UCHWALA’
z dnia 18 czerwca 1996 r.
Sygn. akt W. 19/95

w sprawie ustalenia powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 23 ust. 4 ustawy z dnia 29
kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (tekst jednolity z
1991 r. Dz.U. Nr 30, poz. 127 ze zmianami)

Trybunal Konstytucyjny w pelnym skladzie:

Janusz Trzcinski — przewodniczacy
Tomasz Dybowski — sprawozdawca
Lech Garlicki

Stefan J. Jaworski

Krzysztof Kolasinski

Wojciech Laczkowski

Ferdynand Rymarz

Jadwiga Skorzewska-Eosiak

Btazej Wierzbowski

po rozpoznaniu na posiedzeniu w dniu 18 czerwca 1996 r. w trybie art. 13 ust. 1 1 2 ustawy z
dnia 29 kwietnia 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (tekst jednolity z 1991 r. Dz.U. Nr
109, poz. 470; zm.: z 1993 r. Nr 47, poz. 213; z 1994 r. Nr 122, poz. 593; z 1995 r. Dz.U. Nr
13, poz. 59) wniosku Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego o ustalenie powszechnie
obowiazujacej wyktadni art. 23 ust. 4 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomosci w szczegolnosci przez wyjasnienie nastgpujacych kwestii:

1) czy przewidziane w art. 23 ust. 4 ustawy z 29 kwietnia 1985 r.

pierwszenstwo bytych wilascicieli nieruchomosci przejetych na rzecz

Skarbu Panstwa lub ich spadkobiercow, dotyczy takze nieruchomosci,

ktore przeszty na wlasnos$¢ gminy

m.st. Warszawy w trybie dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasno

sci 1uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. Nr 50,

poz. 279)?

2) czy przewidziane powotanym przepisem ustawy o gospodarce

gruntamii wywlaszczaniu nieruchomosci pierwszenstwo nabycia

obejmuje takze nieruchomosci, ktére po przejeciu zostaty zabudowane,

odbudowane lub w istotny sposob przebudowane?

ustalit:

1. OkreSlone w art. 23 ust. 4 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomosci (tekst jednolity z 1991 r. Dz.U. Nr 30, poz. 127; zm.: z 1991
r. Nr 103, poz. 446 i Nr 107, poz. 464; z 1993 r. Nr 47, poz. 212 i Nr 131, poz. 629; z 1994 r.
Nr 27, poz. 96, Nr 31, poz. 118, Nr 84, poz. 384, Nr 85, poz. 388, Nr 89, poz. 415 i Nr 123,
poz. 601; z 1995 r. Nr 99, poz. 486 oraz z 1996 r. Nr 5, poz. 33) pierwszenstwo w nabyciu

" tekst sentencji opublikowany zostat w Dz.U. Nr 91, poz. 414.



nieruchomosci, przystugujace jej bylym wlascicielom lub ich spadkobiercom, stosuje si¢
do przeznaczonych do sprzedazy lub oddania w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci
Skarbu Panstwa, jak i tych nieruchomosci, ktore staly si¢ wlasnoscia gmin na podstawie
ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe¢ o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191; zm.: z
1990 r. Nr 43, poz. 253, Nr 92, poz. 541; z 1991 r. Nr 34, poz. 151; 2 1992 r. Nr 6, poz. 20; z
1993 r. Nr 40, poz. 180, oraz z 1994 r. Nr 1, poz. 3 1 Nr 65, poz. 285), w tym rowniez
nieruchomosci, o ktorych jest mowa w art. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o
wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. Nr 50, poz. 279).

2. Pierwszenstwo, o ktorym jest mowa w art. 23 ust. 4 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r.
o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieruchomosci, dotyczy réwniez nieruchomosci,
ktore zostaly zabudowane lub ktorych czesci skladowe zostaly w inny sposob
zmienione po przejeciu od bylych wlascicieli.

Uzasadnienie:

1. Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego we wniosku z 18 grudnia 1995 r. wniodst o ustalenie
powszechnie obowiazujacej wyktadni art. 23 ust. 4 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (dalej: ustawa o gospodarce gruntami), okreslajac
we wniosku, ze chodzi “w szczegodlnosci” o wyjasnienie nastgpujacych kwestii: 1) czy
przewidziane w art. 23 ust. 4 tej ustawy pierwszenstwo bylych wiascicieli nieruchomosci
przejetych na rzecz Skarbu Panstwa lub ich spadkobiercow dotyczy takze nieruchomosci,
ktore przeszty na wlasno$¢ gminy m.st. Warszawy w trybie dekretu z dnia 26 pazdziernika
1945 r. o wlasnosci 1 uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. Nr 50, poz.
279; dalej: dekret z 1945 r.); 2) czy przewidziane powotanym przepisem ustawy o gospodarce
gruntami pierwszenstwo nabycia obejmuje takze nieruchomosci, ktore po przejgciu zostaly
zabudowane, odbudowane lub w istotny sposob przebudowane.

W uzasadnieniu Wnioskodawca rozszerza zagadnienia sformutowane we wniosku o pytanie,
“czy pierwszenstwo nabycia przystugujace bylym wiascicielom lub ich spadkobiercom
odnosi si¢ zardowno do nieruchomosci stanowiacych obecnie wlasno$¢ Skarbu Panstwa oraz
nieruchomos$ci stanowiacych wiasnos¢ gminy, czy tez wylacznie do  nieruchomosci
stanowiacych wtasnos¢ Skarbu Panstwa”, wysuwajac t¢ kwesti¢ na czoto watpliwosci
interpretacyjnych, jakie wylaniaja si¢ na tle art. 23 ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami
Whnioskodawca wywodzi, ze uzasadniony jest zar6wno wezszy, jak 1 szerszy sposob
dokonywania wykladni omawianego przepisu. W szerszym sposobie interpretacji
pierwszenstwo odnositoby si¢ zaréwno do nieruchomosci Skarbu Panstwa, jak 1 do
nieruchomo$ci gmin, istotne znaczenie ma bowiem jedynie fakt przejecia danej
nieruchomos$ci na rzecz Skarbu Panstwa, pdzniejsza za$ jej komunalizacja pozostaje bez
znaczenia dla bytu uprawnien okre$lonych w art. 23 ust. 4 ustawy. Wnioskodawca wskazuje,
ze art.23 ustawy o gospodarce gruntami odnosi si¢ do sprzedazy nieruchomosci
stanowiacych zar6wno wilasno$¢ Skarbu Panstwa, jak 1 gminy. W jednym i drugim wypadku
chodzi o wlasno$¢, ktora mozna by okresli¢ jako publiczng. Brak jest zatem podstawy, aby
réznicowac sytuacj¢ bylych wtascicieli nieruchomosci, ktére zostaty przejgte na rzecz Skarbu
Panstwa. Analogiczne stanowisko zawarte jest w cytowanych przez Wnioskodawce
komentarzach do ustawy o gospodarce gruntami. Za w¢zsza interpretacja art. 23 ust. 4 ustawy
o gospodarce gruntami przemawia natomiast, zdaniem Wnioskodawcy, brzmienie tego



przepisu, w ktorym mowa jest tylko o nieruchomos$ciach stanowiacych wtasnos¢ Skarbu
Panstwa. Dodatkowo za takim rozumieniem przemawia reguta, zgodnie z ktdra unormowania
wprowadzajace wyjatek od zasady nie powinny podlega¢ wyktadni rozszerzajace;.
Ustosunkowujac si¢ z kolei do zagadnienia sprecyzowanego bezposrednio w pkt. 1 wniosku,
tj. problemu tzw. gruntow warszawskich, Pierwszy Prezes Sadu Najwyzszego przedstawia
poglad, ze niezaleznie od tego, ktory ze sposoboéw rozumienia omawianego przepisu zostatby
przyjety w zwiazku z zagadnieniem omoéwionym na wstepie, przepis ten nie ma zastosowania
do tzw. gruntdw warszawskich; ustawowe okreslenie “przejgcie przez Skarb Panstwa” moze
by¢ rozumiane tylko w ten sposob, iz chodzi o sytuacje, w ktorych wilascicielem danej
nieruchomosci stat si¢ Skarb Panstwa. Na mocy art. 1 dekretu z 1945 r. grunty znajdujace si¢
w granicach éwczesnej gminy m.st. Warszawy staty si¢ wlasnos$cia tejze gminy, a nie Skarbu
Panstwa. To przesadza, zdaniem Wnioskodawcy, iz w odniesieniu do tzw. gruntéw
warszawskich pierwszenstwo okre§lone w art. 23 ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami nie ma
zastosowania.

W sprawie zagadnienia interpretacyjnego sprecyzowanego w pkt. 2 wniosku Pierwszy Prezes
Sadu Najwyzszego wywodzi, ze wzgledy celowosciowe przemawiaja za wylaczeniem
stosowania art. 23 ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami w sytuacji, gdy przejcta
nieruchomo$¢ gruntowa nie zabudowana lub z budynkami zniszczonymi w toku dzialan
wojennych zostata nastgpnie zabudowana badz odbudowana. Z drugiej strony Wnioskodawca
zwraca uwagg na to, ze w wyniku ewenetualnych naktadéw na nieruchomos$¢ dokonanych po
jej przejeciu przez Skarb Panstwa wzrosta wartos¢ nieruchomosci, ktora zostanie ustalona w
zwiazku z jej nabyciem przez bytego witasciciela lub jego spadkobiercow (art. 38 ustawy
o gospodarce gruntami), a zatem takze przy zastosowaniu trybu bezprzetargowego interesy
wlasciciela dokonujacego naktadow sa chronione.

2. Prokurator Generalny w pismie z 3 kwietnia 1996 r. przedstawit stanowisko, ze przepis art.
23 ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami nie ma zastosowania przy zbywaniu nieruchomosci,
ktore przeszty na wlasnos¢ gminy m.st. Warszawy w trybie dekretu z 1945 r. Do pozostatych
zagadnien interpretacyjnych wskazanych przez Wnioskodawce nie ustosunkowat sig.

W uzasadnieniu Prokurator Generalny stwierdza, iz podziela poglady przedstawione przez
Pierwszego Prezesa Sadu Najwyzszego, a dodatkowo podnosi, Zze omawiany art. 23 ust. 4
ustawy o gospodarce gruntami, wprowadzony nowelizacja z dnia 29 wrze$nia 1990 r. (Dz.U.
Nr 79, poz. 464; dalej: nowelizacja z 29 wrzesnia 1990 r.), byt poprzedzony unormowaniem
zawartym w art. 17 ustawy o gospodarce gruntami w poprzednim brzmieniu. W mysl owego
art. 17 osoby, ktore byly wlascicielami lub uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci
przejetych na rzecz Skarbu Panstwa, jako potozonych na obszarach przeznaczonych pod
skoncentrowane budownictwo jednorodzinne, mialy prawo naby¢ lub otrzymaé w
uzytkowanie wieczyste — na zasadzie pierwszenstwa — jedna dziatkg. Nowelizacja dokonana
29 wrzes$nia 1990 r. miata na celu m.in tworzenie rynku nieruchomosci oraz ustanowita
zasade sprzedazy gruntow w drodze przetargu. Pierwszenstwo bylych wilascicieli
nieruchomos$ci przejetych na rzecz Skarbu Panstwa lub ich spadkobiercow w nabyciu
nieruchomosci w drodze bezprzetargowej jest jednym z wyjatkow od tej zasady. Skoro art. 23
ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami jest tylko kontynuacja regulacji zawartej w dawnym art.
17 tej ustawy, obejmujacej wytacznie grunty bytych wiascicieli, ktore przeszty na wiasnos¢
Panstwa w drodze umowy lub wywtlaszczania, to pierwszenstwo, o ktorym mowa w
interpretowanym przepisie, nie moze dotyczy¢ bylych wilascicieli nieruchomosci, ktore
przeszty na wlasno$¢ gminy m.st. Warszawy w innym trybie, tzn. w trybie dekretu z 1945
roku.



Prokurator Generalny powotuje si¢ ponadto na debat¢ sejmowa nad nowelizacja z 29
wrzesnia 1990 r., podczas ktorej padto stwierdzenie, iz Rzad przewiduje przekazanie do
Sejmu projektu ustawy regulujacej sprawe tzw. gruntow warszawskich.

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Jak wyjasniono w uzasadnieniu uchwaly Trybunalu z 7 marca 1995 r., sygn. akt W. 9/94
(OTK w 1995 1., cz. I, poz. 20) dotyczacej wyktadni art. 13 ust. 1 ustawy z 29 kwietnia 1985
r. o Trybunale Konstytucyjnym, TK ustala powszechnie obowiazujaca wyktadni¢ tylko w
granicach wniosku pochodzacego od uprawnionego podmiotu, wobec czego Wnioskodawca
powinien wskaza¢ zarowno przepis lub przepisy ustawy, o ktérych wyktadni¢ wnosi, jak
roOwniez sprecyzowa¢ zagadnienie interpretacyjne (watpliwo$¢ interpretacyjna), ktore na tle
tego przepisu ma by¢ wyjasnione. W niniejszej sprawie nie ulega watpliwosci, ze Pierwszy
Prezes Sadu Najwyzszego wnosi o wykladni¢ jednego przepisu — art. 23 ust. 4 ustawy
o gospodarce gruntami, watpliwosci moze natomiast budzi¢ to, jakie zagadnienia
interpretacyjne przedstawia on Trybunatowi Konstytucyjnemu do rozstrzygnigcia w trybie
powszechnie obowiazujacej wyktadni (a wigc wyktadni, ktoéra z mocy konstytucji wiaze sady
1 inne organy panstwa). Watpliwo$¢ ta wynika stad, ze zakres watpliwosci interpretacyjnych
sprecyzowanych we wniosku jest wezszy od zakresu zagadnien przedstawionych i obszernie
rozwazonych przez Wnioskodawc¢ w uzasadnieniu (por. cz. I uzasadnienia niniejszej
uchwaty).

Powyzsza watpliwos¢ nalezy rozstrzygna¢ przez uznanie, ze Pierwszy Prezes Sadu
Najwyzszego przedstawia Trybunatowi Konstytucyjnemu do rozstrzygnigcia zagadnienia
interpretacyjne sprecyzowane i omowione zarowno we wniosku, jak 1 w jego uzasadnieniu.
Za rozpatrzeniem przez Trybunal Konstytucyjny zagadnien interpretacyjnych dotyczacych
art. 23 ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami w zakresie obejmujacym réwniez zagadnienia
rozwazane w uzasadnieniu wniosku przemawia dodatkowo okoliczno$é¢, ze Wnioskodawca
obydwa pytania sformutowane we wniosku poprzedza wyrazeniem “w szczegolnosci”, ktore
wskazuje na to, iz brzmienie tych pytan nie wyczerpuje watpliwosci interpretacyjnych
przedstawionych Trybunatowi do rozstrzygnigcia.

Upowaznia to Trybunal Konstytucyjny do takiego zinterpretowania pierwszego pytania
wniosku, aby w odpowiedzi na nie zawarte bylo rowniez wyjasnienie zagadnienia
rozwazanego w uzasadnieniu wniosku, cho¢ nie sformutowanego w nim expressis verbis.

2. Przed przystapieniem do wyjasnienia poszczegolnych zagadnien interpretacyjnych nalezy
wyjasni¢, jaka jest ratio legis interpretowanego przepisu i jaka jest funkcja wyrazonej w nim
normy prawnej w systemie regulacji gospodarki publicznymi zasobami gruntowymi.
Ustalenia w tym zakresie bgda bowiem pomocne w rozstrzyganiu omawianych watpliwosci
interpretacyjnych.

Pierwszenstwo bylych wiascicieli lub ich spadkobiercow w nabyciu nieruchomosci
przeznaczanych do sprzedazy badz oddania w uzytkowanie wieczyste, wyrazone w art. 23
ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami, zostalo ustanowione przez ustawodawce w nowelizacji
z 29 wrzesnia 1990 r., a wigc w pierwszym roku obowiazywania Konstytucji RP w wersji
zmienionej nowelizacja z 29 grudnia 1989 r. (Dz.U. Nr 75, poz. 444), proklamujacej zasady
demokratycznego panstwa prawnego i1 sprawiedliwosci spolecznej (art. 1) oraz wzmozona
ochrong wlasnosci (art. 7), w okresie intensywnych przemian systemu spoleczno-
gospodarczego zmierzajacych do gospodarki rynkowej, zwiazanej z przewaga prywatnej
wlasnosci. Jednym z oficjalnie uznawanych postulatow tych przemian ustrojowych jest



postulat reprywatyzacji, cho¢ jej zakres, zasady i formy sa problemem kontrowersyjnym,
ktorego rozstrzygnigcie zalezy w glownej mierze od decyzji politycznych.  Idea
reprywatyzacji po 1989 roku zasadza si¢ na przekonaniu, ze zmiany wtasnosciowe dokonane
w Polsce w poprzednim porzadku ustrojowym (od lat czterdziestych do lat
osiemdziesiatych), zwlaszcza jesli miaty charakter przymusowej i nieekwiwalentnej
ekspropriacji, byly niezgodne z powszechnie uznanymi standardami ochrony wiasnosci,
zaktadajacymi w szczeg6lnosci legitymowanie kazdego wywlaszczenia waznymi celami
publicznymi i1 prawo do stusznego odszkodowania. Fakt pogwalcenia tych zasad przez
ustawodawstwo lub praktyke w przesziosci bywa czgstym uzasadnieniem postulatéw
reprywatyzacyjnych. Problem zado$¢uczynienia wiascicielom niestusznie pozbawionym swej
wiasnosci przed 1990 rokiem nie zostat jeszcze przez ustawodawce generalnie rozwiazany,
niemniej jednak w ustawodawstwie stanowionym po 1989 roku mozna spotkaé przepisy — o
ograniczonym zasiggu dziatania — wyrazajace tendencje reprywatyzacyjna, begdace
instrumentami swego rodzaju “rozliczenia” z ustawodawstwem 1 praktykami minionego
okresu.

Generalnie mozna stwierdzi¢, Ze tendencja reprywatyzacyjna wyraza si¢ w oficjalnych
zapowiedziach i w licznych inicjatywach ustawodawczych, w praktyce organéw administracji
1 sadow polegajacej na wzruszaniu — na podstawie odpowiednich przepisow proceduralnych —
wydanych w przesztosci z naruszeniem prawa decyzji i orzeczen powodujacych utrate
wilasnosci, wreszcie znajduje wyraz w niektorych szczegoétowych regulacjach prawa legis
latae, stanowionych od 1989 roku. Regulacjami takimi sa na przyklad przepisy o zwrocie
majatkow koscielnych osob prawnych. Tendencje reprywatyzacyjna wyraza art. 56 ust. 2
ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. z 1995 r. Nr 57, poz. 299 ze zmianami), w
mys$l ktérego nie moze by¢ sprzedana nieruchomo$¢ z zasobu wlasnosci rolnej Skarbu
Panstwa, w sprawie ktorej toczy si¢ postgpowanie oparte na zarzucie sprzecznego z prawem
przejecia na rzecz Skarbu Panstwa. Do takich przepisow zaliczy¢ nalezy rowniez omawiany
art. 23 ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami (w brzmieniu ustalonym nowelizacja z 1990
roku).

Przepis ten opiera si¢ na zatozeniu, ze skoro nieruchomos¢, ktora kiedy$ zostata przejeta do
zasobow publicznych, jest obecnie w tych zasobach zbgdna i1 zostaje przeznaczona do
sprzedazy lub oddania w uzytkowanie wieczyste, to pierwszenstwo jej nabycia powinien mie¢
poprzedni wlasciciel lub jego spadkobiercy, za$ przy korzystaniu z tego pierwszenstwa z
oczywistych wzgledow nie moze by¢ stosowany przetargowy tryb zbycia. Zado$¢uczynienie
wobec bytego wilasciciela czy jego spadkobiercow ma tutaj wymiar przede wszystkim
moralny, a w mniejszym stopniu materialny, skoro warto$¢ nieruchomosci bgdaca podstawa
wyznaczenia ceny kupna—sprzedazy lub okreslenia optat z tytulu uzytkowania wieczystego,
ustala si¢ wedtug dyspozycji art. 38 ustawy, a wigc w szczegolnosci przy uwzglednieniu
aktualnie ksztattujacych si¢ cen w obrocie gruntami i dokonanych naktadéw. Tak ustalona
warto$¢ czgsto moze by¢ nizsza niz warto$¢ “podbita” na przetargu. Trudno jednak uznaé tg
preferencj¢ finansowa dla bytych wlascicieli za zbyt daleko idaca, skoro analogicznie dotyczy
ona takze najemcoéw 1 dzierzawcow lokali przeznaczonych do sprzedazy (art. 21 ust. 7 w
zwiazku z art. 23 ust. 3 i art. 38 ustawy).

Chybione jest twierdzenie Prokuratora Generalnego, ze rozpatrywany w niniejszej sprawie
art. 23 ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami jest kontynuacja unormowania zawartego w
dawnym art. 17 tejze ustawy. Przepis art. 17 przed nowelizacja z 1990 r. byt elementem
regulacji tworzenia terenéw pod skoncentrowane budownictwo jednorodzinne, ktora oparta
byla na przejmowaniu, w drodze wykupu umownego lub wywlaszczenia, na wlasnos¢
Panstwa (wlasnosci komunalnej wowczas nie bylo) w zasadzie wszystkich gruntow, ktore
znalazty si¢ w wyznaczonych uchwata wlasciwej rady narodowej granicach



skoncentrowanego budownictwa jednorodzinnego. Regulacja ta dopuszczala tylko
zatrzymanie albo otrzymanie (jezeli zatrzymanie byloby niemozliwe) na wilasno$¢ przez
dotychczasowych wlascicieli po jednej dziatce budowlanej. Dawny art. 17 pelit wigc funkcje
gwarancyjna, a nie reprywatyzacyjna, nie miat nic wspdlnego z idea naprawiania bylym
wiascicielom skutkéw przymusowego i  nieekwiwalentnego a wigc niesprawiedliwego
przejmowania nieruchomosci przez Panstwo w przesztosci. Nowelizacja z 1990 r. zerwala z
przejmowaniem na wilasno$¢ publiczng gruntdéw pod skoncentrowane budownictwo
jednorodzinne w celu ich zbywania na rzecz nowych inwestorow, totez nie bylo potrzeby
wprowadzania odpowiednika dawnego art. 17. Sprawy wlasnosciowe zwiazane z
przeksztalcaniem terenow pod skoncentrowane budownictwo jednorodzinne reguluje obecnie
— o wiele korzystniej dla wlascicieli gruntoéw — art. 16. Z kolei ochrong interesow wtascicieli,
ktérych nieruchomosci zostaly przejgte w trybie wywlaszczenia, a staly si¢ zbgdne z punktu
widzenia celu uzasadniajacego wywlaszczenie, reguluje obecnie art. 69 ustawy o gospodarce
gruntami. Przepis ten naktada obowiazek zwrotu nieruchomosci w takich wypadkach, co jest
rozwigzaniem dalej idacym od prawa pierwszenstwa bytego wiasciciela w wypadku
przeznaczenia nieruchomos$ci do sprzedazy Ilub oddania w uzytkowanie wieczyste
(stosowanie art. 23 ust. 4 do nieruchomosci uprzednio wywtaszczonych lub wykupionych na
cel uzasadniajacy wywtaszczenie nie jest wykluczone, cho¢ w praktyce bedzie naleze¢ do
rzadkos$ci). Przepis art. 69 ustawy o gospodarce gruntami jest nie tyle wyrazem tendencji
reprywatyzacyjnej, co logicznym dopelnieniem zasady prawa wywlaszczeniowego,
wyrazonej obecnie w art. 46 ust. 2 tej ustawy, tj. zasady niezbgdnos$ci nieruchomos$ci na
okreslony cel publiczny: skoro tylko przestanka niezbedno$ci odpadta, wywlaszczona
nieruchomo$¢ powinna zosta¢ zwrdcona.

Okreslone w art. 23 ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami pierwszenstwo bytych witascicieli i
ich spadkobiercow w nabyciu nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy lub oddania w
uzytkowanie wieczyste jest przede wszystkim wynikiem politycznie motywowanej decyzji
ustawodawcy, znajduje jednak roéwniez uzasadnienie w konstytucyjnych warto$ciach
sprawiedliwosci spolecznej i1 poszanowania wlasno$ci. Z racji tego “zakotwiczenia” w
warto$ciach konstytucyjnych omawiane pierwszenstwo nalezy traktowaé jako jedna z
istotnych zasad okreslonego w ustawie o gospodarce gruntami systemu dysponowania
nieruchomo$ciami bgdacymi w gestii publicznej. Nietrafne jest traktowanie tego
pierwszenstwa jako wyjatku od zasady sprzedazy nieruchomos$ci lub ich oddawania w
uzytkowanie wieczyste w trybie przetargu. Zasada pierwszenstwa bytych wtascicieli ma nie
mniejsze znaczenie niz zasada przetargu. Zasada pierwszenstwa stuzy ochronie stusznych
interesow osob, ktorych dawniej pozbawiono ich praw do nieruchomosci; poszanowanie
wlasno$ci wymaga, aby te osoby byly brane pod uwage w pierwszej kolejnosci jako
potencjalni nabywcy w sytuacji, w ktorej nieruchomos¢ jest przeznaczona do zbycia. Z kolei
zasada przetargu sluzy ochronie interesu publicznego, jest jedna z gwarancji ekonomicznej
racjonalno$ci wyboru nabywcy 1 ustalenia warunkéw zbycia, niedopuszczenia do
niestusznych korzysci indywidualnych kosztem mienia publicznego. Migdzy obydwiema
zasadami istnieje swego rodzaju réwnowaga, a w konsekwencji przy rozstrzyganiu
watpliwosci interpretacyjnych dotyczacych przypadkow niestosowania przetargu ze wzgledu
na pierwszenstwo bytych wilascicieli lub ich spadkobiercow nie ma zastosowania reguta
exceptiones non sunt extendendae. Przez odestanie w art. 23 ust. 4 ustawy o gospodarce
gruntami do art. 38 tejze ustawy stworzona zostala podstawa prawna ochrony majatkowych
interesow  wlasciciela publicznego w  przypadkach bezprzetargowego zbywania
nieruchomosci z powodu skorzystania z prawa pierwszenstwa.

3. Pierwsze ze szczegotowych zagadnien interpretacyjnych dotyczacych art. 23 ust. 4 ustawy
o gospodarce gruntami — rozstrzygnigte w pierwszej czgsci tezy 1 sentencji uchwaty —



znajduje rozwiazanie na plaszczyznie analizy jezykowej i1 systemowej. Ztozony z czterech
ustepow art. 23 stanowi zespot powiazanych ze soba przepisow regulujacych tryb sprzedazy
lub oddawania w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci, ktéry musi by¢ interpretowany jako
calo$¢. Zakres przedmiotowy tej regulacji jest okreslony w ust. 1, w ktérym expressis verbis
mowa jest o nieruchomosciach stanowiacych wiasnos¢ Skarbu Panstwa 1 gmin. Za
przeznaczone do sprzedazy lub oddania w uzytkowanie wieczyste ustawodawca uznaje tylko
takie nieruchomosci, ktore zostaty ujgte w wykazie sporzadzonym przez wilasciwy organ
panstwa albo gminy. Z przepisow ust. 3 1 4 wynika obowigzek powiadomienia o:
przeznaczeniu do sprzedazy lokalu najemcy lub dzierzawcy, sprzedazy lokalu oraz
analogiczny obowiazek powiadomienia bytego witasciciela nieruchomosci (gruntowej badz
lokalowej) albo jego spadkobiercow. W wust. 4 sprecyzowany jest ponadto zakres
przedmiotowy pierwszenstwa bylych wilascicieli — przez wskazanie, Ze pierwszenstwo
dotyczy “nieruchomosci przejetych na rzecz Skarbu Panstwa”. Oczywiscie chodzi tutaj o
nieruchomosci, ktére ulegly takiemu przejeciu w przesztosci. Na gruncie wyktadni jezykowe;j
Z tego zastrzezenia nie sposob wyprowadzi¢ ograniczenia zakresu stosowania ust. 4 w
stosunku do zakresu stosowania catego art. 23, okre§lonego w ust. 1 tegoz artykutu, to znaczy
nie sposob wyprowadzi¢ wniosku, ze pierwszenstwo okreslone w ust. 4 stosuje si¢ tylko do
nieruchomosci, ktére w momencie ich przeznaczenia do sprzedazy albo oddania
w uzytkowanie wieczyste naleza do Skarbu Panstwa.

Poniewaz omawiane pierwszenstwo dotyczy nieruchomosci, ktore w przeszlosci zostaty
przejete na witasnos¢ Skarbu Panstwa, logiczne jest, ze odnosi si¢ ono rowniez do tych
nieruchomosci nalezacych obecnie do gmin, ktére otrzymaty one od Skarbu Panstwa tj. do
nieruchomos$ci skomunalizowanych (zmocy samego prawa badZz przekazanych decyzja
wojewody) na podstawie ustawy z 10 maja 1990 r. (powotanej w pkt. 1 sentencji). Przejecie
nieruchomos$ci na wilasno$§¢ gminy pod rzadami obecnego art. 23 ustawy o gospodarce
gruntami nie stanowiloby natomiast przestanki pierwszenstwa przewidzianego w ust. 4 tego
przepisu.

Przyjecie, iz pierwszenstwo okre§lone w ust. 4 omawianego artykutu ustawy o gospodarce
gruntami dotyczy wszystkich sytuacji okreslonych w ust. 1 tego artykutu — a wigc odnosi si¢
nie tylko do nieruchomosci Skarbu Panstwa, lecz takze nieruchomos$ci gmin — nie jest
skutkiem zastosowania wyktadni rozszerzajacej. Natomiast wniosek przeciwny, wedlug
ktorego pierwszenstwo bytych wtascicieli dotyczytoby tylko nieruchomosci Skarbu Panstwa,
bylby efektem wyktadni zawe¢zajacej, dla ktérej musiatyby istnie¢ bardzo wazne racje
systemowe badz celowos$ciowe. Racji takich trudno si¢ dopatrzy¢; przeciwnie: jak trafnie
sugeruje Wnioskodawca, z punktu widzenia art. 23 ust. 4 ustawy nie ma zadnego znaczenia
ewentualna komunalizacja gruntéw uprzednio przejgtych przez Skarb Panstwa.

Dla sprecyzowania zakresu sytuacji, do jakich odnosi si¢ omawiane pierwszenstwo (art. 23
ust. 4 w zwiazku z ust. 1 tegoz artykutu). konieczne jest wskazanie, ze ma ono zastosowanie
zaréwno do nieruchomosci panstwowych badz gminnych przeznaczonych do sprzedazy, jak 1
do takich nieruchomosci przeznaczonych do oddania w uzytkowanie wieczyste. Trybunat
Konstytucyjny przychylit si¢ do zapatrywania (prezentowanego m.in. w pi§miennictwie), iz
pierwszenstwo to dotyczy obu form dysponowania nieruchomo$ciami bedacymi w gestii
publicznej, wymienionych w ust. 1 art. 23 ustawy o gospodarce gruntami. Z nieprecyzyjnej
redakcji ust. 4, w ktorym mowa jest o “nabyciu” nieruchomosci i 0 “cenie rownej wartosci tej
nieruchomosci ustalonej w sposob okreslony w art. 38” nie mozna wyprowadzi¢ wniosku, ze
ustawodawca mial na mysli tylko sprzedaz nieruchomosci, jesli dla wylaczenia z zakresu
stosowania omawianego pierwszenstwa przypadkow oddawania gruntow w uzytkowanie
wieczyste nie ma zadnych racji systemowych ani celowos$ciowych. Skoro nie ulega
watpliwosci, ze pierwszenstwo istnieje przy dalej idacej formie dysponowania



nieruchomoscia, jaka jest jej sprzedaz, to tym bardziej istnieje ono przy oddaniu w
uzytkowanie wieczyste (argument a maiori ad minus).

4. Wsrdd zagadnien interpretacyjnych wskazanych przez Pierwszego Prezesa Sadu
Najwyzszego, najwigksze watpliwosci moze nasuwac problem wyjasniony w drugiej czesci
tezy 1 sentencji, tj. kwestia stosowania pierwszenstwa z art. 23 ust. 4 ustawy o gospodarce
gruntami do tzw. gruntdéw warszawskich, a to z uwagi na zawarte w tym przepisie
sformulowanie “nieruchomos$ci przejgte na rzecz Skarbu Panstwa”. Rozstrzygajac te
watpliwos¢ nalezy mie¢ na wzgledzie z jednej strony oméwiony wyzej cel art. 23 ust. 4, a z
drugiej strony okoliczno$¢, ze pojecie “przejecie na rzecz Skarbu Panstwa” nie jest
jednoznaczna konstrukcja prawna i obejmuje rézne zdarzenia prawne. Do zdarzen tych
nalezaly na przyktad: przejscie wlasnosci na Skarb Panstwa z mocy samego prawa,
przymusowe odjgcie prawa wlasno$ci na mocy aktu administracyjnego lub orzeczenia
sadowego, zastosowanie prawa pierwokupu, wykonanie roszczenia o przeniesienie wiasnosci.
Cel omawianego unormowania nie pozwala na réznicowanie tych form na gruncie art. 23 ust.
4. Nie mozna tez uznawac za istotng okolicznosci, czy z formalnoprawnego punktu widzenia
Skarb Panstwa stat si¢ wlascicielem nieruchomosci juz w momencie odjgcia prawa wlasnosci
dotychczasowemu wtlascicielowi, czy tez pdzniej, w wyniku ustrojowych przeksztatcen
wiasnosciowych dokonywanych przed rokiem 1990. Wprowadzajac w roku 1990
interpretowany przepis, ustawodawca ustosunkowat si¢ do owych przeksztalcen w sposob
niejako zbiorczy, uzywajac pewnego (niezbyt precyzyjnego) skrétu redakcyjnego, bez
wnikania w szczegdtowe konstrukcje formalnoprawne.

W ustroju wilasnos$ci publicznej od 1944 roku do momentu ustanowienia interpretowanego
przepisu w 1990 roku zachodzily zmiany determinowane zalozeniami politycznymi i
ideologicznymi. Poczatkowo istniala jeszcze zaré6wno wlasnos¢ Skarbu Panstwa, jak i
wiasno$¢ komunalna (gmin 1 innych zwiazkéw samorzadu terytorialnego). Wkrétce stan ten
zaczat ulega¢ zasadniczym zmianom.

Wiasno$¢ Skarbu Panstwa rychto okazala si¢ kategoria nie pasujaca do nowych koncepcji
ustrojowych. W doktrynie prawnej i ustawodawstwie torowata sobie droge wzorowana na
prawie radzieckim koncepcja tzw. jednolitego funduszu wtasnosci panstwowej — zaktadajaca,
7ze wlhasno$¢ panstwowa (nazywana tez wilasnoscia ogolnonarodowa) przystuguje nie
poszczegolnym panstwowym osobom prawnym (w$rdod nich Skarbowi Panstwa), lecz
niepodzielnie Panstwu. Koncepcja ta znalazta pelny wyraz legislacyjny dopiero w kodeksie
cywilnym z 23 kwietnia 1964 r. (art. 128 § 1 w pierwotnym brzmieniu), jednak byta
przyjmowana juz w latach czterdziestych. Znamienna jest pod tym wzgledem ewolucja
terminologii w aktach normatywnych regulujacych transformacje¢ wtasnosci prywatnej we
wlasno$¢ panstwowa. W dekrecie PKWN z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu
reformy rolnej (Dz.U. z 1945 r. Nr 3, poz. 13) oraz w dekrecie PKWN z dnia 12 grudnia 1944
r. o przejeciu niektorych lasow na wiasnos¢ Skarbu Panstwa (Dz.U. Nr 15, poz. 82) mowa
byla jeszcze o “przejsciu” (z mocy samego prawa) lub “przejeciu” (na mocy aktu
administracyjnego) nieruchomosci na wtasno$¢ Skarbu Panstwa, ale w ustawie z dnia 3
stycznia 1946 r. o przejeciu na wilasnos¢ Panstwa podstawowych gatezi gospodarki
narodowej (Dz.U. Nr 3, poz. 17) zamiast Skarbu Panstwa expressis verbis mowa juz byta o
Panstwie, jako nowym wiascicielu nacjonalizowanych przedsigbiorstw (m.in. w art. 2 ust. 1 i
art. 3 ust. 1), Skarb Panstwa zostal zas wymieniony tylko jako osoba prawna obowiazana do
swiadczenia odszkodowania za niektére sktadniki mienia znacjonalizowanego (art. 7 ust. 1).
Terminologia wskazujaca na Pafnstwo — a nie Skarb Panstwa — jako wtasciciela stosowana
byla w szeregu aktow ustawodawczych na dlugo przed wejsciem w zycie kodeksu cywilnego.
Wyrazona w art. 128 (w brzmieniu pierwotnym) kodeksu cywilnego koncepcja jednolitego
funduszu wlasno$ci panstwowej zostata wezesniej sformutowana w uchwale sktadu 7 sedziow



Sadu Najwyzszego z 16 pazdziernika 1961 r., sygn. akt 1 CO 20/61 (OSNC z 1962 r., z. 1I,
poz. 1), ktéry stwierdzil, ze mienie ogolnonarodowe “z punktu widzenia prawa cywilnego jest
wlasnoscia Panstwa, a nie poszczegolnych organizacji panstwowych”.

Istniejaca z kolei jeszcze w pierwszych latach powojennych wiasno§¢ komunalna, byta
traktowana przez nowe wiladze jako kategoria przejsciowa. Ustrojowym zwienczeniem
procesu “zrastania si¢” samorzadu terytorialnego z wiladzami panstwowymi i1 wilasnosci
komunalnej z wlasno$cia panstwowa byty zmiany wprowadzone nowelizacja konstytucyjng z
dnia 20 marca 1950 r. (Dz.U. Nr 14, poz. 129) i uchwalona tego samego dnia ustawa o
terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej (tamze, poz. 130). W mysl art. 32 tejze
ustawy zwiazki samorzadu terytorialnego zostaty zniesione, a ich majatek stal si¢ z mocy
prawa majatkiem Panstwa.

Dywersyfikacja tzw. wlasnosci panstwowej, czyli wyodrgbnienie wtasno$ci Skarbu Pafistwa i
wiasnosci innych panstwowych osob prawnych, a takze restytucja kategorii wilasnosci
komunalnej 1 komunalizacja czg¢$ci mienia panstwowego, wreszcie uregulowanie praw
panstwowych 1 komunalnych os6b prawnych do znajdujacych si¢ w ich wladaniu gruntéw
Skarbu Panstwa i gmin sa dzietem reform zapoczatkowanych w 1989 roku. Sprawy te sa
dobrze znane i w tym miejscu nie wymagaja szczegoétowego omowienia.

Formalnoprawny status tych gruntow zaliczanych do kategorii tzw. gruntéw warszawskich,
ktore pozostaly w zasobach publicznych, ulegal zatem ewolucji stosownie do omdéwionych
wyzej zmian ustawodawczych. W 1950 roku staly si¢ one gruntami Panstwa i pozostawaty
nimi az do wejscia w zycie nowelizacji do kodeksu cywilnego z dnia 31 stycznia 1989 r. (Dz.
U. Nr 3, poz. 11), zmieniajacej art. 128 ke, kiedy to — zgodnie z wyktadnia autentyczna
ustawodawcy zawarta implicite w art. 2 nowelizacji z 29 wrze$nia 1990 r. do ustawy o
gospodarce gruntami — wiascicielem tych gruntow stal si¢ Skarb Panstwa. Trzeba jednak
wspomnie¢, ze rowniez przed rokiem 1989 w ksiggach wieczystych zaktadanych dla
nieruchomosci panstwowych (w tym takze dla tych tzw. gruntéw warszawskich, ktoére
pozostaty w zasobach panstwowych) w dziale II jako wtasciciela wpisywano Skarb Panstwa
(por. § 17 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci w sprawie wykonania przepisoOw
ustawy o ksiggach wieczystych 1 hipotece, Dz.U. Nr 19, poz. 18), co uzasadnione byto tym, iz
Panstwo, jako takie, nie bylo osoba prawna. Z kolei w roku 1990 cze$¢ tzw. gruntow
warszawskich ulegla komunalizacji z mocy samego prawa lub z mocy decyzji
administracyjnej, a cz¢§¢ pozostata wlasnoscia Skarbu Panstwa.

Z tych wszystkich powodow nalezy uznaé, ze uzyte w art. 23 ust. 4 ustawy o gospodarce
gruntami sformulowanie “nieruchomosci przejete na rzecz Skarbu Panstwa” obejmuje
grunty, ktore w latach 1944 — 1990 przechodzily — z mocy samego prawa, na podstawie
orzeczen sadowych, aktow administracyjnych lub zdarzen cywilnoprawnych — na wiasno$¢
Skarbu Panstwa, Panstwa lub gminy m.st. Warszawy. Na gruncie interpretowanego przepisu
nie ma bowiem zadnego uzasadnienia réznicowanie tych nieruchomosci ze wzgledu na to,
ktéry z wymienionych podmiotow stawat si¢ wlascicielem nieruchomos$ci w momencie, w
ktérym prawo wilasnosci tracit dotychczasowy witasciciel. W kazdym przypadku mieli§my do
czynienia z utrata prawa wilasnosci przez dotychczasowego wilasciciela na rzecz podmiotu
reprezentujacego interes publiczny i — niezaleznie od tego, jak podmiot ten byt okreslany w
momencie odjgcia prawa wilasno$ci dotychczasowemu wiascicielowi — zdeterminowane
ewolucja koncepcji ustrojowych przemiany stosunkéw wiasno$ciowych prowadzily do
zaliczenia przejetej nieruchomosci do tzw. jednolitego funduszu wiasnosci panstwowej, a
nast¢pnie do identyfikacji Skarbu Panstwa jako wlasciciela. Stosowanie na gruncie art. 23 ust.
4 wspomnianego rozroznienia — irrelewantnego z punktu widzenia celu tego unormowania —
oznaczatoby bezzasadne roznicowanie sytuacji prawnej obywateli w sytuacjach identycznych
lub zasadniczo podobnych, co kolidowaloby z zasada réwnosci praw obywateli, wyrazona w
art. 67 ust. 2 pozostawionych w mocy przepisow konstytucyjnych. Wyktadnia sformutowana



w tezie 2 sentencji takiej kolizji unika; zawsze za$ w razie watpliwos$ci interpretacyjnych
nalezy przyjmowa¢ ten wariant wykladni, ktéry najpeiniej odpowiada zasadom
konstytucyjnym.

Zwazy¢ ponadto nalezy, iz byli wiasciciele tzw. gruntow warszawskich nie zostali
potraktowani przez wladze publiczne w sposéb zgodny z zasadami sprawiedliwos$ci
spolecznej oraz z zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa
(wyrazonymi obecnie w art. 1 pozostawionych w mocy przepisow konstytucyjnych). Praktyka
wladz administracyjnych rozmingta si¢ z przepisami dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. Cho¢
zniszczenie Warszawy przez okupanta uzasadniato komunalizacj¢ gruntow w tym miescie, to
jednak prawodawca daleki byt od przerzucenia na dotychczasowych wiascicieli kosztu tej
komunalizacji, lecz przeciwnie, przyznat im okreslone uprawnienia majatkowe, majace
stanowi¢ rekompensat¢ za komunalizacjg. W mysl art. 7 tego dekretu wiasciciele ci mogli
ubiegac si¢ o przyznanie “prawa wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa
zabudowy za optata symboliczng” na gruncie bgdacym dotad ich wiasnos$cia albo na gruncie o
rownej warto$ci uzytkowej, w razie za$ niezgloszenia wniosku lub niemoznosci jego
uwzglednienia gmina obowigzana byta uisci¢ ustalone w mysl art. 9 odszkodowanie za grunty
i budynki, platne “w miejskich papierach wartoSciowych”. Wnioski o przyznanie
odpowiednich praw w praktyce jednakze czgsto nie byly uwzgledniane, za§ wspomniane
papiery warto$ciowe nawet nie zostalty wyemitowane, nie wprowadzono tez zadnej zamiennej
formy odszkodowan. Po upanstwowieniu mienia gminy m. st. Warszawy organy panstwowe
nie poczuwaly si¢ do zado$¢uczynienia roszczeniom wynikajacym z dekretu z 26
pazdziernika 1945 r., mimo ze dekretz 1945 r. nadal obowiazywal. Wymienione w art. 7
dekretu prawa do gruntéw ulegaly z mocy prawa réznym przeksztalceniom (np. prawo
zabudowy zostato przeksztalcone we wiasno$¢ czasowa, ktora mogta nie by¢ przedtuzona,
nastgpnie instytucja wlasnos$ci czasowej zostata zniesiona i zastapiona uzytkowaniem
wieczystym). Wreszcie art. 89 ustawy o gospodarce gruntami w pierwotnym brzmieniu
(Dz.U. z 1985 r. Nr 22, poz. 99; wgobecnej numeracji: art. 82) stanowit w ust. 1 o
wygasnigciu — z dniem wejscia w zycie ustawy — roszczen przewidzianych w owym dekrecie,
dotyczacych przyznania praw do gruntow zamiennych lub odszkodowania. W ust. 2-5
powotanego artykutu ustawy o gospodarce gruntami zostaty okre§lone nowe uprawnienia
bylych wlascicieli niektorych kategorii przejetych gruntéw lub ich nastgpcoOw prawnych:
osoby te w terminie do 31 grudnia 1988 r. mogly zglosi¢ wnioski o oddanie gruntu w
uzytkowanie wieczyste i o zwrot budynkéw, przy czym osoba fizyczna mogla ubiegac si¢ o
zwrot tylko jednej nieruchomosci. Jak wspomniano, w 1990 roku oficjalnie zapowiedziano
generalne ustawowe uregulowanie skutkow komunalizacji tzw. gruntow warszawskich, lecz
dotychczas to nie nastapito. Skoro za§ owa komunalizacja nastapila z mocy samego prawa i
miata charakter powszechny, to bez specjalnej regulacji prawnej osoby zainteresowane nie
beda mie¢ skutecznych §rodkdéw wzruszenia jej skutkow — srodkéw podobnych do tych, jakie
np. wedtug regut ogélnych (m. in. okreslonych w kodeksie postegpowania administracyjnego i
w kodeksie postgpowania cywilnego) przystuguja osobom, ktére pozbawiono dawniej
wlasnosci w trybie rozstrzygni¢¢ indywidualnych z naruszeniem obowiazujacych podstaw
materialnoprawnych lub procedur.

Powyzsze okoliczno$ci sprawiaja, ze z przyczyn lezacych po stronie ustawodawcy, a takze po
stronie organow stosujacych prawo znaczna czg$¢ osob, ktore utracily wlasnos¢ na mocy
dekretu z 26 pazdziernika 1945 r., znalazta si¢ w sytuacji niestabilno$ci lub niepewnosci co
do ich praw, bez otrzymania sprawiedliwego zado$Cuczynienia za utrat¢ majatku na rzecz
dzieta odbudowy Warszawy, wbrew literze i zatozeniom dekretu z 1945 roku.

Biorac pod uwage powyzszy kontekst historyczny trzeba stwierdzi¢, ze wylaczenie bytych
wiascicieli tzw. gruntdéw warszawskich oraz ich nastgpcéw prawnych z zakresu stosowania
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art. 23 ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami byloby sprzeczne nie tylko z art. 67 ust. 2, lecz
takze z art. 1 pozostawionych w mocy przepisOw konstytucyjnych.

Podkresli¢ nalezy takze, iz preferencja, jaka dla bylych wilascicieli tzw. gruntéw
warszawskich (lub ich spadkobiercéw) wynika z art. 23 ust. 4 w zwiazku z art. 38 ustawy o
gospodarce gruntami, jest przywilejem umiarkowanym i nie pozostaje w istotnej kolizji z
interesem publicznym, skoro omawiane pierwszenstwo polega niejako na prawie
“wykupienia” nieruchomos$ci wedtug ich aktualnej wartosci i tylko w sytuacji, gdy sa one
zbgdne w zasobach publicznych. Omawiana instytucja prawna nie zawiera zadnych
elementOw potracenia przez osobg¢ wykonujaca prawo pierwszenstwa wartosci nieruchomosci
utraconej na mocy dekretu z 1945 r. Tymczasem w wydawanych po 1989 roku przepisach
regulujacych gospodarkg gruntami stanowigcymi wlasno$¢ publiczna mozna znalezé
preferencje idace o wiele dalej. Przyktadem takiego unormowania jest art. 2c nowelizacja z
29 wrzesnia 1990 r. do ustawy o gospodarce gruntami (w brzmieniu nadanym ustawa z 21
pazdziernika 1994 r., Dz.U. Nr 123, poz. 601), w mysl ktorego kazda osoba prawna, ktora
byta tylko uzytkownikiem gruntu panstwowego lub komunalnego w dniu 5 grudnia 1990 r.,
nie wylaczajac gruntu, ktéry byl zabudowany przed objgciem go w uzytkowanie, ma
roszczenie przeciw Skarbowi Panstwa albo gminie o oddanie jej tego gruntu w uzytkowanie
wieczyste 1 przeniesienie wilasnosci budynkow; roszczenie to przystuguje osobie prawnej
niezaleznie od tego, czy grunt jest zbgdny na cele publiczne, za$ ustanowienie uzytkowania
wieczystego wiaze si¢ ze znaczng korzy$cia w postaci zwolnienia z pierwszej optaty rocznej.
W poréwnaniu z ta i podobnymi preferencjami uprzywilejowanie bylych wtascicieli tzw.
gruntow warszawskich wynikajace z art. 23 ust. 4 w zwiazku z art. 38 ustawy o gospodarce
gruntami jawi si¢ jako unormowanie szczegdlnie uzasadnione, jednocze$nie dobrze chroniace
interes publiczny.

5. Jesli chodzi o zagadnienie interpretacyjne wyjasnione w pkt. 2 sentencji, nalezy na wstepie
rozwazy¢ w jakim znaczeniu ustawodawca uzyt pojecia “nieruchomo$¢” w rozpratrywanym
art. 23 ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami. Chodzi mianowicie o to, czy w odniesieniu do
gruntdow chodzi o czg$¢ powierzchni ziemskiej stanowiaca odrgbny przedmiot wlasnosci
(por. art. 46 kc) w granicach wedtug stanu z chwili odjecia wlasnosci poprzedniemu
wladcicielowi prywatnemu, czy tez w granicach wedlug stanu obecnego. Oczywiste jest, ze
wskutek przeksztalcenia stosunkow prawnych i faktycznych granice te nie zawsze sa
tozsame. Funkcja reprywatyzacyjna (restytucyjna) interpretowanego przepisu jednoznacznie
przemawia za wyborem pierwszego wariantu wykladni, tj. za uznaniem, iz pierwszenstwo
nabycia dotyczy nieruchomo$ci w granicach wedlug stanu z chwili utraty wlasno$ci przez
wiasciciela, ktoremu (badz ktorego spadkobiercom obecnie to pierwszenstwo przystuguje).
Nie ma natomiast podstaw do tego, aby z zakresu przedmiotowego art. 23 ust. 4 ustawy o
gospodarce gruntami wylaczy¢ nieruchomosci, na ktére Skarb Panstwa lub gmina poczynity,
choéby znaczne, naktady budowlane czy inne (argument lege non distinguente). Chociaz w
wyniku takich naktadow mogto nastapi¢ przeksztatcenie materialnej substancji nieruchomosci
oraz zwigkszenie jej wartosci uzytkowej i rynkowej, to przeciez z prawnego punktu widzenia
wzniesienie nowych lub zwigkszenie wartosci istniejacych budynkow samo przez si¢ nie
powoduje powstania nowej nieruchomosci gruntowej, poniewaz naniesienia trwale z gruntem
zwiazane sg jego czes$ciami sktadowymi (art. 48 kc).

Jak wspomniano wyzej, w art. 23 ust. 4 wyrazona zostala istotna zasada systemu
dysponowania nieruchomos$ciami panstwowymi i komunalnymi, z ktéra wiaza si¢ okreslone
prawa obywateli. Dla ewentualnej wykladni $cie$niajacej tego przepisu ze wzgledoéw
celowo$ciowych — a taka bytaby interpretacja wprowadzajaca ograniczenia przedmiotowe nie
wyrazone expressis verbis przez ustawodawce — musiatyby istnie¢ szczegdlnie wazne
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powody, majace oparciec w normach konstytucyjnych. Takich powodéw nie wskazat
Whnioskodawca, nie dopatrzyt si¢ ich tez Trybunal Konstytucyjny.

W szczegolnos$ci nie mozna przyjaé, ze przy wyktadni ustalonej w tezie 2 sentencji wystepuje
skrgpowanie Skarbu Panstwa czy gminy w stopniu wigkszym, niz ma to miejsce w wypadku
nieruchomosci znajdujacej si¢ stanie zblizonym do tego, w jakim odebrano ja poprzedniemu
wiascicielowi. I w jednym, i w drugim wypadku warto$¢ nieruchomosci ustala si¢ wedtug art.
38 omawianej ustawy, uwzgledniajac m.in. dokonane naktady (ust. 2). Trzeba tez podkreslic,
ze z art. 23 ust. 4 nie wynika bezwzgledne roszczenie o zawarcie umowy kupna-sprzedazy
albo umowy oddania w uzytkowanie wieczyste, a tylko pierwszenstwo nabycia
nieruchomosci w  wypadku, gdy wlasciwy organ zadecydowal o przeznaczeniu
nieruchomosci do sprzedazy albo oddania w uzytkowanie wieczyste.

Pewna komplikacja pojawia si¢ w sytuacji, gdy po upanstwowieniu lub skomunalizowaniu
kilku nieruchomosci gruntowych sasiadujacych ze soba, ktére nalezaly do roznych
wiascicieli, grunty te zostaty potaczone w jedna, zorganizowana catos$¢ i zabudowane badz
urzadzone w taki sposob, ze nowy budynek lub inne czg$ci sktadowe nieruchomosci zostaty
posadowione nie w granicach jednej przejgtej nieruchomosci, lecz zajmuja obszar kilku
dawniej odrgbnych, obecnie potaczonych gruntéw, tak iz praktycznie sprzedaz lub oddanie w
uzytkowanie wieczyste moze dotyczy¢ tylko niepodzielnie tej nowej catosci. Od strony
prawnej komplikacja polega wowczas tylko na tym, ze mamy do czynienia ze zbiegiem kilku
praw pierwszenstwa, zatem podmioty uprawnione powinny w zasadzie wykona¢ swoje prawa
wspolnie, w odpowiednich czgsciach utamkowych. Jest to zreszta sytuacja analogiczna do tej,
w  ktorej przedmiotem pierwszenstwa jest nieruchomos$¢, ktora do momentu jej
upanstwowienia badz komunalizacji nalezata do kilku prywatnych wspotwlascicieli albo gdy
pierwszenstwo przystuguje kilku spadkobiercom bytego wtasciciela.

Nie jest rzecza Trybunalu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie wypowiadanie si¢ o sposobie
rozstrzygnigcia ewentualnych watpliwosci  badz kolizji w roéznych hipotetycznych
przypadkach zbiegu pierwszenstwa przyslugujacego na podstawie rozpatrywanego przepisu
kilku podmiotom (np. rozstrzyganie kwestii sposobu wykonania prawa pierwszenstwa w
sytuacji, gdy sposrdd kilku os6b uprawnionych tylko niektoérzy chca i moga je wykonacd),
gdyz Trybunal nie byt o to pytany. Wystarczy w tym miejscu ograniczy¢ si¢ do stwierdzenia,
7e interpretowany przepis nie wyklucza zbiegu pierwszenstwa kilku osob 1 ze w takiej
sytuacji wspdlne nabycie przez te osoby nieruchomos$ci w odpowiednich czg$ciach
utamkowych jest jednym z dopuszczalnych sposobdéw wykonania przez nie prawa
pierwszenstwa.

W ramach przyshugujacego ustawodawcy wiladztwa do stanowienia prawa odpowiadajacego
przyjetym celom spoleczno-gospodarczym mogtby on, w granicach wytyczonych normami
konstytucyjnymi, wyraznie i precyzyjnie okresli¢ pewne ograniczenia w stosowaniu
pierwszenstwa, o ktérym mowa w art. 23 ust. 4 ustawy o gospodarce gruntami (w
szczegllnos$ci ograniczenia zwigzane z poczynieniem przez wiladciciela  publicznego
znacznych naktadow budowlanych na nieruchomo$¢). Niedopuszczalne jest natomiast
zastgpowanie w tym ustawodawcy przez interpretatora.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunat Konstytucyjny ustalit wyktadni¢ jak w sentenc;ji.
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