stanu prawnego silne uzasadnienie. Dostrzegl to rowniez w swym dotychczasowym
orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny, stwierdzajac we wspominanej juz sprawie o sygn.
K 26/01: ,,Porzadkowanie stosunkéw prawnych z korzys$cia dla tych, ktorzy przez wiele lat
wiadali nieruchomoscia gminy, zabudowali ja na podstawie zezwolenia na budowe z
lokalizacja stala oraz posiadaja ja nadal stuzy stabilizacji stosunkow spotecznych w
panstwie prawa; a nadto czyni zado$¢ poczuciu shusznosci — sprawiedliwosci spotecznej
(art. 2 Konstytucji)”. Analogiczne wzmacnianie uprawnien posiadaczy gruntoéw przez
nichniezabudowanych nie jest w rownym stopniu usprawiedliwione. W ich przypadku cel
uwlaszczenia (prawna regulacja obszarow, w ktorych funkcjonowaly dotychczas
nieformalne stany faktyczne) nie uzasadnia zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego tak
daleko idacej ingerencji w sfer¢ wlasnosci publicznej. Warto przy tym zauwazyé, ze
podobny poglad — chociaz w kontek$cie oceny ,konieczno$ci” ograniczenia przez
ustawodawceg prawa do uwlaszczenia — wyrazil w swym stanowisku Prokurator Generalny.
Ustawodawca, formutujac pierwotne brzmienie art. 207 ust. 1 u.g.n., przyznal bez
dostatecznych powodow obu wyrdéznionym w tym przepisie kategoriom posiadaczy
nieruchomosci stanowiacych wlasnos¢ publiczna nadzwyczajne przywileje, czym zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego naruszyt jedna z zasad sprawiedliwosci spotecznej.
Sprawiedliwo$¢ ta wymaga réwnego traktowania podmiotow podobnych ze wzgledu na
pewna relewantna cechg, ale z drugiej strony nie pozwala na rowne traktowanie
nierownych, zwlaszcza gdyby miato to prowadzi¢ do uzyskania przez niektérych z nich
przywilejow kosztem interesu zastugujacego na ochrong, w tym przypadku mienia
publicznego (por. ww. orzeczenie z 9 stycznia 1996 r. w sprawie o sygn. K 18/95).

4.77. W ocenie Trybunalu wymienione okolicznosci uzasadnialy, w sposob
znajdujacy podstawe w wartosciach konstytucyjnych, wylaczenie przez ustawodawce z
pierwotnie uksztaltowanego przez ustawg o gospodarce nieruchomos$ciami zakresu
uwlaszczenia tych posiadaczy, ktorzy nie zabudowali zajmowanych przez siebie
nieruchomos$ci stanowiacych wiasno$¢ Skarbu Panstwa lub gminy. Ustalenie to nie
dotyczy jednak kwestii, czy sam sposob (tryb), w jakim doszto do zniesienia wobec
pewnej grupy podmiotdw roszczenia o ustanowienie na ich rzecz (i na preferencyjnych
warunkach) uzytkowania wieczystego gruntdw pozostajacych w ich wladaniu, odpowiadat
warunkom wywodzonym z zasady ochrony praw nabytych.

4.8. Zakwestionowany w skardze konstytucyjnej art. 1 pkt. 81 lit. a ustawy z 7
stycznia 2000 r. znowelizowat art. 207 u.g.n., ktoéry usytuowany jest w dziale VII ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami, zatytulowanym ,,Przepisy przejsciowe, zmiany w
przepisach obowiazujacych i przepisy koncowe”, a w jego ramach w rozdziale 1 ,,Przepisy
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przejsciowe”. Art. 207 jest jednak przepisem przejsSciowym nie tylko nominalnie. Winien
by¢ tak okreslany rowniez dlatego, ze posiada cechy, ktore, zgodnie z Zasadami techniki
prawodawczej (zob. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w
sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej’, Dz. U. Nr 100, poz. 908), przemawiaja za
klasyfikowaniem go w ten wtasnie sposob.

Przepis ten nie zawiera wprawdzie regut (w piSmiennictwie zwanych regulami
drugiego stopnia, badz metaregutami) wskazujacych, wedlug jakiego prawa (starej ustawy
o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci, czy nowej ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami) nalezy kwalifikowa¢ pewne uksztattowane juz sytuacje. Art. 207
ustanawia natomiast norm¢ materialna, w znacznym (cho¢ niepelnym) zakresie i przez
pewien czas (nie na trwate) kontynuujaca dotychczasowe regulacje (ustawy o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci), dla zapewnienia ochrony intereséw podmiotow
docelowo pozbawianych przez nowa ustawe o gospodarce nieruchomos$ciami roszczen o
nabycie uzytkowania wieczystego na preferencyjnych warunkach.

Tak wigc art. 207 u.g.n. jest — dzigki swym wlasciwosciom — przepisem
przejsciowym, co notabene oddaje rowniez intencje jego tworcow. W toku pierwszego
czytania rzadowego projektu ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami Minister Gospodarki
Przestrzennej 1 Budownictwa B. Blida informowata: ,,W dziale VI zamieszczono przepisy
karne, przejSciowe, zmiany w przepisach obowiazujacych i przepisy koncowe. (...) w
dziale tym zamieszczono te regulacje dotychczasowe, ktére powinny funkcjonowac
jeszcze przez pewien czas, to znaczy do czasu zakonczenia prowadzonych postgpowan lub
do czasu kompleksowej regulacji w odrgbnych przepisach prawnych. Znalazly si¢ tu
regulacje dotyczace trwajacej jeszcze ogdlnokrajowej akcji uwlaszczen oséb prawnych,
regulacje utrzymujace w mocy nabyte uprzednio prawa do roszczen na przyktad z tytulu
mienia zabuzanskiego, gruntéw warszawskich czy tez garazy, a takze regulacje, ktoére
pozwola na rozstrzygnigcie niektorych stanéw prawnych i faktycznych, niemozliwych do
zatatwienia w oparciu o obecnie obowiazujace przepisy. Wigkszos¢ tych przepisow jest
aktualnie zamieszczona w ustawie o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci,
ktora zostanie zastapiona przedstawiang (...) ustawa. Nieprzeniesienie tych przepiséw do
nowej ustawy spowodowaloby luke prawna, do powstania ktorej nie mozna dopuscic.
Zwracam si¢ zatem z prosba o potraktowanie tych przepisow jako zasztos$ci prawnych,
koniecznych do utrzymania jeszcze przez pewien czas (Sprawozdanie Stenograficzne z 91.
posiedzenia Sejmu Il kadencji, identycznie zob. Sprawozdanie Komisji Polityki
Przestrzennej, Budowlanej i Mieszkaniowej, Komisji Samorzadu Terytorialnego oraz
Komisji Ustawodawczej o rzadowym projekcie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami,
Sprawozdanie Stenograficzne ze 108. posiedzenia Sejmu Il kadencji).

Warto tez przypomnie¢, ze sklad Trybunalu Konstytucyjnego orzekajacy we
wspominanej juz kilkakrotnie sprawie K 26/01 rowniez nie mial watpliwosci, iz art. 207
u.g.n. winien by¢ traktowany jako przejsciowy, a zarazem stanowiacy w niezbednym
zakresie kontynuacj¢ procesu porzadkowania i stabilizowania praw dlugotrwatych
posiadaczy nieruchomosci Skarbu Panstwa lub gminy.

4.9. Brak horyzontu czasowego, ktory wyznaczalby posiadaczom, objgtym
uwlaszczeniem pod rzadami art. 207 u.g.n. przed nowelizacja, termin na wystapienie z
wnioskiem o ustanowienie uzytkowania wieczystego, pod rygorem utraty tego prawa,
uwydatnia wady prakseologiczne zastosowanego pierwotnie przez ustawodawce
rozwiazania przejsciowego. Przesadzato ono, ze przez pewien niedajacy si¢ z gory
przewidzie¢ czas (az do wygasnigcia sytuacji prawnych objetych zakresem art. 207 u.g.n.)
roéwnoczes$nie obowiazywaé miaty dwie odmienne (w tym jedna preferencyjna) regulacje
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dotyczace warunkow i trybu nabywania uzytkowania wieczystego, co z pewnoscia nie
sprzyjato przejrzystosci ani pewnosci prawa.

Ustawa nowelizujaca z 7 stycznia 2000 r. moze by¢ zatem postrzegana jako wyraz
dazenia ustawodawcy do zmiany tego niepozadanego stanu prawnego i z tego punktu
widzenia wydaje si¢ tylez zrozumiata, co zastugujaca na aprobate. Niemniej jednak sposob
zakonczenia, trwajacego z moCy omawianego przepisu przejSciowego, procesu
regulowania przez posiadaczy stanu prawnego pozostajacych w ich wiadaniu
nieruchomosci Skarbu Panstwa oraz gmin musi by¢ oceniany pod wzglgdem zgodnosci z
zasada ochrony praw stusznie nabytych.

4.10. Trybunal wielokrotnie podejmowal juz rozwazania na temat wymagan, jakie
Konstytucja narzuca wprowadzaniu w zycie nowych przepisow, zwlaszcza w zakresie, w
jakim zawieraja one rozwiazania mniej korzystne dla adresatow. Zasada panstwa
prawnego, a zwlaszcza wynikajace z niej zasady: zaufania obywatela do panstwa,
pewnosci prawa oraz ochrony praw nabytych nakazuja, by zmiana prawa dotychczas
obowiazujacego, ktora pociaga za soba niekorzystne skutki dla sytuacji prawnej
podmiotéw, dokonywana byta =zasadniczo z zastosowaniem techniki przepiséw
przejsciowych, a co najmniej odpowiedniej vacatio legis. Ustawodawca moze z nich
zrezygnowac, jezeli przemawia za tym wazny interes publiczny, ktdérego nie mozna
wywazy¢ z interesem jednostki. Sytuacja prawna osob dotknigtych nowa regulacja winna
by¢ poddana takim przepisom przejSciowym, by mogly mie¢ one czas na dokonczenie
przedsigwzi¢¢ podjetych na podstawie wczesniejszej regulacji, w przeswiadczeniu, ze
bedzie ona miala charakter stabilny. Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa nakazuje ustawodawcy nalezyte zabezpieczenie ,,interesow w toku”, a
zwlaszcza nalezyta realizacj¢ uprawnien nabytych na podstawie poprzednich przepisow
(tak m.in. orzeczenie z 2 marca 1993 r., sygn. K. 9/92, OTK w 1993 r., cz. 1, poz. 6,
orzeczenie z 15 lipca 1996 r., sygn. K. 5/96, OTK ZU nr 4/1996, poz. 30 oraz wyrok z 24
pazdziernika 2000 r., sygn. SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 256).

4.11. Nalezy zauwazy¢, ze brak w ustawie nowelizujacej jakichkolwiek
wyodrebnionych przepisow przejsciowych dotyczacych wprowadzenia w zycie nowego
brzmienia art. 207 ust. 1 — czyli faktycznie art. 1 pkt 81 lit. a ustawy z 7 stycznia 2000 r. —
nie oznacza, iz przy tej zmianie normatywnej problem intertemporalny w ogoéle nie
wystapit lub problem wprawdzie wystapil, ale nie =zostal przez ustawodawce
rozstrzygnigty.

W pi$miennictwie nie ma sporu co do tego, ze zagadnienie, ktéra norma (czy
zespol norm prawnych) wyznacza sytuacj¢ prawna powstata przed wejSciem w zycie
»nowego prawa”, immanentnie towarzyszy wszelkim zmianom prawa. Sygnalizuje si¢
réwniez, iz jedynie czgs¢ przyjmowanych na gruncie okreslonych galezi prawa
rozstrzygnig¢ intertemporalnych przyjela postaé ,,spozytywizowana”, aczkolwiek ich brak
wywolywac¢ moze powazne trudnosci w praktyce (zob. S. Wronkowska, komentarz do art.
30, [w:] S. Wronkowska, M. Zielinski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej,
Warszawa 2004, s. 81 oraz J. Mikotajewicz, Prawo intertemporalne. Zagadnienie
teoretycznoprawne, Poznan 2000, s. 114-115).

Dokonana z mocy art. 1 pkt 81 lit. a ustawy nowelizujacej z 7 stycznia 2000 r.
zmiana brzmienia art. 207 ust. 1 u.g.n., wobec braku towarzyszacych jej odrgbnych
przepisoOw przejsciowych, prowadzi do wniosku, ze od 15 lutego 2000 r. (tj. od dnia
wejScia w zycie ustawy nowelizujacej) roszczenia o ustanowienie uzytkowania
wieczystego przyshuguja wylacznie tym posiadaczom, ktoérzy zabudowali pozostajace w
ich wladaniu nieruchomos$ci. Na gruncie rozpatrywanej zmiany normatywnej nie mozna
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bowiem racjonalnie argumentowaé, ze brak odrgbnych przepisow przejsciowych do
nowelizacji przepisu, ktory sam w istocie jest przejsciowy (i odnosi si¢ do sytuacji
prawnych uksztalttowanych przed jego wejsciem w zycie), mogltby — bez wyraznego
wskazania ustawodawcy — prowadzi¢ do konsekwencji odmiennych niz bezposrednie
dziatanie nowego prawa (tj. znowelizowanego brzmienia art. 207 ust. 1 u.g.n.).

Podobny sens nowelizacji art. 207 ust. 1 u.g.n. odczytuja sady, czemu daja
(jednoznaczny) wyraz w swej orzeczniczej praktyce. W wyroku z 20 czerwca 2002 r.
(sygn. I CKN 341/01) Sad Najwyzszy (chociaz sformutowat takze poglad co do zakresu
dopuszczalnego stosowania nowego prawa przez sady, ktorego Trybunat Konstytucyjny
nie podziela) zauwazyl m.in.: ,,W trakcie procesu doszio do nowelizacji art. 207 u.g.n.
dokonanej ustawa z 7 stycznia 2000 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz zmianie innych ustaw (...), ktéra zasadniczo zmienita reguty uwlaszczenia posiadaczy
nieruchomosci. Z art. 9 przytoczonej ustawy wynika ze weszta ona w zycie, w zakresie
obejmujacym nowelizacj¢ art. 207 u.g.n., po uptywie 14 dni od ogloszenia. Nalezy przyjac
ze tre$¢ tego przepisu w omawianym zakresie oznacza nie tylko wejScie w zycie
nowelizacji art. 207 u.g.n. z dniem 15 lutego 2000 r., lecz — wobec braku przepisow
przejsciowych — wyraza takze zasade bezposredniego dzialania nowej regulacji”. Takze w
wyroku z 30 maja 2003 r. (Il CKN 416/01) Sad Najwyzszy stwierdzil: ,,Przechodzac do
oceny zarzutu naruszenia prawa materialnego nalezy takze wstepnie rozstrzygnad
zagadnienie migedzyczasowe. Tre§¢ art. 207 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
ulegla bowiem zmianie ustawa z 6.01.2000 r. i w obecnym ksztatcie obowiazuje od 15
lutego 2000 r. Odnoszac si¢ do tej kwestii nalezy zauwazy¢, ze sad I instancji wydat
merytoryczne rozstrzygnigcie 9 czerwca 2000 r., a wigc pod rzadem zmienionej tresci art.
207 ust. 1 powotanej ustawy. Ustawa nowelizujaca z 6 stycznia 2000 r. nie zawiera
przepis6w intertemporalnych, a zatem brak podstaw do stosowania przepisu art. 207 ust. 1
ustawy o poprzednim brzmieniu dla rozstrzygnigcia zasadnos$ci roszczenia zgtoszonego na
podstawie tego przepisu, gdy orzeczenie zapadto w czasie obowiazywania nowej tresci art.
207 ust. 1. Trafnie Sad Apelacyjny powotal si¢ na zasad¢ bezposredniego stosowania
przepisdw nowej ustawy, ktéra wre¢ez nakazuje stosowanie w takiej sytuacji przepisow
nowych (o nowej tresci)”.

W ocenie Trybunalu brak odrgbnych przepisow przejsciowych, ktore okreslatyby
wptyw nowelizacji art. 207 ust. 1 u.g.n. na sytuacj¢ prawna osob, ktoére nabyly
ekspektatywe maksymalnie uksztaltowana na gruncie pierwotnego brzmienia tego
przepisu, nie jest zatem przyktadem zaniechania ustawodawcy, lecz stanowi konsekwencje
rozstrzygnigcia przezen w art. 1 pkt 81 lit. a w zwiazku z art. 9 ustawy nowelizujacej (cho¢
w sposob nieznajdujacy wyrazu expressis verbis) problemu intertemporalnego w oparciu o
zasade bezposredniego dzialania nowego prawa.

Konkludujac, Trybunat stwierdza, ze — po pierwsze — jest wlasciwy do rozpatrzenia
sformutowanego w skardze zarzutu dotyczacego pozbawienia pewnej kategorii posiadaczy
nieruchomos$ci Skarbu Panstwa 1 gmin ekspektatywy maksymalnie uksztaltowane;,
albowiem pozbawienie to nastgpilo w wyniku braku odpowiednich regulacji
przejsciowych, a nie braku jakiegokolwiek normatywnego rozstrzygnigcia w tym zakresie.
Po drugie, ze przedmiotem kontroli, w ramach ktorej trafno$¢ tego zarzutu moze zostac
poddana weryfikacji Trybunalu, jest art. 1 pkt 81 lit. a w zwiazku z art. 9 ustawy z 7
stycznia 2000 r. w zakresie, w jakim odnosi si¢ do wszczgtych a niezakonczonych przed
jego wejsciem w zycie spraw dotyczacych nabycia uzytkowania wieczystego
nieruchomosci, albowiem on wlasnie doprowadzit do odebrania wyzej wymieniongj
ekspektatywy.
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4.12. Nowelizacja art. 207 ust. 1 u.g.n. wywolata daleko idace konsekwencje w
zakresie podmiotowych praw posiadaczy nieruchomosci Skarbu Panstwa i gmin, ktorzy
zostali zaskoczeni zmiana ich sytuacji prawnej dotyczaca warunkoéw a przez to i samej
mozliwo$ci uzyskania uzytkowania wieczystego zajmowanych gruntéw. Nie ma powodu,
by w niniejszej sprawie analizowaé wszystkie aspekty tych nastgpstw, tym bardziej, ze
stanowity one przedmiot rozwazan Trybunatu juz we wczesniejszym orzecznictwie (por.
wspominany wczesniej wyrok z 3 czerwca 2002 r.). Nie ulega jednak watpliwosci, ze
wylaczenie przez ustawodawce pewnej kategorii posiadaczy z kregu beneficjentow
uwtlaszczenia, ktorego zakres regulowat art. 207 ust. 1 u.g.n. w pierwotnym brzmieniu,
nastgpito w sposéb uniemozliwiajacy im przystosowanie si¢ do nowego stanu prawnego.

Posiadaczy, ktérzy nie zabudowali pozostajacych w ich wladaniu nieruchomosci (a
jednocze$nie — co oczywiste — spelniali pozostate warunki wymienione w art. 207 ust. 1
u.g.n. przed nowelizacja), podzieli¢ mozna na dwie podstawowe grupy. Do pierwszej
zaliczaja si¢ ci, ktorych omawiana zmiana normatywna nie dotkngta, albowiem przed
dniem jej wejScia w zycie zdazyli naby¢ prawo uzytkowania wieczystego. W ich
przypadku nie mozna wigc méwic o utracie jakichkolwiek ekspektatyw, albowiem ulegly
juz one spetnieniu (skonsumowaniu). Do drugiej grupy naleza za$ ci posiadacze, ktorym
nowelizacja ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami ekspektatywy faktycznie odebrata.
Wsrdd nich z kolei wyrdzni¢ mozna takich, na rzecz ktoérych uzytkowanie wieczyste nie
zostato jeszcze ustanowione (ale nie zapadlo tez ostateczne rozstrzygniecie o oddaleniu ich
roszczenia), a poniewaz wystapili z odpowiednim wnioskiem, po ich stronie pojawita si¢
ekspektatywa maksymalnie uksztattowana, oraz pozostatych, ktérzy wnioskéw w ogoéle nie
ztozyli.

4.13. Prawodawca zmieniajac ustawe¢ o gospodarce nieruchomos$ciami nie zapewnit
kontynuacji toczacych si¢ postgpowan o nabycie uzytkowania wieczystego na
dotychczasowych warunkach, a tym samym nie zabezpieczyl realizacji ekspektatyw
maksymalnie uksztattowanych nabytych na podstawie pierwotnego brzmienia art. 207 ust.
1 u.g.n. Dlatego Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze art. 1 pkt 81 lit. a w zwiazku z art. 9
ustawy z 7 stycznia 2000 r. w zakresie, w jakim odnosi si¢ do wszczetych a
niezakonczonych przed jego wejSciem w zycie spraw dotyczacych nabycia uzytkowania
wieczystego nieruchomosci stanowiacych wlasno$¢ Skarbu Pafistwa lub wlasno$¢ gminy
niezabudowanych przez ich posiadaczy, jest niezgodny z zasada ochrony praw stusznie
nabytych wyrazona w art. 2 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Oznacza to, ze z chwila ogloszenia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w
Dzienniku Ustaw dojdzie do ograniczenia (zmiany) normy przejSciowej (wywodzonej z
art. 1 pkt 81 lit. a w zw. z art. 9 ustawy nowelizujacej), poprzez wytaczenie okre§lonego w
niej nakazu stosowania nowego brzmienia art. 207 ust. 1 u.g.n. w stosunku do tych
posiadaczy, ktorzy nie zabudowali pozostajacych w ich wtadaniu nieruchomosci a przed
nowelizacja ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami nabyli ekspektatywe¢ maksymalnie
uksztaltowana.

5. Zgodnos$¢ art. 1 pkt 81 lit. a w zwiazku z art. 9 ustawy z 7 stycznia 2000 r. z
zasada rownosci.

5.1. Zdaniem skarzacego, dokonanie przez ustawodawceg nowelizacji art. 207 ust. 1
u.g.n. spowodowato, iz posiadaczom nieruchomos$ci stanowiacych wtasnos¢ Skarbu
Panstwa lub gminy, ktérzy zglosili wniosek o oddanie im pozostajacych w ich wiadaniu
gruntdow w uzytkowanie wieczyste (czyli osobom znajdujacym si¢ w identycznym stanie
faktycznym), roszczenie jest przyznawane w zaleznos$ci od tego, kiedy o ich roszczeniu
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wyrokuje sad powszechny (pod rzadami pierwotnego, czy zmienionego brzmienia ww.
przepisu). Wedtug pelnomocnika PTTK kryterium momentu orzekania nie moze by¢
uznane za uzasadniona podstawe do roéznicowania sytuacji prawnej podmiotéw objetych
uwlaszczeniem.

5.2. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego przytoczony wyzej zarzut opiera si¢ na
nieporozumieniu. Art. 1 pkt 81 lit. a ustawy z 7 stycznia 2000 r. nie zawiera tresci
réznicujacych status prawny posiadaczy, ktoérzy nie zabudowali nieruchomosci. Wrgcz
przeciwnie — dokonana w omawianym zakresie zmiana ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami wszystkie nalezace do tej kategorii osoby pozbawita roszczenia o
ustanowienie na ich rzecz uzytkowania wieczystego.

Podobne 1 trafne stanowisko zajmuja w rozwazanej kwestii Prokurator Generalny i
Marszatek Sejmu. Ostatni z wymienionych wskazuje dodatkowo, iz uznanie
zakwestionowanego przepisu za naruszajacy w przedstawiony przez skarzacego sposob
zasade rownosci musiatoby prowadzi¢ do trudnego do zaakceptowania wniosku, ze kazda
zmiana na niekorzy$¢ lub na korzy$¢ podmiotow prawa — jako kreujaca sytuacjg, w ktorej
adresaci norm pod rzadami starej i nowej ustawy znajduja si¢ w rdéznej sytuacji prawnej —
bylaby niezgodna z art. 32 Konstytucji.

Zrbznicowanie sytuacji prawnej osob wiladajacych niezabudowanymi przez nie
gruntami Skarbu Panstwa lub gminy, o ktérym wspomina w skardze konstytucyjnej
pelnomocnik PTTK, jest rezultatem braku odpowiednio uksztattowanych przepiséw
przejsciowych regulujacych wptyw art. 1 pkt 81 lit. a ustawy nowelizujacej na stosunki
powstate pod dziataniem pierwotnego brzmienia art. 207 ust. 1 u.g.n., co bylo juz
przedmiotem rozwazan przeprowadzonych w pkt I11.4.

5.3. W wyniku uchwalenia 1 w nastgpstwie wejScia w zycie zakwestionowanego
art. 1 pkt 81 lit. a ustawy z 7 stycznia 2000 r., w grupie objetej uwlaszczeniem pozostali
jedynie ci posiadacze nieruchomosci Skarbu Panstwa i1 gmin, ktorzy je zabudowali. Tym
samym zroznicowanie sytuacji prawnej podmiotow podobnych (wladajacych gruntami
panstwowymi lub gminnymi), dokonane przez ustawodawce w drodze nowelizacji art. 207
ust. 1 wu.g.n., oparte zostalo na kryterium trwatych inwestycji dokonanych na
nieruchomos$ciach. Przyznanie roszczenia o nabycie uzytkowania wieczystego tym
posiadaczom, ktérzy na zajmowanych gruntach wznies$li budynki, ma racjonalne i silne
uzasadnienie na tle obowiazujacego w Polsce systemu prawa rzeczowego, gdzie co do
zasady przeniesienie wilasnosci budynku odrgbnie od gruntu jest niedopuszczalne
(superficio solo cedit), za$ wyjatek od tej zasady zwiazany jest wlasnie z instytucja
uzytkowania wieczystego.

Niewatpliwie uzytkowanie wieczyste, nabywane na preferencyjnych warunkach
okreslonych w art. 207 u.g.n. przed nowelizacja (o czym szerzej w pkt I11.4.6.),
przyczyniato si¢ do realizacji interesow obu wymienionych w nim kategorii posiadaczy
nieruchomosci. Interesy te musza by¢ jednak postrzegane, jako majace charakter $cisle
prywatny, stad uwlaszczanie oséb, ktore nie zabudowaly gruntdow pozostajacych w ich
wladaniu, kosztem uszczuplenia wtadztwa i korzys$ci czerpanych przez Skarb Panstwa oraz
gminy z ich — majacego wszak shuzy¢ celom publicznym — mienia, mialo wyraznie stabsze
uzasadnienie. W tych okoliczno$ciach, ustawodawca, decydujac si¢ na zmiang zasad
uwtaszczenia w drodze nowelizacji art. 207 ust. 1 u.g.n., mogt dokona¢ redukcji pierwotnie
okreslonego zakresu podmiotow, na rzecz ktorych uszczuplano wiadztwo i korzystanie z
zasobow gruntowych przez ich wilascicieli (tj. podmioty powotane do zaspokajania
interesu ogoélnospotecznego w skali krajowej lub lokalnej), a tym samym uprzywilejowac
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kategori¢ posiadaczy, ktorzy dokonali trwalych naniesien (inwestycji budowlanych) na
uzytkowanych nieruchomosciach.

Konkludujac, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze art. 1 pkt 81 lit. a w zwiazku z
art. 9 ustawy nowelizujacej — ograniczajac zasigg roszczenia o nabycie uzytkowania
wieczystego tylko do posiadaczy, ktérzy na zajmowanych nieruchomosciach wzniesli
budynki — jest zgodny z art. 32 w zw. z art. 64 ust. 1 Konstytucji.

5.4. Ustalenie, ze wynikajace z art. 1 pkt 81 lit. a w zwiazku z art. 9 ustawy z 7
stycznia 2000 r. zréznicowanie sytuacji prawnej posiadaczy nieruchomosci stanowiacych
wlasnos$¢ Skarbu Panstwa 1 gmin, jakie zostalo wprowadzone z dniem 15 lutego 2000 r.,
nie narusza art. 32 Konstytucji, zwalnia Trybunal z konieczno$ci odrgbnego badania
zgodnosci skarzonej regulacji z art. 64 ust. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim przepis ten
formutuje nakaz rownej dla wszystkich ochrony prawnej praw majatkowych.

Na marginesie warto jednak zauwazy¢, ze kryterium zroznicowania wynikajacego
z analizowanej w sprawie niniejszej zmiany stanu prawnego ma charakter przedmiotowy,
albowiem odwotuje si¢ — o czym byla mowa — do rodzaju inwestycji (zabudowa na
podstawie pozwolenia na budowg z lokalizacja stala lub czasowa) podjgtych przez
posiadaczy na gruntach znajdujacych si¢ w ich wladaniu. W orzecznictwie Trybunatu
prezentowany jest natomiast poglad, ze z art. 64 ust. 2 Konstytucji wywies¢ mozna dwa
aspekty ochrony konstytucyjnej praw majatkowych z punktu widzenia podmiotowego. Po
pierwsze, ochrona taka objety jest kazdy, komu przystuguje prawo majatkowe, bez
wzgledu na posiadane cechy osobowe czy inne szczegélne przymioty; po drugie, ochrona
praw podmiotowych musi by¢ réwna dla wszystkich tych podmiotow.

Powyzsza okoliczno$¢ dodatkowo wzmacnia zasadnos$¢ przyjecia przez Trybunat,
ze ocena zgodnos$ci art. 1 pkt 81 lit. a w zwiazku z art. 9 ustawy nowelizujacej z zasada
rownosci w rozumieniu art. 64 ust. 2 Konstytucji jest zbgdna i postgpowanie w tym
zakresie nalezy umorzy¢ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 39 ust. 2 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym.

Z tych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



