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

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skfadzie:

Ewa tgtowska — przewodniezy

Marek Mazurkiewicz

Janusz Niemcewicz

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca
Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Grayna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem skacego oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 10 kwietnia 2006 r., skargi konstytucyjnej Polskiego Tays@va
Turystyczno-Krajoznawczego w Warszawie o zbadanie zgadno
1) art. 207 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchoméciami (Dz. U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.), w brzmieniu
nadanym ustawz dnia 7 stycznia 2000 r. 0 zmianie ustawy o0 gospodarce
nieruchoméciami 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 Konstytucij,
2) art. 1 pkt 81 lit. a w zwiku z art. 9 ustawy z dnia 7 stycznia 2000 r. o
zmianie ustawy o gospodarce nieruchéommi oraz innych ustaw (Dz. U.
Nr 6, poz. 70) z art. 2, art. 32 w zwku z art. 64 ust. 1 oraz art. 64 ust. 2
Konstytucij,

orzeka:

Art. 1 pkt 81 lit. a w zwigzku z art. 9 ustawy z dnia 7 stycznia 2000 r. o

Zmianie ustawy o gospodarce nieruchongoiami oraz innych ustaw(Dz. U. Nr 6, poz.
70):.

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

b) jest niezgodny z zasaglochrony praw stusznie nabytych wyraona w art. 2 i
art. 64 ust. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim odnosi g do wszcztych a
niezakanczonych przed jego weciem w zycie spraw dotycacych nabycia
uzytkowania wieczystego nieruchomsci stanowicych wtasngé Skarbu Paastwa lub
wiasnas¢ gminy niezabudowanych przez ich posiadaczy.

Ponadtopostanawia:

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 18 kwietnia 2006Dz. U. Nr 64, poz. 456.



na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zvazku 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 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070 oraz z 2005 r. Nr 169, poz. 1417)
umorzy¢ posiepowanie w pozostatym zakresie ze waglu na zbednosé wydania
orzeczenia.

UZASADNIENIE:
I

1. Pismem z 27 lutego 2004 r. ZgidzGtéwny PTTK w Warszawie (dalej: PTTK
lub skagacy) wyshpit ze skarg konstytucyja, wnosac o stwierdzenie przez Trybunat
niekonstytucyjnéci przepisow zawartych w dwoch aktach prawnych. Zaréwno jednak art.
207 ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruatiamo(Dz. U. z
2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm., obecnie Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.; dalej:
ustawa o gospodarce nieruchaweiami lub u.g.n.) w brzmieniu nadanym art. 1 pkt 81 lit.

a ustawy z dnia 7 stycznia 2000 r. 0 zmianie ustawy 0 gospodarce nierdclzommraz
innych ustaw (Dz. U. Nr 6, poz. 70), jak i art. 1 pkt 81 lit. a ustawytyczsia 2000 r. o
zmianie ustawy o gospodarce nieruchéammi oraz innych ustaw (Dz. U. Nr 6, poz. 70;
dalej: ustawa z 7 stycznia 2000 r. lub ustawa noweka)j zarzucit niezgodrsé z tymi
samymi wzorcami kontroli, tj. art. 2 i art. 32 Konstytuciji.

1.1. Skarga powstata na gruncie gpsfacego stanu faktycznego. Wyrokiem
Wydziatu | Cywilnego 8du Okrgowego w Kraénie z 17 stycznia 2001 r. (sygn. akt | C
532/98), wydanym w sprawie z powddztwa wniesionego przez PTTK jeszd896vr.,
Skarb Pastwa zostat zobowkany do ztaenia w formie aktu notarialneggwiadczenia
woli (o tresci sformutowanej przez ad w sentencji orzeczenia) o oddaniu PTTK
okreslonego gruntu w kytkowanie wieczyste i nieodptatnym przeniesieniu widasno
znajdupcego s¢ na nim budynku.

Rozstrzygnicie to zostato zmienione przezadS Apelacyjny w Rzeszowie, |
Wydziat Cywilny wyrokiem z 6 wrzaia 2001 r. (sygn. akt | ACa 255/01), ktory oddalit
powddztwo o zawarcie umowy zytkowania wieczystego i przeniesienie wiasno
budynku. Sd Apelacyjny wskazake ad pierwszej instancji odwotatsdo art. 207 ust. 1
u.g.n. w brzmieniu, ktére utracito moc z 15 lutego 2000 r., tj. z dniersciaey zycie
ustawy nowelizujcej z 7 stycznia 2000 r. Ponieavass zgodnie z art. 316 ust. 1 k.p.ads
wydaje wyrok, biogc za podstawstan rzeczy (ktorym jest zaréwno stan faktyczny, jak i
obowiazujace prawo) istniejcy w chwili zamkn¢cia rozprawy, roszczenie ebg pozwem
winno byto zosté ocenione na tle art. 207 ust. 1 u.g.n. w brzmieniu cimyacym w
dniu wydania wyroku, tj. nadanym ustawowelizupca. W $wietle nowego stanu
prawnego dodatkowym warunkiesine qua non- ktéry w rozpatrywanej sprawie nie
zostat spetniony — roszczenia o oddanie nierucBonw uzytkowanie wieczyste byto jej
zabudowanie na podstawie pozwolenia na budbVokalizacy stah lub czasow, dlatego
Sad Apelacyjny ustalitze powodowi nie przystuguje ww. roszczenie.

Kasacja, z ktar wystpit skaracy, zostata oddalona wyrokiemd Najwyzszego
z 27 listopada 2003 r. (sygn. akt | CK 318/02). W uzasadnieniu rozstzignpoza
stwierdzeniem nietrafoi zarzutow formalnych, SN wskazake uwyte w art. 207 ust. 1
u.g.n. pogcie ,zabudowd&’ nie maze by rozumiane jako réwnoznaczne z odbudpw
remontem czy modernizagjktorej dokonat PTTK w stosunku do znajghggo s¢ na
nieruchomeéci Skarbu Pastwa budynku, a tym samym wyrokdsl drugiej instancji nie
naruszyt art. 207 ust. 1 u.g.rdSNajwyzszy nie zgodzit gi ponadto ze sformutowanym w



kasacji twierdzeniem powoda,ze wprowadzenie do ustawy o0 gospodarce
nieruchoméciami wymogu zabudowania nieruchosop przez posiadacza jest (jako
pogarszajce jego dotychczasaw sytuacg) niekonstytucyjne, albowiem ustalanie
przestanek ,uwlaszczenia™ posiadaczy nieruchérhoalezy do suwerennych prerogatyw
ustawodawcy. Niezahmie od powyszego, SN wyrazit pogtl, iz ocena konstytucyjrfci
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
nowelizupcej z 7 stycznia 2000 r., a ngshie inkorporowanego do tekstu ustawy o
gospodarce nieruchordmami) dotyczy wprowadzenia w tym przepisie dodatkowych
przestanek nabycia przez posiadaczy nierucloiékarbu Pastwa roszczenia o oddanie
gruntu w uytkowanie wieczyste. Zdaniem petnomocnika skeego jest to sprzeczne z
zasad ochrony praw nabytych (art. 2 Konstytucji) oraz zasanvnasci wobec prawa i
zakazem dyskryminacji (art. 32 Konstytuciji).

1.3. Art. 207 ust. 1 u.g.n. w brzmieniu pierwotnym uzailet nabycie roszczenia o
oddanie nieruchondoi Skarbu Pastwa w uytkowanie wieczyste od spetnienia
nastpujacych warunkéw: 1) posiadania nieruchagwio Skarbu Pastwa, 2)
nielegitymowania si przez posiadacza tej nieruchaimicd grudnia 1990 r. dokumentami o
przekazaniu mu tej nieruchosdw, wydanymi w formie prawem przewidzianej, oraz 3)
nielegitymowania & nimi w dniu wefcia w zycie ustawy o0 gospodarce
nieruchoméciami. Ewentualne zabudowanie nieruchéoimie stanowito w tym stanie
prawnym przestanki nabycia omawianego roszczenia, miato znaczeniallglisposobu
(odptatnie lub nieodptatnie) nabycia wtasciobudynkéw zwazanych z gruntem oftiym
prawem iytkowania wieczystego.

Nowelizacja art. 207 ust. 1 u.g.n., dokonana ustaw?7 stycznia 2000 r.,
wprowadzita dodatkowe warunki, od spetnienia ktérych uzrabme zostato nabycie przez
posiadaczy nieruchonda Skarbu Pastwa roszczenia o oddanie nieruchéonow
uzytkowanie wieczyste, w tym przestankabudowania posiadanego gruntu na podstawie
pozwolenia z lokalizagjstakh. Tym samym zmiana art. 207 ust. 1 u.g.n. pozbawita pewn
grupe 0séb, ktére z mocy dotychczasoweptigego przepisu nabyly roszczenie o oddanie
nieruchomeéci w wytkowanie wieczyste, omawianego roszczenia.

Wprawdzie petnomocnik PTTK podzielit ocenSN, ze ustalanie przestanek
nabycia uaytkowania wieczystego nalg do suwerennych prerogatyw ustawodawcy,
niemniej ustalenia te nie mggnarusza zasady ochrony praw nabytych. Zasada ta,
stanowic trwaty i niepodwaalny element demokratycznegongtwa prawnego, zakazuje
arbitralnego znoszenia lub ograniczania przyshaygh jednostce (lub innym podmiotom
prywatnym wys¢pujacym w obrocie prawnym) praw podmiotowych oraz ich ekspektatyw.

1.4. Zdaniem skagcego, sprzeczisé znowelizowanego art. 207 ust. 1 u.g.n. z
zasad réwnaici wobec prawa i zakazem dyskryminacji (art. 32 Konstytucji) polema
tym, ze podmioty, ktére w przesZo spetnity przestanki pierwotnie oldlene przez
ustawodawe i ztozyty wniosek o ustanowieniezytkowania wieczystego,cha traktowane
inaczej, w zalenosci od tego, czy orzeczenie o ich roszczeniu gpastediug przepiséw
dawniej czy aktualnie obowdujacych.

1.5. W pémie z 13 kwietnia 2004 r., w wykonaniu zaizenia sdziego Trybunatu
Konstytucyjnego z 30 marca 2004 r. wzyxeago do usurcia brakéw formalnych skargi



konstytucyjnej, petnomocnik PTTK doprecyzowat podniesione w niej zarzuty, ujskaz
ze kwestionowany przepis narusza:

a) konstytucyjne prawo mgkowe w rozumieniu art. 64 ust. 1 Konstytucji, w
postaci roszczenia o oddanie posiadanej nieruckamo uzytkowanie wieczyste (tzw.
roszczenie o0 uwlaszczenie), nabytego przezzsgago na podstawie art. 207 ust. 1 u.g.n.
przed nowelizagj,

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

c) konstytucyjne prawo do zachowania nabytego prawa podmiotowego (w postaci
roszczenia o0 oddanie posiadanej nieruchiminov uzytkowanie wieczyste), ktére
wywodzié nalezy z art. 2 oraz art. 64 ust. 2 Konstytuciji,

d) konstytucyjne prawo do rownego traktowania, ktdre wynika z art. 32 ust. 1
Konstytuciji.

Petnomocnik PTTK, poza argumentami wymienionymi w skardze konstytu@yjnej
27 lutego 2004 r., przypomniat réwnisformutowane w dotychczasowym orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego pagly na temat znaczenia art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktory
wyznacza ramy (przestanki i zakres) dopuszczalnych ogrankaaestytucyjnych praw i
wolnaosci. Konkludupc te czes¢ rozwazan, stwierdzit,ze wprowadzenie skaonej regulacji
nie tylko nie bytlo konieczne w demokratycznymgtavie dla jego bezpiecastwa lub
porzadku publicznego, 41z dla ochronysrodowiska, zdrowia i moralgoi publicznej,
albo wolngci i praw innych osoéb, ale wez brak jest midzy ta regulacy a wymienionymi
wartasciami jakiegokolwiek zwgzku.

W ocenie skamcego, zmiana art. 207 ust. 1 u.g.n. zostata dokonana niezgodnie z
okreslonymi w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zasadami dokonywania
ograniczé, czy nawet znoszenia praw podmiotowych. Art. 1 pkt 81 lit. a ustawy
nowelizupcej z 7 stycznia 2000 r. wszedtaycie w terminie 14 dni od jego ogtoszenia,
sama za ustawa, ktorej byt elementem, nie zawierzdanych przepisow przaiowych
dotyczicych wszczgtych i kedacych w toku spraw sglowych prowadzonych w celu
zaspokojenia roszcae uwlaszczenie.

Zmiana art. 207 ust. 1 u.g.n. wprowadzita — zdaniemzgkago — niczym
nieuzasadnione odgtstwo od zasady réwnego traktowania podmiotow, ktére uprzednio
(na podstawie pierwotnego brzmienia tego przepisu) nabyly roszczenitaszozenie i
przed wejciem wzycie ustawy nowelizagcej wniosty pozew, dochode jego realizacji na
drodze sdowej. Wskutek braku odpowiednich przepiséw pi@ejych, ustawodawca
doprowadzit do sytuacji, w ktérej jedynie niezale od osdb pierwotnie uprawnionych
kryterium czasu (w tym szybké postpowania sdowego) zacgo decydowd o
przyznaniu im prawaaytkowania wieczystego.

2. Pismem z 30 lipca 2004 r. stanowisko w sprawiat Zjokurator Generalny,
stwierdzagc, ze:

—art. 1 pkt 81 lit. a w zw. z art. 9 ustawy z 7 stycznia 2000 r. onzenisstawy 0
gospodarce nieruchodmami oraz innych ustaw, w zakresie, w jakim dotyczy spraw
wszcztych i niezakdaczonych przez jego w&giem w zycie, jest niezgodny z art. 2
Konstytuciji;

— art. 1 pkt 81 lit. a wiej wymienionej ustawy jest zgodny z art. 32 ust. 1 i art. 64
ust. 112 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2.1. Przed przyspieniem do oceny zarzutow zawartych w skardze, Prokurator
Generalny odniost sido przedmiotu zaskagnia. Stwierdzitze skagacy odrbne zarzuty
niekonstytucyjnéci sformutowat odnénie do tej samej normy prawnej ustanowionej przez



art. 1 pkt 81 lit. a ustawy nowelizigej z 7 stycznia 2000 r.: raz postugusk jednostlg
systematyki ustawy nowelizowanej, a raz ustawy nowelajj Poniewa jednak
uzasadnienie skargi wskazujee zarzuty adresowanes zaréwno do zmiany téei
merytorycznej wprowadzonej do art. 207 ust. 1 u.g.n., jak i jej dziatanizasiec(nakaz
stosowania do spraw ,w toku”), zdaniem Prokuratora Generalnegaynaima&, ze
przedmiotem kontroli konstytucyjnej winien dyedynie art. 1 pkt 81 lit. a ustawy
nowelizupcej, z uwagi na szerszy zakres zasg&aia.

2.2. Odwotugc sk do orzecznictwa @lu Najwyszego, Prokurator Generalny
zauwayt, iz kwestia przystugiwania posiadaczom roszczenia o ustanowigytiowania
wieczystego nie byta oczywista na gruncie art. 207 ust. 1 u.g.n. przed rampelprawa,
ktora data asumpt do wniesienia skargi konstytucyjnej w niniejszavsmrgdzie istnienie
roszczenia powoda nie budzito atpliwosci sadow wyrokupcych w sprawie, oraz
argumentacja f8lu Najwyzszego przytoczona w sprawie o sygn. akt | CKN 341/01
pozwala zdaniem Prokuratora Generalnego &jzia ostatecznie rozbinos¢ poghddw
SN w tym zakresie zostata wyeliminowana. Tym samym art. 207 lusi.g.n. w
pierwotnym brzmieniu uksztalttowat prawo os6b, o ktérych mowa w tym preepisi
ustanowienia kytkowania wieczystego posiadanych przez nie nierucKoin{prawo do
uwlaszczenia), niezateie od tego, czy nieruchoro t¢ zabudowali. Prawo to jest
prawem podmiotowym o charakterze atlpwym i podlega ochronie konstytucyjnej (art.
64 ust. 1i 2).

2.3. Prawo do uwlaszczenia jest szczegblne o tydejednoczénie stanowi
ingerencg we wilasné¢ Skarbu Pastwa i gmin, doznaga w ten sposob istotnego
ograniczenia. Prawo wias§m przystugujce tym podmiotom tate korzysta z ochrony
konstytucyjnej i to silniejszej ai,inne prawa majtkowe”. Jeeli zatem cel regulacji
ograniczagcej prawo wilasni Skarbu Pastwa i gmin — poprzez ustanowienie prawa
posiadaczy nieruchomda do wytkowania wieczystego — nie uzasadnia dalszego istnienia
tego ograniczenia w dotychczasowym zakresie, to zdaniem Prokui@traralnego
naley uzna, ze istnieje koniecznigé ograniczenia prawa do uwtaszczenia, a tym samym
zmniejszenia zakresu ingerencji w prawo wigsnozgodnie z zasadproporcjonalnéci
wyrazong W art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

Celem art. 207 ust. 1 u.g.n. (przed nowelizabyto uregulowanie tytutu prawnego
posiadaczy nieruchordo stanowicych wiasné¢ Skarbu Pastwa lub gminy, ktérzy 5
grudnia 1990 r. i 1 stycznia 1998 r. (tj. w dniu $e& w zycie ustawy o0 gospodarce
nieruchoméciami) nie legitymowali & dokumentami o przekazaniu im tych
nieruchoméci. Przepis ten zamieszczony zostat w dziale VIl u.g.n., zawemaj
przepisy przégciowe, co wskazuje (jakkolwiek ztenie wniosku o oddanie nieruchofob
w uzytkowanie wieczyste nie zostato ograniczone terminem) na jegpoddfuzny
charakter. Przepis ten na&ywat do wczéniejszej regulacji, zawartej w art. 80 ustawy z
dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczeniu nieruébo(da. U. z
1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.). @piiccie wskazanego wyj celu ustawodawca
realizowat wec od wielu lat, postugag sk réznymi uproszczonymi rozwrzaniami.
Oceniajc konstytucyjné¢ zakwestionowanego przepisu, rglemie¢ na uwadze,ze
chodzi tu o uregulowanie pewnego stanu zasgtawkreslonego konkretnymi datami.
Znaczny uptyw czasu od tych dat uprawnia do twierdzeeifrzeba uzniaza obiektywnie
usprawiedliwione gfenie ustawodawcy do ograniczenia uwlaszczenia tylko do tych
sytuacji, gdy posiadacze nieruchadimio gruntowych zabudowali je na podstawie
pozwolenia na budogvz lokalizacy stah (czasow). Dowodzi to bowiemze korzystali z
gruntu zgodnie z jego przeznaczeniem, a zatem potrzeba uregulowania ich tytuegaraw



do posiadanych nieruchosw w dalszym cigu znajduje racjonalne uzasadnienie.
Natomiast biern@ posiadaczy w gkeniu do nabyciazytkowania wieczystego sprzeciwia
si¢ celowi omawianej regulacji i podwa sens jej istnienia. Stan taki nie powinier€ by
trwaly.

W opinii Prokuratora Generalnego pawgye argumenty prowaalzio wniosku,ze
ograniczenie prawa do uwilaszczenia, przez wprowadzenie przestabkidowania
posiadanej nieruchomda, uzasadnione jest koniecZo@ ochrony prawa wiasnoi
Skarbu Pastwa i gmin. Z tego powodu art. 1 pkt 81 lit. a ustawy nowelcajj jest
zgodny z art. 64 ust. 1i2 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

2.4, Wszyscy adresaci normy prawnej z art. 1 pkt. 81 lit. a ustawy noygeézw
jednakowym stopniu spetrianusz przestank zabudowania posiadanej nieruchadgima
podstawie pozwolenia na budew lokalizacy stah, aby mdoc skutecznie ubiegaie o
uzytkowanie wieczyste. Przepis ten nie wprowadzecvadnych zranicowan w sytuacii
prawnej podmiotéw w nim wymienionych. Wbrew twierdzeniu gkeego, brak przepisu
przegciowego wprowadzafego zakwestionowanregulacg nie dowodzi naruszenia
zasady rowngci. Problem ten miae by rozpatrywany w pfaszczpie konstytucyjnej
zasady zaufania do fistwa i stanowionego przez nie prawa, ni¢ zasady rowngi. Z
tego powodu art. 1 pkt 81 lit. a ustawy nowelipgj z 7 stycznia 2000 r. jest zdaniem
Prokuratora Generalnego zgodny z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

2.5. Ustawa nowelizaga z 7 stycznia 2000 r. nie zawiera gmrego przepisu
intertemporalnego dla regulacji znajgtgj st w art. 1 pkt 81 lit. a. Zgodnie z art. 9
ustawa ta weszta vzycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia. Oznaczaz¢oprzy
wprowadzaniu zmiany normatywnej zawartej w zakwestionowanym przepisie
ustawodawca skorzystat z zasady bémpdniego dziatania nowego prawa, czym
catkowicie zaskoczyt posiadaczy nieruchdoidoedacych wtasnécia Skarbu Pastwa lub
gminy, ktérzy ztayli wnioski o ustanowienie aytkowania wieczystego (co nie byto
uwarunkowane zadnym terminem), a pagiowania w tych sprawach nie zostaly
zakaczone przed wegiem wzycie ustawy nowelizacej. Brak odpowiedniego przepisu
przegciowego pozbawit tych posiadaczy, ktérzy nie zabudowali pozgsth w ich
wiadaniu nieruchomii, jakichkolwiek szans na pozytywne zakaenie ich spraw
podgtych w zaufaniu do prawa obayzujacego w czasie ich wszgaa. Czas trwania tego
rodzaju posipowar (czego przyktad stanowi rowriesprawa wysipujacego ze skatg
konstytucyjrm PTTK) takee powinien by uwzgkdniony przez ustawodawgc ktory —
zmieniapc stan prawny na niekor&y posiadaczy — nie powinien kierowaic zasad
bezpdredniego dziatania prawa. Tym samym w ocenie Prokuratora Geegoahrt. 1 pkt
81 lit a w zwiazku z art. 9 ustawy nowelizigej z 7 stycznia 2000 r. jest niezgodny z art. 2
Konstytuciji.

3. W otrzymanym 25 lutego 2005 r.s$piie, stanowisko w sprawie skargi
konstytucyjnej Zarazdu Gtownego PTTK w Warszawie, w imieniu Sejmuakdjarszatek
Sejmu, wnoszc o stwierdzenie zgodia zakwestionowanych przepisow ze wskazanymi
przez skaracego przepisami Konstytuciji.

3.1. Uzasadniagf powyzsze, Marszatek Sejmu podklie ze prawo do
uwlaszczenia ma charakter o tyle szczegolpg, jest jednocZmie ingereng w
przystugujce Skarbowi Pastwa lub gminie prawo wilasia. Ustawodawca dysponuje
mozliwoscia ograniczania uprawniei znoszenia przywilejéw, a prawa, ktérych trwanie
nie jest ograniczoneadnym horyzontem czasowym, mogv toku swego istnienia



podlegéd modyfikacjom. Istotne jest, by zmiany te rgstwaly w sposob przewidywalny,
by adresaci norm prawnych mieli aisvos¢ dostosowé swoje zachowanie do nowego
stanu prawnego. Jednak w sprawie niniejszej wprowadzenie odpowiealraip legisnie
miatoby merytorycznego wptywu na zachowanie uprawnionych podmiotéwve, gagpis
w obu wersjach (przed nowelizadj po nowelizacji) odnosi sido sytuacji, ktéra miata
miejsce w przeszkai.

Zdaniem Marszatka Sejmu art. 207 ust. 1 u.g.n. — zegdugha to,ze w swym
pierwotnym brzmieniu nie wytat intencji ustawodawcy — nal@o jak najszybciej
poprawt. Dokonana zmiana byta uzasadniona konies@aocochrony prawa wiasnoi
Skarbu Pastwa i gmin, jak réwnig istotnymi trudnéciami w interpretacji omawianego
przepisu.

3.2. W ocenie Marszalka Sejmu, zaskemwy przepis nie narusza réwaie
konstytucyjnej zasady rOwsa, poniewa wszyscy adresaci normy prawnej z art. 1 pkt 81
lit. a ustawy nowelizujcej musz spetnid wymieniora w niej przestank std ich sytuacja
prawna nie jest zemicowana. Uznanieziwspomniany przepis jest niezgodny z zasad
rownasci oznaczatobyze kazda zmiana (na korzy lub na niekorz§¢ podmiotéw prawa)
stanowi naruszenie tej zasady, albowiem powstaje sytuacja, @j kitresaci norm pod
rzadami starej i nowej ustawy znajdigie w réznej sytuacji prawne;.

Na rozprawie 10 kwietnia 2006 r. stawilg SNSzyscy uczestnicy pagtowania i
podtrzymali stanowiska uprzednio wyome na gimie oraz zawagtw nich argumentagj
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Trybunat Konstytucyjny zweyt, co nastpuje:
1. Przepis ustawy nowelizigej jako przedmiot zaskagnia.

1.1. W kadym stadium pogpowania — co wielokrotnie podiiat w swoim
orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny — naje bad&, czy nie zachodg ujemne
przestanki, ktorych zaistnienie skutkuje obligatoryjnym umorzeniemepostinia w
sprawie skargi konstytucyjnej. Podstawowym problemem wymegaj rozwaenia w
niniejszej sprawie jest ustalenie, jakie przepisy stamotaktyczny i dopuszczalny
przedmiot zaskaenia.

1.2. Wpetitumwniesionej przez petnomocnika PTTK skargi konstytucyjnej zostaty
zakwestionowane przepisy zfych aktow normatywnych. Jako przedmiot kontroli
wskazany zostat po pierwsze art. 207 ust. 1 ustawy o gospodarce nieréchomaov
brzmieniu nadanym ustawiowelizupca z 7 stycznia 2000 r., po drugieszaart. 1 pkt 81
lit. a w zwiazku z art. 9 ustawy nowelizgej z 7 stycznia 2000 r. Nae zauway¢, ze
obydwa zaskaone przepisy majtakie samo brzmienie. Tego typu sytuacja nasuwa
pytanie, ktéry z przepisow obu wymienionych aktéw prawnyaelz lzzy kady z nich z
osobna, powinien zost@bjety kontrok Trybunatu Konstytucyjnego.

1.3. Przed rozstrzygegsiem tej kwestii, warto przypomnieustalenia 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 praktidgislacyjm i poghdy wyrazane w



pismiennictwie na temat zmiany prawa, rozumianej jako zmiana w aai@atywnym,
ktory jest zbiorem przepiséw prawnych. Niezaie od dostrzeganych i sygnalizowanych
przez Trybunat zasadniczych zric wysepujacych pomedzy prezentowanymi w
doktrynie stanowiskami w sprawie oba®ywania ustaw zmieniggych ustawy,
zasadniczo istnieje zgod§to iz to nie przepis nowelizagy (ergo ustawa, ktorej jest
elementem) podlega stosowaniu rozumianemu jako wynik subsumciji, leqaspram
zmieniony. Tym samym nie ma rozhisci co do tegoze podstaw ostatecznej decyzji
lub orzeczenia poprzedaapgo wniesienie skargi konstytucyjnej jest przepis ustawy
znowelizowanej, podczas gdy przepis nowetjgyjstanowi jedynie podstawustalenia
obowigzujacego brzmienia przepisu zmienionego.

Stad naley podziele poghd, iz w trybie skargi konstytucyjnej przedmiotem
kontroli nie mae by co do zasady przepis nowelizey, a wynikajca z jego tréci
zmiana prawa winna By badana poprzez konteol konstytucyjnéci ustawy
znowelizowanej. Przypomnigednak trzebaze zarbwno we wspomnianej sprawie o sygn.
SK 20/04, jak i we wczmiejszym orzecznictwie, Trybunat Konstytucyjny dopuszczat
czynienie pewnych wyikdw od tej zasady. Przykiad tego rodzaju egokstwa,
usprawiedliwionegdgcistym zwiazkiem pomgdzy przepisem nowelizagym a przepisem
przegciowym, znaleé¢ mazna np. w wyroku z 24 paziernika 2000 r. (sygn. SK 7/00,
OTK ZU nr 7/2000, poz. 256).

1.4. Skaracy zakwestionowat m.in. art. 1 pkt 81 lit. a w zZwku z art. 9 ustawy
nowelizupcej z 7 stycznia 2000 r., ktory jest typowym przepisem sdngm mianem
koncowego, wyznaczagym pocatkowy termin obowizywania tej ustawy.
Ustawodawca, nad@ nowe brzmienie art. 207 wust. 1 ustawy o0 gospodarce
nieruchoméciami, nie ustanowit odbnych przepisow prz&iowych, regulujcych
zagadnienia intertemporalne towarzysz omawianej zmianie. Okoliczéio ta
spowodowata (o czym dalej, w punkcie Ill. 4.1%g,0rgany stosage prawo, w tymaly,
rozstrzygaj sytuacje prawne adresatow art. 207 ust. 1 u.g.n. w pierwotnym brzmieniu na
podstawie normy prz&gjiowej wywodzonej wignie z art. 1 pkt 81 lit. a w zazku z art. 9
ustawy z 7 stycznia 2000 r. Dlatego w niniejszej sprawie igtnpgdstawy, by
konstytucyjnd¢ skaronej regulacji rozpoznawa- analogicznie jak w sprawie o sygn. SK
7/00 — w ramach badania ustawy nowelizej.

1.5. Jak ja byta o tym mowa, wymieniony art. 1 pkt 81 lit. a ustawy nowedizjj
z 7 stycznia 2000 r. ma identyczne brzmienie, jak znowelizowany za jégedptwem
art. 207 ust. 1 u.g.n. Poniewvavskazane w skardze konstytucyjnej wzorce kontroli w
odniesieniu do obydwu tych przepiséw tezsame, a zakres zaskania jest szerszy w
przypadku przepisu ustawy nowelizcgj (dzeki jego zwazkowi z art. 9 tej ustawy),
Trybunat ogranicza badanie konstytucyjciodo art. 1 pkt 81 lit. a, i na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 w zwizku z art. 39 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, postanawia
umorzy postpowanie w pozostatym zakresie, ze wzigl na zkdnas¢ wydania
orzeczenia.

2. Dopuszczalni kontroli konstytucyjnéci przepisu nowelizagego wobec
wczesniejszego wyroku doty@zego przepisu znowelizowanego.

2.1. Nastpma kwesta formalm, ktérej rozstrzygricie musi poprzedza
przystpienie do merytorycznego rozpatrzenia skargi konstytucyjnej, jest daailrsdc
(wzglednie celowé¢) badania zgodrioi art. 1 pkt 81 lit. a w zvazku z art. 9 ustawy z 7
stycznia 2000 r. z art. 2 Konstytucji, ktory stanowi jeden ze wskazanyatz prz



petnomocnika PTTK wzorcéw kontroli. Mpliwosci wiaza sie 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 jzgodndé¢ znowelizowanego tym przepisem art.
207 ust. 1 u.g.n. m.in. w4aie z art. 2 Konstytuciji.

2.2. Instytugy, ktéra w celu zapewnienia stabilizacji sytuacji powstatych w wyniku
orzeczenia ostatecznego jako formalnie prawomocnego, wyksztaicito zaréwno
orzecznictwo Trybunatu, jak i doktryna nauki prawa, jest zasadas inidem,rozumiana
z uwzgkdnieniem specyfiki tego pagiowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (zob.
m.in. sygn. P. 1/94, OTK w 1994 r., cz. I, 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 trafri@i wskazanego wiej stanowiska, trzeba podkli€,
7€ W obecnie rozpatrywanej sprawie niezme jednak umorzypostpowania z uwagi na
skutki oddziatywania zasadye bis in idemChocia bowiem tak w niniejszej, jak i we
wspomnianej, wcamiej rozstrzygnitej sprawie o sygn. K 26/01, brzmienie zagkaego
przepisu oraz jeden sfgdd wzorcéw kontroli nominalnieastozsame, to jednak istota
zarzutow sformutowanych w obydwu poréwnywanych sprawach jest odmiengze B¥
to przede wszystkim ze specyiklauzuli demokratycznego fistwa prawnego wytang
w art. 2 Konstytucji, wielokrotnie eksponowaw dotychczasowym dorobku Trybunatu.
Dla potrzeb niniejszego wywodu naje jedynie przypomnige ze klauzu¢ t¢ trzeba
rozumie jako zbiorcze wyrzenie szeregu regut i zasad, §al ktérych nie wszystkie
wprawdzie znajduj expressis verbisvyraz w szczegotowych przepisach Konstytucji, ale
ktore w sposéb immanentny wynikaj aksjologii oraz istoty demokratycznegmgiava
prawnego. Szczego6towymi zasadami wywodzonymi z art. 2 Konstytucji, ktarnewity
wzorzec kontroli realizowanej w sprawie o sygn. K 26/01, byly: zasadaiataia prawa
wstecz, nakaz zachowania odpowiednv@icatio legisoraz nakaz stanowienia prawa
wewretrznie spojnego i niezawiersmiego sprzecznych ureguloivalak dotychczas poza
obszarem docieka Trybunatu pozostata natomiast podstawowa w niniejszej sprawie
kwestia zgodngri (nadagcego 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. zaisktadowa klauzuli demokratycznego fpisiwa
prawnego — zasadchrony praw nabytych.

Warto take zwrdct uwag:, iz problem zgodnai zakwestionowanego przepisu
nowelizupcego oraz przepisu znowelizowanego ustawy o gospodarce nieruciemaz
art. 2 Konstytucji zostat odmiennie (albowiem z punktu widzenia podmiotow o
sprzecznych interesach) smaetlony w obu poroéwnywanych sprawach, co tylko do
pewnego stopnia jest pochadwyzej wskazanej rinicy pomedzy wzorcami kontroli. W
sprawie sygn. K 26/01 wnioskodawcagzgt do wykazaniaze wskutek zmiany art. 207 ust.

1 u.g.n. doszto do uszczuplenia wiadztwa gmin nad powierzonym im mienieohetnie
rozpatrywana skarga ma na celu przywrécenie prawa do naliytiewania wieczystego
posiadaczom nieruchorim stanowacych wtasné¢ Skarbu Pastwa i gmin.

2.3. Z przedstawionych wgj przyczyn nie mena mowé o zkgdndsci wydania
orzeczenia dotyerego zgodngi art. 1 pkt 81 lit. a ustawy nowelizgej z art. 2
Konstytucji, a zatem w tym zakresie przestanka umorzenigpmsania nie zostata w
niniejszej sprawie spetniona.

3. Roszczenie o ustanowieniezytkowania wieczystego jako ekspektatywa
maksymalnie uksztattowana.
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3.1. Zgodnie z pierwotnym brzmieniem art. 207 ust. 1 u.g.n. ,Posiadaczom
nieruchoméci stanowicych wtasné¢ Skarbu Pastwa lub wlasng gminy, ktérzy 5
grudnia 1990 r. nie legitymowaliesdokumentami o przekazaniu im tych nieruchéano
wydanymi w formie przewidzianej prawem, i nie legitymsje nimi w dniu wegcia w
zycie niniejszej ustawy, oddaje¢sie odpowiednio w zytkowanie wieczyste, w drodze
umowy, lub w trwaly zarad, w drodze decyzji. Zeli oddaniu w aytkowanie wieczyste
podlega nieruchoni¢ gruntowa zabudowana na podstawie pozwolenia na budow
lokalizach stah, stosuje si odpowiednio przepis art. 200 ust. 1 pkt 1”.

W niniejszej sprawie jest poza sporeme, spetniggcy okrelone w cytowanym
przepisie warunki skascy nie nabyt prawa aytkowania wieczystego. Prawo to powstaje
dopiero z chwid wpisu do ksigi wieczystej, co musi ldy poprzedzone zawarciem
stosownej umowy porailzy wigcicielem nieruchomiei gruntowej a jej posiadaczem.
Chocia PTTK wystpito do odpowiedniego organu (Wi Rejonowy w Sanoku) o
ustanowienie na jego rzeczyikowania wieczystego, to jednak wniosek ten nie zostat
uwzgkdniony. Skatacy skierowatl woéwczas sprawna drog postpowania sdowego,
domagaic sk ziozenia przez pozwany Skarb i3ava dwiadczenia woli w formie aktu
notarialnego, ktorego téeia miato by oddanie w m@ytkowanie wieczyste posiadanego
gruntu i nieodptatne przeniesienie witasrioznajdujcego st na nim budynku. Przed
wydaniem wyroku naspita jednak kilkukrotna zmiana stanu prawnego, w wyniku czego
najpierw uchylona zostatla ustawa z 29 kwietnia 1995 r. o gospodarce gruntami
wywtaszczaniu nieruchomdol (stanowica pierwota podstaw roszczé PTTK), a
nastpnie nowelizacja okja takze zawierajcy normy prawa przégiowego art. 207 ust. 1
ustawy o gospodarce nieruchaioiami. Przepis ten otrzymat (obaaijace do chwili
obecnej) brzmienie: ,Osoby, ktore byly posiadaczami nieruckometanowicych
wiasnag¢ Skarbu Pastwa lub wiasn@ gminy 5 grudnia 1990 r. i pozostawaty nimi nadal
1 stycznia 1998 r., magzadac oddania nieruchonsoi w drodze umowy w zytkowanie
wieczyste wraz z przeniesieniem wihasrio budynkéw, jeeli zabudowaly te
nieruchomeéci na podstawie pozwolenia na budpmviokalizacy stah. Nabycie wtasngi
budynkéw wybudowanych zgodkéw wtasnych posiadaczy ngstije nieodptatnie”. Tym
samym ustawodawca wprowadzit dodatkiofw stosunku do uprzednio sformutowanych)
przestank, od spetnienia ktérej uzaleit nabycie uytkowania wieczystego w trybie i na
warunkach okrdonych w tym przepisie.

Poniewa PTTK nie zabudowato posiadanego gruntu, lecz jedynie modernizowato
i rozbudowywato usytuowane na nim schronisko, roszczenie — ktorego z&sad@o
wzgledu na norm wynikajaca z art. 1 pkt 81 lit. a w zwekku z art. 9 ustawy
nowelizupcej, oceniana byta przezadsz punktu widzenia nowej e art. 207 ust. 1 u.g.n.

— zostato oddalone. Petnomocnik ska&ego wywodzi, 2 w ten sposdb zmiana ustawy o
gospodarce nieruchordmami, pozbawiac pewrn, grupz podmiotow, w tym PTTK,
ekspektatywy gytkowania wieczystego, naruszyta konstytuaypasad ochrony praw
nabytych.

3.2. Zgodnie z utrwalonym stanowiskiem Trybunatu, zasada ochrony praw
nabytych znajduje zastosowanie jedynie wobec takich ekspektatyw praw podyaiotow
ktore maj charakter maksymalnie uksztattowany. Wymaga to spetnienia przeziqggodm
domagajcy sk ochrony ekspektatywy wszystkich ustawowych przestanek nabycia danego
prawa. 4d gtdbwm kwesth w niniejszej sprawie jest ustalenie, czy art. 207 ust. 1 u.g.n.
przed nowelizagj okreslat warunki, ktérych ziszczenie przgkzato o prawie posiadacza
do przeksztatcenia jego dotychczasowych uprafvidie nieruchoméci w uzytkowanie
wieczyste (tzw. roszczenie o uwilaszczenie), czy jedynie zlnviato posiadaczowi
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ubieganie & o0 zawarcie umowy aytkowania wieczystego, przy czym jej éce do
skutku zaleato od stanowiska wiaiciela nieruchomsi.

Rozstrzygnicie tej kwestii jest zadaniem trudnym zwlaszcza wobec isthtnyc
rozbieznosci w ocenie znaczenia art. 207 ust. 1 u.g.n. w pierwotnym brzmieniu (obecna
tres¢ tego przepisu nie budzi sporoéw interpretacyjnych) wpgacych tak w
pismiennictwie naukowym, jak i — co vmiejsze — orzecznictwieadowym. Dlatego
analiza tego przepisu wymaga wszechstronnego tavawszystkich prezentowanych w
teorii i praktyce argumentéw na rzecz#aj z dwu zarysowanych vgj koncepciji.

3.3. Wwyroku z 11 lutego 1999 r. (sygn. akt | CKN 1162/98, OSNC 1999/10/174),
zasadniczo dotyazym watpliwosci zwiazanych z art. 204 u.g.n.,a® Najwyzszy
stwierdzit (ch@ nie wskazat dla swej tezxadnych argumentéw)ziz art. 207 u.g.n. nie
wynika dla wymienionych w nim posiadaczy roszczenie o ustanowietyitkawania
wieczystego.

Podobnie z wyroku z 6 czerwca 2001 r. (sygn. akt V CKN 1043/00, niepuadl.) S
Najwyzszy — podzielac w tym zakresie stanowiskoaddw obu instancji, ktorych
orzeczenia poprzedzaly wniesienie kasacji — uzmagrt. 207 ust. 1 ustawy o gospodarce
nieruchoméciami w pierwotnym brzmieniu ,nie stanowit podstawy dla posiadacza
nieruchoméci do wystpienia z pozwem o zobowzanie gminy do zizenia gwiadczenia
o oddanie nieruchondoi w uwzytkowanie wieczyste. Przygie odmiennego posgfiu,
proponowanego w kasacji, prowadzitoby w konsekwencji do uwlaszczenia wshystkic
ktorzy 5 grudnia 1990 r. bez tytutu prawnego posiadali nieruckcnbodace wiasnécia
Skarbu Pastwa lub gminy. Wytkowanie wieczyste jest prawem szerokim, zisiym do
prawa wiasngéci, obchzone nim prawo wilasroi szczegdllnie mocno ograniczeym.
Biorac pod uwag, ze omawiany przepis dotyczy nie tylko nieruchdmdkarbu Pastwa,
ale rownie nieruchoméci gmin, wykladnia tego przepisu w kierunku przyznania
wszystkim posiadaczom bez tytutu prawnego roszczenia o oddanie nierdchano
uzytkowanie wieczyste prowadzitoby do naruszenia konstytucyjnych zasastwaa
prawnego (art. 2 Konstytucji) i ochrony wiasop(art. 64 ust. 2 i 3 konstytucji). Taka
wyktadnia bylaby niedopuszczalna. Trzeba zatem &zmaprzepis art. 207 ust. 1 ustawy z
21 sierpnia 1997 r. w jego pierwotnie obamujacym brzmieniu petnit tylko ra
instrukcyjra. Przepis ten wskazywate oddanie nieruchondo w uzytkowanie wieczyste
zawsze powinno nagiowa w drodze umowy, a nie w drodze decyzji administracyjnej,
natomiast dla oddania nieruchofop w trwaly zarad przewidywat wydcznaé
postpowania administracyjnego”.

Aprobujaco wobec pogldéw zawartych w obu wymienionych wyrokach odnidst
sie Sad Najwyzszy réwnie w p&zniejszym postanowieniu z 23 stycznia 2004 r. (sygn. akt
[l CZP 107/03, niepubl.).

Odmienne natomiast stanowisko w sprawie znaczenia pierwotnegeebiarart.
207 ust. 1 u.g.n. zajSad Najwyzszy w wyroku z 20 czerwca 2002 r. (sygn. akt | CKN
341/01). Zdaniem skiadu orzekeggo; ,Wigciciel nieruchoméci (Skarb Pastwa lub
gmina), po ztaeniu wniosku przez posiadacza tej nieruchgnepetniajcego przestanki
z art. 207 ust. 1 u.g.n., byt zobawany dokoné& czynndci prawnej przewidzianej w tym
przepisie. W razie odmowyallz niewykonania tego obowiku w odpowiednim terminie,
posiadacz nieruchordci mégt natychmiast domagaic na drodze &lowej zobowizania
Skarbu Pastwa lub gminy do ztzenia odpowiedniegoswiadczenia woli (art. 64 k.c. i art.
1047 k.p.c.)”. 9d Najwyzszy motywowat swoje rozstrzyguie, powtarzac argumenty
wczesniej sformutowane w tym zakresie wspiiennictwie przez D. Plat(o czym dale)j).

Poniewa cytowany fragment uzasadnienia wyroku nie byt osiatvwypowiedza
Sadu Najwyzszego na temat znaczenia pierwotnego brzmienia art. 207 ust. 1 u.g.n.
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(pbzniejszym byt chéby wspomniany wyrok z 23 stycznia 2004 r.), niezmetwierdze,
(co czyni Prokurator Generalny, ustosunkawujsk do rozpatrywane] skargi
konstytucyjnej), ze rozbienos¢ poghdow SN w omawianej sprawie zostata tym
orzeczeniem wyeliminowana.

3.4. Znaczne rnice w ocenie obowrku Skarbu Pestwa i gmin realizacji
uprawnienia, przystugagego na mocy pierwotnego brzmienia art. 207 ust. 1 u.g.n.
posiadaczom w przepisie tym wskazanym, zarysowaliakie w pgmiennictwie.

Zdaniem G. Biéka i Z. Marmaja: ,Sformutowaniezyte w art. 207 ust. 1 ustawy
<<oddaje si je odpowiednio>> mie sugerowd iz uprawnionemu posiadaczowi
nieruchomosci przystuguje roszczenie, szczegOllnie o zawarcie umowy o0 eddani
nieruchoméci w wytkowanie wieczyste. Przeciwko takiemu stanowisku przemawiaj
jednak: po pierwsze, faktz iart. 207 ust. 1 obejmuje tak jednostki organizacyjne bez
osobowdci prawnej, ktérym mgzna oddd nieruchomé&¢ gruntows jedynie w trwaly
zarad (a bezsporne jest; w tym przypadku roszczenie nie przystuguje); po drugie, w art.
208 ust. 1 ustawy ayto jednak sformutowania <<oddaje¢sie nieruchomgci w
uzytkowanie wieczyste w trybie bezprzetargowym>>" (zob. G. Bieniek iMarmaj,
Uzytkowanie wieczyste w praktyce, problematyka prawmgdanie Il uzupetnione i
uaktualnione, Warszawa-Zielona Géra 1999, s. 83-84). Warto nadmigniytowary
opinic G. Bieniek podtrzymuje take w swoich péniejszych — uwzgidniajacych
orzecznictwo sdowe — publikacjach, uzupetngj ja stwierdzeniemze sformutowanie
,0ddaje s¢ w uzytkowanie wieczyste w drodze umowy” o podkreleniu umownej
formy ustanowienia zytkowania wieczystego, a nie wprowadzeniu olxakii zawarcia
umowy (zob. G. Bieniek,komentarz do art. 207 [w:] Ustawa o0 gospodarce
nieruchomd@ciami. Komentarzred. G. Bieniek, Warszawa 2005, s. 595-596).

Z przedstawionym pogtlem polemizuje D. Pluta. Wedtug tego autora: ,Chocia
przepisu art. 207 ust. 1 nie mma uzna za godny nédadowania wzor twérczai czy
techniki legislacyjnej, tym niemniej trudno jest nie zamwa ze w stosunku do
poprzedniego stanu prawnego (ij. art. 80 ustawy z 1985 r.) wprowadzono tym przepise
zasadnicg (wrecz rewolucyja) zmiarg. Jak wiadomo z przepiséw art. 80 ust. 1a oraz ust.
2 ustawy z 1985 r, wynikata jedynie miavos$¢ uwtaszczenia posiadacza. Zarbwno przepis
ust. 1a jak t& przepis ust. 2 art. 80 ustawy z 1985 r. zawierat dyspozyejgrunty (...)
<<mo@ by¢ oddane>> posiadaczowi wzyikowanie wieczyste. Gminy, lub Skarb
Paistwa, mogly (lecz nie musiaty) uwlaszézyposiadacza, ktory spetniat przestanki
okreslone w ust. la lub w ust. 2 art. 80 ustawy z 1985 r. (...)ap@stie przez
ustawodawe sformutowaniaze grunty <<mog by¢ oddane w #ytkowanie wieczyste>>
sformutowaniem, 2 oddaje s je w wytkowanie wieczyste w drodze umowy, jest
zasadnicg zmiary stanu prawnego i to na tyle jednoznagzme zarowno w doktrynie jak i
w praktyce interpretacja istoty tej zmiany nie powinna budwitpliwosci” (D. Pluta,
Uwilaszczenie posiadacza w trybie art. 207 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomdciami, ,Palestra” nr 4/2000, s. 165-170). Cytowany autor, polemgzap
stanowiskiem G. Bigka i Z. Marmaja, stwierdzaz iart. 207 ust. 1 jest ztong norny
prawra, w ktorej ustawodawca uregulowal dwie ¢ume instytucje: oddanie
nieruchoméci w drodze decyzji w trwaly zagd jednostkom organizacyjnym bez
osobowdci prawnej oraz oddanie nieruchofobw wytkowanie wieczyste w drodze
umowy. Pierwsza z tych instytucji naledo sfery stosunkéw administracyjnoprawnych, a
druga: cywilnoprawnych. O istnieniu (lub braku) roszczenia w pierwkn&3jnasci
rozstrzyga tr& normy prawnej, i jeeli norma ta przewiduje w zakresie stosunkow
cywilnoprawnych obowizek oznaczonego zachowania siobec innej osoby, to takiemu
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obowiazkowi towarzyszy uprawnienie tej osoby dadania wykonania tego oboawku
(tamvze, s. 168-170).

Whiosek o istnieniu pod gdami art. 207 ust. 1 u.g.n. przed nowelizaoszczenia
0 ustanowienie prawnorzeczowego tytutu do wtadania nieruchomym mienierzoyh
przez ich dotychczasowych posiadaczygrpdnio wynika rownig z uwag M. Wolanina,
chocia odnosz si¢ one juz do nhowego brzmienia tego przepisu. Zdaniem wspomnianego
autora: ,Nieruchoméi stanowice wilasné¢ publiczry nie mog by¢ przedmiotem
nieskepowanego obrotu cywilnoprawnego, zalego jedynie od woli podmiotow
publicznoprawnych, lecz magby¢ wprowadzone do obrotu tylko w spos6b ustawowo
scisle okrglony, np. przetargowe wytonienie nabywcy, wtkpwe zbycie w trybie
bezprzetargowym, nitiwos¢ udzielania bonifikat od ceny zbycia nie mniejsze ni
warta¢ nieruchomeci. (...) Przyjmupac cywilnoprawny charakter art. 207 u.g.n., agle
stwierdzeé, iz ustawodawca postyt sic w nim cywilnoprawn metody regulacii
stosunkow prawnorzeczowych na nieruchéomch stanowicych wtasnéc¢ publiczra, co
w konsekwencji oznacza (i znajduje odzwierciedlenie w konstrukcji2@@ u.g.n.),ze
skuteczné¢ roszczenia o ustanowienieytkowania wieczystego do gruntu i wiasop
naniesié nie zaley ani od subiektywnego przekonania zgtagzego to roszczenie, ani od
arbitralnego uznania jakiegokolwiek organu (administracyjnego lub refitgEego
aktualnego wigciciela), lecz od spetnienia ustawowo cloaych przestanek (posiadania i
zabudowy) oraz woli ustawowo uprawnionego w zamiarze skorzystarga zdszczenia’
(M. Wolanin,Uwilaszczenie posiadaczy w nieruchéon&karbu Pastwa i gminy — zakres
podmiotowy ,Przeghd Sydowy” nr 11-12/2001, s. 64 i 68).

3.5. Z dniem wdcia w zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Trybunat
Konstytucyjny utracit kompetengdo dokonywania powszechnie obarujacej wyktadni
ustaw. Jest jednak oczywiste, W procesie prowadzonej przez Trybunat kontroli norm
wstepny i nieunikniony element pegtowania stanowi ustalenie ich znaczeniaséije
Znaczenie to, w przypadku stabilnej praktyki stosowania wystasyiel je przepisow,
odtwarzane jest przez Trybunat Konstytucyjny na podstawie orzecznsiizavego.
Ewentualne rozbiaosci w orzecznictwie powoduj natomiast,ze ckzar interpretacii
prawa — w niezédnym, wynikajcym z okolicznéci rozpatrywanej sprawy, zakresie —
spoczywa bezpomednio na samym Trybunale, ¢hmalery podkréli¢, iz tego rodzaju
nieznajdugca wyrazu w sentencji orzeczewyktadnia operatywna nie jest prawnie
wiazaca dla pozostatych uczestnikow obrotu prawnego, w haow.

W niniejszej sprawie Trybunat zmuszony jest rozstraggnczy pierwotne
brzmienie art. 207 ust. 1 u.g.n. przyznawato wymienionym w tym przepisiedpos@mn
roszczenie o zytkowanie wieczyste nieruchos® Skarbu Pastwa lub gminy.
Uwzgledniajac i wazac wszystkie argumenty przytoczone zar6wno na rzecz tej tezy, jak i
przeciwko tej tezie, Trybunat Konstytucyjny stwierdza,wskazany artykut bytirodiem
takiego roszczenia. Stanowisko Trybunatu — pozaaeya)ji pierwszoplanowe znaczenie
wzgledami, ktore brane byly pod uwagrzez sdy i przedstawicieli doktryny — jest
dodatkowo motywowane wynikiem analizy procesu legislacyjnego prowadzonego tak w
celu uchwalenia, jak i nowelizacji ustawy o gospodarce nierucfmani.

3.6. Pomocniczym argumentem za pggigm, i pierwotne brzmienie art. 207 ust.
1 u.g.n. przyznawato wymienionym w nim posiadaczom nieruchonmgtanowicych
wiasna@¢ Skarbu Pastwa lub gmin roszczenie o ustanowienie na ich rzecz prawa
uzytkowania wieczystego, as intencje ustawodawcy ustalone przez Trybunat
Konstytucyjny na podstawie analizy parlamentarnych materialtdw przygotayekwc
dokumentujcych przebieg prac nad omawaaustave.
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Rzadowy projekt ustawy o gospodarce nieruchéommi (druk sejmowy nr
1892/Il kad.) przewidywat poakowo, iz art. 207 ust. 1 (wedlug systematyki projektu —
art. 212 ust. 1) ddzie brzmiak: ,Posiadaczom nieruchofob stanowacych wilasnéé
Skarbu Pastwa lub wlasng& gminy, ktorzy 5 grudnia 1990 r. nie legitymowalk si
dokumentami o przekazaniu im tych nieruchéonowydanymi w formie przewidzianej
prawem i nie legitymuj sic nimi w dniu wefcia w zycie niniejszej ustawy, magoy¢ one
przekazane odpowiednio wzytkowanie wieczyste lub w trwaly zaid Przekazanie
nastpuje na podstawie decyzji wiawego organu, wydanej bez koniecgciauprzedniego
ztozenia wniosku o przekazanie.z@& przekazaniu w iytkowanie wieczyste podlega
nieruchomé¢ gruntowa zabudowana, w decyzji orzeka sdwniez 0 przeniesieniu
whlasnagci budynkéw wzniesionych na tej nieruchadtid. Z brzmienia cytowanej
propozycji przepisu wynikato wproste wedtug zamystu Rady Ministréw posiadaczom
nie miato przystugiwéroszczenie o uwtaszczenie.

W toku dalszych prac legislacyjnych koncepcja przekazywania nierugbbmo
uzytkowanie wieczyste w drodze decyzji poddana zostata pewnym modyfikagjom.
sprawozdaniu Komisji Polityki Przestrzennej, Budowlanej i Mieszkaaj, Komisji
Samorzdu Terytorialnego oraz Komisji Ustawodawczej adawym projekcie ustawy o
gospodarce nieruchorfmami (druk sejmowy nr 2366/1l kad.) zostato sformutowane nowe
brzmienie art. 207 ust. 1, zgodnie z ktérym: ,Posiadaczom samoistnyochiendci
stanowacych wtasné¢ Skarbu Pastwa lub wiasng gminy, ktorzy 5 grudnia 1990 r. nie
legitymowali s¢ dokumentami o przekazaniu im tych nieruchéanonvydanymi w formie
przewidzianej prawem i nie legitymugic nimi w dniu we§cia w zycie niniejszej ustawy,
oddaje si je odpowiednio w gzytkowanie wieczyste, w drodze umowy, lub w trwaty
zarad, w drodze decyzji. Zeli oddaniu w aytkowanie wieczyste podlega nieruchafo
gruntowa zabudowana, stosuje sidpowiednio art. 200 ust. 1 pkt 1”. Cytowanasdre
przepisu daje jednoznaczny wyraz intencji komisji sejmowych, prageh wspolnie nad
projektem ustawy w okresie pogdezy pierwszym a drugim jego czytaniem, by
przekazanie w iytkowanie wieczyste odbywatoesiv formie cywilnoprawnej (umowa).
Nalezy takze a1dzi¢, iz dystynkcja pongdzy pierwotnym sformutowaniem ,przekazanie
moze nasipic” a przygtym na omawianym etapie pepbwania legislacyjnego
kategorycznym ,oddaje @i odzwierciedla zamiar postow naenia na wicicieli
nieruchoméci obowinzku zawarcia umowy aytkowania wieczystego nazadanie
uprawnionego podmiotu.

Ten kierunek rozumowania potwierdza kolejna propozycja nadania nowego
brzmienia projektowanemu przepisowi. Po rozpatrzeniu poprawek zgtoszengolgim
czytaniu, Komisja Polityki Przestrzennej, Budowlanej i Mieszkanipwi€pmisja
Samorzadu Terytorialnego oraz Komisja Ustawodawcza wniosty o peagjpoprawki nr
98 polegajcej na tym, by w art. 207 ust. 1 wyrazy ,oddaje j&@" zasipi¢ wyrazami
»,moga by¢ oddawane” (zob. druk sejmowy nr 2366-A/ll kad.). Poprawka ta nie zostata
poddana pod gtosowanie w trakcie trzeciego czytania, albowiem wobegcazyjzez
izb¢ wczeniejszych poprawek, gtosowanie nad jej pgeigm uznano za
bezprzedmiotowe (zob. Sprawozdanie Stenograficzne ze 109. posiedzenia FEejm
czerwca 1997 r., s. 147). Z tych okoliczoowynika, ze ustawodawca: po pierwsze,
rozwazat przyznanie okrdonej grupie posiadaczy nieruchofubpublicznych roszczenia
0 uwilaszczenie (o ustanowieniezytkowania wieczystego); po drugie, wyrge
réznicowat znaczenie pgj ,oddaje s¢” i ,moga by¢ oddawane”, ktérych zastosowanie w
art. 207 ust. 1 brat pod uwggpo trzecie za swiadomie w art. 207 ust. 1lzu
sformutowania o kategorycznym wiawlicku, wskazujcym na istnienie obowzku
(ktérego realizacji mma dochodzi na drodze pogpowania gdowego) po stronie Skarbu
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Paistwa | gmin zawarcia umowy zytkowania wieczystego z posiadaczami ich
nieruchomeci, spetniagcymi warunki wymienione w tym przepisie.

Warto nadmierdi, ze istniep przestanki, byswiadoma¢ takiego widnie sensu
normatywnego art. 207 ust. 1 u.g.n. przypis§w@vniez postom i czionkom rgdu, ktorzy
uczestniczyli w pracach nad foejsz nowelizacy tego przepisu. Poglp przez Senat
uchwata w sprawie ustawy 0 zmianie ustawy o gospodarce nierustiamooraz innych
ustaw (ostatecznie uchwalonej przez Sejm 7 stycznia 2000 r.) dyzes¥a nadanie art. 1
pkt 81 lit a ustawy nowelizagej brzmienia: ,Osobom, ktére bylty 5 grudnia 1990 r.
posiadaczami nieruchorm stanowacych wiasné¢ Skarbu Pastwa lub wiasng gminy
i pozostawaty nimi nadal 1 stycznia 1998 r., nieruchaninte mog by¢ oddane w drodze
umowy w uytkowanie wieczyste wraz z przeniesieniem widsndudynkow, jeeli
zabudowaly je na podstawie pozwolenia na bugdnwokalizacy stah. Nabycie wlasngci
budynkéw wybudowanych z&odkow wiasnych posiadaczy ngstje nieodptatnie”. W
czasie prac w komisjach nad stanowiskiem Senatu, poset K. Szekygmligerujc
odrzucenie wspomnianej poprawki, gdyytoby to jego zdaniem odbieranie praw
nabytych, stwierdzit: ,Obecnie przystuguje roszczenie, natomiast $eopdnuje, by na
warunkach ustawowych ubiegaic 0 uznanie ich praw. Jest to ztagodzenie niekorzystne
dla obecnych posiadaczy tych gruntéw. Poprzedni wariant przepisu jesiefapg w
stosunku do o0s6b mugych roszczenia”. Opinia wszystkich cztonkéw komisji w tym
zakresie byta jednakowa i nikt nie glosowat za pyagm poprawki Senatu, zostata ona
réwniez odrzucona w trzecim czytaniu przez Sejm (zob. biuletyn nr 2362/11l izgmenia
Komisji Polityki Przestrzennej, Budowlanej i Mieszkaniowej, KsjiniSamorzdu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej 23 grudnia 1999 r.). Uzasadniad@gio rownie
i taki wniosek,ze zmiana brzmienia art. 207 ust. 1 u.g.n. (pierwotnie zawtEgp
sformutowanie ,oddaje ei je odpowiednio w #ytkowanie wieczyste”, a obecnie
przewidupcego, ¥ posiadacze ,magzadac oddania nieruchondoi w drodze umowy w
uzytkowanie wieczyste”) nie byta dokonana w celu wzmocnienia pozycji pazgda
nieruchoméci publicznych przez przyznanie im roszczenia o uwtaszczenie.

3.7. Wobec wszystkich przytoczonych ey argumentéw, a jednoczee wobec
braku ustabilizowanej i jednolitej praktyki orzeczniczgji®v w tym zakresie, Trybunat
Konstytucyjny przyjmuje na potrzeby niniejszego ppstvania,ze osobom spetniggym
warunki okrélone w art. 207 ust. 1 u.g.n. przed nowelizgmjzystugiwato roszczenie o
uzytkowanie wieczyste zajmowanych gruntéw (i — ocZpid — zwhzane z tym prawem
nabycie wlasn€ci znajdugcych s¢ na nich budynkow). Tym samym w odniesieniu do
tych oséb ména moéweé o nabyciu ekspektatywy prawa nggpwego. Ostateczne
(maksymalne) uksztattowanie tej ekspektatywy apakt w stosunku do tych posiadaczy,
ktorzy ztazyli wniosek o oddanie nieruchor® gruntowej w uytkowanie wieczyste.
Wprawdzie czynn& ta nie byta ograniczona ustawowym terminem (chioeigodnie z
ust. 2 analizowanego przepisu ustawy o gospodarce nieruétiamg jezeli wniosek
zostat ztgony przed uptywem roku od dnia Weja w zycie ustawy, tj. przed 1 stycznia
1999 r., to posiadacz mogt byzwolniony z pierwszej optaty z tytutuzytkowania
wieczystego), jednak trzeba uznaze jedynie jej podjcie pozwalato posiadaczom
pozostawa& w usprawiedliwionym przekonanidae zobowiazane do tego organy zawe
nimi, w sposéb prawem przewidziany, umpwytkowania wieczystego. Nadto naje
przyja¢, ze przez wysipienie posiadaczy w tej sprawie dgds (tj. zlazenie pozwu o
przekazanie im w drodze stosownej umowy pozesyah w ich wtadaniu nieruchonsa)

— jak miatlo to miejsce w przypadku PTTK — ngdb wzmochienie ekspektatywy
maksymalnie uksztattowane;j.
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W konsekwencji Trybunat stwierdzaze zmiana art. 207 ust. 1 ustawy o
gospodarce nieruchorfmami dokonana art. 1 pkt 81 lit. a ustawy z 7 stycznia 2000 r.,
wprowadzajc dodatkow przestank warunkujca nabycie prawa zytkowania
wieczystego, pozbawita pewn grupz podmiotow ekspektatywy maksymalnie
uksztattowanej. Rozstrzygiia wymaga zatem, czy odebranie tego uprawnieniapitst
zgodnie z Konstytugj

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

4.1. Zakwestionowanemu art. 1 pkt 81 lit. a ustawy z 7 stycznia 2000 racskar
zarzucit naruszenie zasady ochrony praw stusznie nabytych, wskgakp wzorzec
kontroli art. 2 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Na gruncie poprzednio oboaviujacych przepiséw konstytucyjnych zasada
ochrony praw nabytych wywodzona byta z ogélnej zasadgtpa prawnego, wyeanej
obecnie w art. 2 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny zwracat juwag w swym
orzecznictwie (szerzej zob. m.in. wyrok z 13 kwietnia 1999, sygn. K 36/98, T Kr
3/1999, poz. 40) na mibiwos¢ oparcia zasady ochrony praw nabytych, miarodajnej dla
sytuacji, w ktérej dochodzi do zmiany norm dotyoych prawa o charakterze
majatkowym, na przepisie Konstytucji stataoym zasagl ochrony praw matkowych
(art. 64 ust. 2). Nalg zatem uzng ze petnomocnik PTTK trafnie zidentyfikowat przepisy
bedace zrodiem omawianej zasady.

4.2. Przechod do oceny zgodrdoi art. 1 pkt 81 lit. a ustawy nowelizgej z
konstytucyjra zasad ochrony praw nabytych, nale przypomnié€, ze w demokratycznym
panstwie prawnym, ktérego ustroj oparty jest na zasadzie podziatu wdtatzowienie
prawa naley do wladzy ustawodawczej, ktérej przystuguje w tym zakresie znaczna
swoboda w okrdaniu tr&ci prawa, z& granice tej swobody okikaja normy
konstytucyjne. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego padkresk, ze
ustawodawca jest uprawniony do stanowienia prawa odpoweatdg zataonym celom
politycznym i gospodarczym. Ze stwierdzeniem tymaa®i sk takze inny pogid, iz
Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany do kontrolowania cekmivd trafnasci
rozwiazaa przyjmowanych przez ustawodawyca w przypadku zarzutu sprzeczcio
ustawy z konstytucyjnymi wymaganiami pod adresem ustawodawcy o tak ogdlnym
charakterze, jak zasady demokratycznegasipea prawnego, Trybunat Konstytucyjny
interweniuje tylko w wypadkach, gdy ustawodawca przekroczyt zakres svadjosy
regulacyjnej w sposob na tyle drastyczig haruszenie tych zasad jest ewidentne.

4.3. Zasada ochrony praw nabytych — choagige jest jednoznacznie oceniana
przez przedstawicieli nauki (zob. np. J. Nowaékdy prawa. Dwa problemyKatowice
1995, s. 59 i nast. oraz J.gpkki, Glosa do orzeczenia z 4 X 1989, K 3/88 1990, z. 12,

s. 115-116) — od lat stanowi wzorzec w procesie kontroli konstytuayjmmrm, kton
realizuje Trybunat. Uwzgbniaac wigc dotychczasowy, uksztalttowany w tym zakresie
dorobek orzeczniczy Trybunatu Konstytucyjnego (zob. przede wszystkim wyroki z: 22
czerwca 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), wskanalery, ze zasada ochrony praw
nabytych:

1) zakazuje arbitralnego znoszenia Ilub ograniczania praw podmiotowych
przystugusacych jednostce lub innym podmiotom prywatnym wpsfacym w obrocie
prawnym;
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2) dotyczy przystugacych juz okreslonym osobom praw podmiotowych, przy
czym bez znaczenia jest, czy prawa te zostaty nabyte na podstdywadualnego aktu
organu wiadzy, czy wprost na podstawie ustawy (z @hgpktnienia okrdonych w niegj
przestanek);

3) nie jest réwnoznaczna z zakazem zmiany przez ustawedaveepisoOw
okreslajacych sytuagj prawra osoby w zakresie, w jakim sytuacja nie wygase w
przystugujcym tej osobie prawie podmiotowym, aczkolwiek w pewnych przypadkach
ochrory wynikajaca z omawianej zasady a¢ % réwniez tzw. prawa tymczasowe
(ekspektatywy);

4) nie ma charakteru absolutnego, tj. nie wyklucza stanowienia rggliace
znosa lub ograniczaj prawa podmiotowe, jednak prawodawca cgfdjub ograniczaic
prawa nabyte musi spetnszereg warunkéw, ktorych dopuszczathdadana z punktu
widzenia tego: a) czy wprowadzone ograniczenia znajghgdstaw w wartgciach
konstytucyjnych, b) czy nie istnieje mvos¢ realizacji danej wartei konstytucyjnej bez
naruszenia praw nabytych, c) czy waciom konstytucyjnym, dla realizacji ktorych
prawodawca ogranicza prawa nabyte,zn@o w danej, konkretnej sytuacji przyzna
pierwszéstwo przed wartiami znajdujcymi sk u podstaw zasady ochrony praw
nabytych, a take d) czy prawodawca padlj niezkbedne dziatania mage na celu
zapewnienie jednostce warunkoéw do przystosowanidesnowej regulacji;

5) chroni wyhcznie oczekiwania usprawiedliwione i racjonalne, nie obejmuje za
takich dziedzinzycia i sytuacji, w ktérych jednostka musi liézgic z tym, ze zmiana
warunkéw spotecznych lub gospodarczychzenavymaga zmian regulacji prawnych, w
tym réwniez zmian, ktére znoszlub ograniczaj dotychczas zagwarantowane prawa
podmiotowe;

6) poza gwarancjami nienaruszaloopozostawia prawa nabyte niestusznie lub
niegodziwie, a take prawa niemage oparcia w zal@niach obowjzujacego w dacie
orzekania poramku konstytucyjnego.

4.4. Jakkolwiek w drodze wyktadni operatywnej, dokonanej na potrzeby niniejszej
sprawy, Trybunat Konstytucyjny stwierdzitz iart. 207 ust. 1 u.g.n. w brzmieniu
pierwotnym bytzrodiem ekspektatywy maksymalnie uksztattowanej (zob. cz. Ill, pkt. 3),
naleey uzna&, ze praktyka stosowania tego przepisu przedysnie pozwalata, by
oczekiwania dotycce nabycia zytkowania wieczystego na warunkach ckoaych we
wskazanym wyej przepisie mogly hy réwnoznaczne z przekonaniem (poczuciem
pewngci) posiadaczy nieruchoma stanowicych wlasné¢ Skarbu Pastwa lub gminy,
ze prawo to rzeczywtie zostanie im przyznane. Sytuacja ta zastugiwata na kgytyk
albowiem powstaty w wyniku braku nalgej precyzji ustawodawcy stan prawny
sprzeczny byt z konstytucyjrzasad zaufania do pastwa i stanowionego przez nie prawa.

Powstate na tle znaczenia art. 207 ust. 1 u.g.n. w pierwotnym brzmieniu
rozbieznosci w dziataniach organéw wiadzy publicznej powodowaeywynikapce z tego
przepisu roszczenie ozytkowanie wieczyste nie mogto utrwalisik w powszechnej
swiadomaci jako oczywicie (bezsprzecznie) przystugog, aczkolwiek nie pozwalatyie
na przyznanie ustawodawcy catkowitej swobody co do sposobu dokonywania zmian
redukupcych dotychczasowe, prawem uksztattowane ekspektatywy. Niemniej rygory w
tym zakresie bylyby wksze, gdyby istniata jednolita i ustabilizowana praktyka
stosowania przepiséw maych ulec nowelizacji. Jeli bowiem ustawodawca nowelizuje
wczesniejsze unormowanie i skutkom tej nowelizacji przypisuje nie tytkarakter
prospektywny, ale teodnosi je do stosunkow i sytuacji prawnych, ktore powstaty
podczas obowzywania przepisow poprzednich, to musi przy tym — respgktzgkaz
dziatania prawa wstecz i nakaz ochrony interesow w toku — gdmigt ksztatt owych
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stosunkow i sytuacji wynikagy nie tylko z tekstu poprzedniej ustawy, alez te
interpretaciji, jak tekst ten ostatecznie zyskat w orzecznictwosvym.

Powyzszy poghd Trybunat Konstytucyjny wyrazit jpiwe wczéniejszym swoim
orzecznictwie, m.in. w sprawie o sygn. K 36/98, w ktérej wskazat nadtg,Jednym z
rudymentow zasady zaufania obywatela daspsa i stanowionego przez nie prawa jest
bowiem to,ze obywatel mge zakiladd, ze tre&ci obownzujacego prawa g dokladnie
takie, jak to zostato ustalone przegy, zwtaszcza gdy ustalenie to zostaje dokonane przez
Sad Najwyzszy w tak autorytatywnej procedurze, jak przewidziana w art. 390 kafbo.,
znajduje wyraz w jednolicie ustabilizowanym stanowisku judykatury” (wyroKL3
kwietnia 1999 r., OTK ZU nr 3/1999, poz. 40).

Podsumowujc t¢ cz$¢ rozwazan dojs¢ naleey do wniosku, ze wzajemnie
sprzeczne orzecznictwadowe dotyczce znaczenia normatywnego art. 207 ust. 1 u.g.n.
w pierwotnym brzmieniu byto silnym uzasadnieniem przemawyay za nowelizagjtego
przepisu, ale teargumentem niewystarcaaym by uzna, ze ustawodawcy przystugiwata
dowolncg¢ w sprawie utrzymania, ograniczenia czyc¢ear zniesienia ekspektatywy
uzytkowania wieczystego. Tym samym trzeba rozya czy istnialy jakié przestanki,
ktore czynityby zakwestionowanw rozpatrywanej skardze zmiamstawy o gospodarce
nieruchoméciami dopuszczalpw swietle konstytucyjnej zasady ochrony praw nabytych.

4.5. Przeksztalcenia wilasimiowe stanowd skomplikowam i kontrowersyja
materg, stid trudno o ich jednoznaczmcerg. Niewatpliwie przyczynito s¢ to do tegoze
instytucja uytkowania wieczystego wielokrotnie stanowita przedmiot roana
Trybunatu Konstytucyjnego, gaozstrzygnicia w poszczegoélnych sprawach nie zawsze
zapadaly jednomynie (ogoblnie na ten temat zob.: B. Wierzbowskirybunat
Konstytucyjny wobec prawazytkowania wieczystego[w:] Trybunat Konstytucyjny.
Ksiega XV-lecia Warszawa 2001, s. 184-189). Niezale jednak od wyraanych przez
niektorych gdziow zastrzeen i watpliwosci, orzecznictwo Trybunatu konsekwentnie
sprzyjato ochronie mienia publicznego przed podejmowanymi bez Zmngga
uzasadnienia aksjologicznego procesami uwtaszczeniowymi. W spoasygn. K 8/98
Trybunat stwierdzit: ,Preferencyjne, nieusprawiedliwiongadnymi obiektywnymi
kryteriami, uwlaszczenie grupy osob fizycznych kosztem mieniastpawego i
komunalnego oraz przerzucaniezeiru tego uwtaszczenia na pozostate podmiotyzetak
bedace beneficjentami dobra publicznego, pozostaje w sprzédzno zasadami
demokratycznego patwa prawnego. Trybunat Konstytucyjny krytycznie ocenia
nieprzemylane <<rozdawnictwo>> dobra wspdlnego, ktére powinnbfygeznaczone na
zaspokojenie potrzeb wspolnoty ogdélnonarodowej lub lokalnej i zabezpieczenie
funkcjonowania pastwa” (wyrok z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98, OTK ZU nr 3/2000,
poz. 87, zob. tate orzeczenie z 9 stycznia 1996 r., sygn. K 18/95, OTK ZU nr 1/1996,
poz. 1).

4.6. Pierwotne (chotakze — lecz w wzszym zakresie — obecne) brzmienie art. 207
ust. 1 u.g.n. jest wyrazem ingerencji ustawodawcy w prawo wdeisB&arbu Pastwa i
gmin. Ustawodawca natgt bowiem na te podmioty obow#ek rozporzdzenia mieniem
publicznym (ustanowienia prawazyikowania wieczystego do gruntu i przeniesienia
prawa wiasngéci obiektow budowlanych) naadanie innego podmiotu (posiadaczy tych
nieruchoméci). Co wkcej, art. 207 ust. 1 u.g.n. przewiduje preferencyjne warunki oraz
sposbdb nabywania praw do nieruchdoipco polega gtéwnie na tyme: a) ustanowienie
uzytkowania wieczystego i przeniesienie wiagrnmbiektéw znajduyjcych s¢ na gruncie
nie jest poprzedzone przetargiem (tym samym wycena $argpuntow, stanowdca
podstaw do ustalenia wysokoi optat rocznych za aytkowanie wieczyste, i warfoi
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obiektow znajdujcych s¢ na gruncie, stanowta podstaw ustalenia ceny kupna — poza
wzniesionymi zesrodkow wiasnych — budynkoéw, nigdy nie podlega ,podbiciu” w
przetargu) oraz b) uwlaszczony przedmiot zostaje zwolniony z pigrvesdaty za
uzytkowanie wieczyste, ktéra na zasadach ogdélnych wynositaby od 15% do 25% ceny
gruntu (zob. art. 72 ust. 2 oraz art. 207 ust. 2 u.g.n.). Wymienione preferaigewane
sa de factokosztem uszczuplenia potencjalnych dochodéw Skarhst®a oraz gmin.
Regulowane w omawianym przepisie uwlaszczenie przed nowaelidatyczyto
dwéch kategorii posiadaczy, tj. takich, ktérzy grunty pozaestajw ich wihadaniu
zabudowali oraz takich, ktorzy tego nie uczynili. Poniewstanowienie na rzecz danego
podmiotu uytkowania wieczystego pagja za SoOfp przeniesienie prawa wlasith
znajdupcych sg na niej budynkéw, to natg uzna&, ze uwlaszczenie posiadaczy, ktérzy
dokonali zabudowy nieruchorém stanowacych wiasné¢ Skarbu Pastwa i gmin zgodnie
z planem zagospodarowania przestrzennego ma w procesighmwania istnigjcego
stanu prawnego silne uzasadnienie. Dostrzegt to r@wnieswym dotychczasowym
orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny, stwierdgajve wspominanej ju sprawie o sygn.
K 26/01: ,Poradkowanie stosunkdéw prawnych z kofei dla tych, ktérzy przez wiele lat
wiadali nieruchomgcia gminy, zabudowalig na podstawie zezwolenia na budow
lokalizacph stah oraz posiadaj ja nadal stay stabilizacji stosunkow spotecznych w
panstwie prawa; a nadto czyni zadopoczuciu stuszriwi — sprawiedliwéci spotecznej
(art. 2 Konstytucji)”. Analogiczne wzmacnianie uprawniposiadaczy gruntow przez
nichniezabudowanych nie jest w rownym stopniu usprawiedliwione. W ich przypadku ce
uwtaszczenia (prawna regulacja obszaréw, w ktorych funkcjonowaty dotychcza
nieformalne stany faktyczne) nie uzasadnia zdaniem Trybunalu Konstygoyjtak
daleko idcej ingerencji w sfer wkasndci publicznej. Warto przy tym zauwg, ze
podobny pogid — chocia w kontelécie oceny ,konieczrimi” ograniczenia przez
ustawodawe prawa do uwlaszczenia — wyrazit w swym stanowisku Prokurator Generalny.
Ustawodawca, formutag¢ pierwotne brzmienie art. 207 ust. 1 u.g.n., przyznat bez
dostatecznych powodow obu wyrdonym w tym przepisie kategoriom posiadaczy
nieruchomeci stanowacych wtasné¢ publiczra nadzwyczajne przywileje, czym zdaniem
Trybunatlu Konstytucyjnego naruszyt jednz zasad sprawiedlivioi spoteczne;.
Sprawiedliwgé¢ ta wymaga réwnego traktowania podmiotéw podobnych zeedugha
pewry relewantm cecle, ale z drugiej strony nie pozwala na réwne traktowanie
nierownych, zwlaszcza gdyby miato to prowa&ddp uzyskania przez niektdrych z nich
przywilejbw kosztem interesu zastugcggo na ochrapn w tym przypadku mienia
publicznego (por. ww. orzeczenie z 9 stycznia 1996 r. w sprawie o sygn. K 18/95).

4.7. W ocenie Trybunalu wymienione okoliciob uzasadniaty, w sposob
znajdupcy podstaw w wartagciach konstytucyjnych, wygkzenie przez ustawodawa
pierwotnie uksztattowanego przez usgaw gospodarce nieruchodumami zakresu
uwtaszczenia tych posiadaczy, ktorzy nie zabudowali zajmowanych siEdre
nieruchoméci stanowicych wlasné¢ Skarbu Pastwa lub gminy. Ustalenie to nie
dotyczy jednak kwestii, czy sam sposob (tryb), w jakim doszto do zniesreviec
pewnej grupy podmiotow roszczenia o ustanowienie na ich rzecz (i fexgueyjnych
warunkach) aytkowania wieczystego gruntow pozostajch w ich wiadaniu, odpowiadat
warunkom wywodzonym z zasady ochrony praw nabytych.

4.8. Zakwestionowany w skardze konstytucyjnej art. 1 pkt. 81 lit. a ustawy z
stycznia 2000 r. znowelizowat art. 207 u.g.n., ktory usytuowany jest w dziblestdwy o
gospodarce nieruchofmami, zatytutowanym ,Przepisy przejowe, zmiany w
przepisach obowrujacych i przepisy kacowe”, a w jego ramach w rozdziale 1 ,Przepisy
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przegciowe”. Art. 207 jest jednak przepisem p&ogpwym nie tylko nominalnie. Winien
by¢ tak okrdlany réwnie: dlatego,ze posiada cechy, ktore, zgodnie z Zasadami techniki
prawodawczej (zob. rozpaidzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w
sprawie ,Zasad techniki prawodawczej, Dz. U. Nr 100, poz. 908), przeajpawa
klasyfikowaniem go w ten wiaie sposaéb.

Przepis ten nie zawiera wprawdzie regut (wnpennictwie zwanych regutami
drugiego stopnia, dulz metaregutami) wskazagych, wedtug jakiego prawa (starej ustawy
0 gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruch@mazy nowej ustawy o gospodarce
nieruchoméciami) naley kwalifikowa¢ pewne uksztaltowane jusytuacje. Art. 207
ustanawia natomiast nogmmaterialm, w znacznym (cho niepetnym) zakresie i przez
pewien czas (nie na trwate) kontynaes dotychczasowe regulacje (ustawy o gospodarce
gruntami i wywtaszczaniu nieruchosm), dla zapewnienia ochrony interesow podmiotow
docelowo pozbawianych przez ngpwstaw 0 gospodarce nieruchokmami roszczé o
nabycie aytkowania wieczystego na preferencyjnych warunkach.

Tak wigc art. 207 u.g.n. jest — dki swym wigciwosciom — przepisem
przegciowym, co notabeneoddaje rownig intencje jego twoércéw. W toku pierwszego
czytania radowego projektu ustawy o gospodarce nieruchimmmi Minister Gospodarki
Przestrzennej i Budownictwa B. Blida informowata: ,W dziale2dmieszczono przepisy
karne, przejciowe, zmiany w przepisach obawujacych i przepisy kacowe. (...) w
dziale tym zamieszczono te regulacje dotychczasowe, ktore powinnyjdooket
jeszcze przez pewien czas, to znaczy do czasweadoia prowadzonych pegowai lub
do czasu kompleksowej regulacji w ednych przepisach prawnych. Znalazhe su
regulacje dotycxe trwajcej jeszcze ogollnokrajowej akcji uwtaszazesdb prawnych,
regulacje utrzymuaice w mocy nabyte uprzednio prawa do rosaaza przykiad z tytutu
mienia zabuanskiego, gruntdw warszawskich czyztgaray, a take regulacje, ktére
pozwoh na rozstrzygricie niektorych standw prawnych i faktycznych, nietivaych do
zalatwienia w oparciu o obecnie obawijace przepisy. Wikszas¢ tych przepiséw jest
aktualnie zamieszczona w ustawie 0 gospodarce gruntami i Wacz&su nieruchomiai,
ktora zostanie zagtiona przedstawian(...) ustawa. Nieprzeniesienie tych przepisow do
nowej ustawy spowodowatoby lelkprawry, do powstania ktorej nie moa dopygcic.
Zwracam s zatem z préba 0 potraktowanie tych przepiséw jako zasetoprawnych,
koniecznych do utrzymania jeszcze przez pewien &asaWwozdanie Stenograficzne z 91.
posiedzenia Sejmu Il kadencjidentycznie zob. Sprawozdanie Komisji Polityki
Przestrzennej, Budowlanej i Mieszkaniowej, Komisji Sarpduz Terytorialnego oraz
Komisji Ustawodawczej o szlowym projekcie ustawy o gospodarce nieruchéamami,
Sprawozdanie Stenograficzne ze 108. posiedzenia Sejmu Il kadenciji

Warto te przypomnié, ze skiad Trybunatu Konstytucyjnego orzed@j we
wspominanej ja kilkakrotnie sprawie K 26/01 rownienie miat watpliwosci, iz art. 207
u.g.n. winien by traktowany jako przégiowy, a zarazem stanoygy w niezlgdnym
zakresie kontynuagj procesu pormdkowania i stabilizowania praw dtugotrwatych
posiadaczy nieruchordo Skarbu Pastwa lub gminy.

4.9. Brak horyzontu czasowego, ktory wyznaczalby posiadaczongtymbj
uwtaszczeniem pod gdami art. 207 u.g.n. przed nowelizgaciermin na wysipienie z
wnioskiem o ustanowieniezytkowania wieczystego, pod rygorem utraty tego prawa,
uwydatnia wady prakseologiczne zastosowanego pierwotnie przez ustawodaw
rozwigzania przejciowego. Przeglzalo ono,ze przez pewien niedgly Sk z gory
przewidzi€ czas (a do wygdniecia sytuacji prawnych olych zakresem art. 207 u.g.n.)
réwnoczénie obowiazywat miaty dwie odmienne (w tym jedna preferencyjna) regulacje
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dotyczce warunkow i trybu nabywaniazytkowania wieczystego, co z pewdc@ hie
sprzyjato przejrzyskei ani pewnéci prawa.

Ustawa nowelizujca z 7 stycznia 2000 r. @ by¢ zatem postrzegana jako wyraz
dazenia ustawodawcy do zmiany tego niggtanego stanu prawnego i z tego punktu
widzenia wydaje sitylez zrozumiata, co zastugiga na aprobat Niemniej jednak sposéb
zakaiczenia, trwajcego z mocy omawianego przepisu pfeewego, procesu
regulowania przez posiadaczy stanu prawnego pozogtdf w ich wiadaniu
nieruchoméci Skarbu Pastwa oraz gmin musi ldyoceniany pod wzgtlem zgodnégci z
zasad ochrony praw stusznie nabytych.

4.10. Trybunat wielokrotnie podejmowatzjmozwazania na temat wymagajakie
Konstytucja narzuca wprowadzaniuaycie nowych przepiséw, zwlaszcza w zakresie, w
jakim zawierag one rozwazania mniej korzystne dla adresatéw. Zasadastpa
prawnego, a zwilaszcza wynikaeg z niej zasady: zaufania obywatela dmspaa,
pewngci prawa oraz ochrony praw nabytych nakazujy zmiana prawa dotychczas
obowizujacego, ktora poaga za sobp niekorzystne skutki dla sytuacji prawnej
podmiotow, dokonywana byla zasadniczo z zastosowaniem techniki przepisow
przegciowych, a co najmniej odpowiedni®jacatio legis Ustawodawca m@ z nich
zrezygnowd, jezeli przemawia za tym way interes publiczny, ktérego nie oma
wywazy¢ z interesem jednostki. Sytuacja prawna oséb deycth nows regulacy winna
by¢ poddana takim przepisom pragpwym, by mogly mié one czas na dokozenie
przedsiwzie¢ podgtych na podstawie wcgeiejszej regulacji, w prZaviadczeniu,ze
bedzie ona miata charakter stabilny. Zasada zaufania obywatelasiovpa stanowionego
przez nie prawa nakazuje ustawodawcy hadke zabezpieczenie ,interesow w toku”, a
zwlaszcza nalgta realizacg uprawnigé nabytych na podstawie poprzednich przepisow
(tak m.in. orzeczenie z 2 marca 1993 r., sygn. K. 9/92, OTK w 1993 r., cz. I6poz.
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. Naley zauway¢, ze brak w ustawie nowelizagej jakichkolwiek
wyodrebnionych przepisow prz&iowych dotycacych wprowadzenia wycie nowego
brzmienia art. 207 ust. 1 — czyli faktycznie art. 1 pkt 81 lit. a usta&gtycznia 2000 r. —
nie oznacza,z przy tej zmianie normatywnej problem intertemporalny w ogoéle nie
wystapit lub problem wprawdzie wysgpit, ale nie zostat przez ustawodawc
rozstrzygngty.

W pismiennictwie nie ma sporu co do tegae zagadnienie, ktéra norma (czy
zespot norm prawnych) wyznacza sytgaprawry powstah przed wejciem w zycie
.,nowego prawa’, immanentnie towarzyszy wszelkim zmianom prawa. Sygjealse
rowniez, iz jedynie cz$¢ przyjmowanych na gruncie oldtenych ga¢zi prawa
rozstrzygne¢ intertemporalnych przgja posté ,spozytywizowan”, aczkolwiek ich brak
wywotywat maze powane trudndci w praktyce (zob. S. Wronkowskkomentarz do art.
30, [w:] S. Wronkowska, M. Zietiski, Komentarz do zasad techniki prawodawczej
Warszawa 2004, s. 81 oraz J. Mikotajewidztawo intertemporalne. Zagadnienie
teoretycznoprawnd?ozna 2000, s. 114-115).

Dokonana z mocy art. 1 pkt 81 lit. a ustawy nowediecej z 7 stycznia 2000 r.
zmiana brzmienia art. 207 ust. 1 u.g.n., wobec braku towaiaydz jej odebnych
przepiséw przaégiowych, prowadzi do wnioskuze od 15 lutego 2000 r. (tj. od dnia
wejscia w zycie ustawy nowelizagej) roszczenia o ustanowieniezytkowania
wieczystego przystugajwytacznie tym posiadaczom, ktérzy zabudowali pozastajw
ich wiadaniu nieruchongi. Na gruncie rozpatrywanej zmiany normatywnej niezmao
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bowiem racjonalnie argumentowyaze brak odgbnych przepiséw przgjiowych do
nowelizacji przepisu, ktory sam w istocie jest pfeigjwy (i odnosi s do sytuacji
prawnych uksztattowanych przed jego $egm w zycie), mogitby — bez wyraego
wskazania ustawodawcy — prowadzio konsekwencji odmiennych znibezpdrednie
dziatanie nowego prawa (tj. znowelizowanego brzmienia art. 207 ust. 1 u.g.n.).

Podobny sens nowelizacji art. 207 ust. 1 u.g.n. odczydgly, czemu daj
(jednoznaczny) wyraz w swej orzeczniczej praktyce. W wyroku z 26nvcae2002 r.
(sygn. | CKN 341/01) & Najwyzszy (chocia sformutowat take poghd co do zakresu
dopuszczalnego stosowania nowego prawa praeéy, &torego Trybunat Konstytucyjny
nie podziela) zauwgt m.in.:. ,W trakcie procesu doszto do nowelizacji art. 207 u.g.n.
dokonanej ustagvz 7 stycznia 2000 r. 0 zmianie ustawy 0 gospodarce nierugl@no
oraz zmianie innych ustaw (...), ktéra zasadniczo zmienita reguly zedesia posiadaczy
nieruchomeéci. Z art. 9 przytoczonej ustawy wynik& weszta ona wycie, w zakresie
obejmupcym nowelizag} art. 207 u.g.n., po uptywie 14 dni od ogtoszenia. Nafgzyjaé
ze tr&¢ tego przepisu w omawianym zakresie oznacza nie tylkascigejw zycie
nowelizacji art. 207 u.g.n. z dniem 15 lutego 2000 r., lecz — wobec braku przepisow
przegciowych — wyraa take zasaed bezpdredniego dziatania nowej regulacji”. Takw
wyroku z 30 maja 2003 r. (Il CKN 416/01x& Najwyzszy stwierdzit: ,,Przechodz do
oceny zarzutu naruszenia prawa materialnego zyalak:e wstpnie rozstrzygac
zagadnienie midzyczasowe. T art. 207 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchicrami
ulegta bowiem zmianie ustawz 6.01.2000 r. i w obecnym ksztaicie obgmuije od 15
lutego 2000 r. Odnose sk do tej kwestii nalgy zauway¢, ze ad | instancji wydat
merytoryczne rozstrzygggie 9 czerwca 2000 r., a @@ pod radem zmienionej téei art.
207 ust. 1 powotanej ustawy. Ustawa nowelizaj z 6 stycznia 2000 r. nie zawiera
przepiséw intertemporalnych, a zatem brak podstaw do stosowania pragpi@07 ust. 1
ustawy o poprzednim brzmieniu dla rozstrzygia zasadr&ei roszczenia zgtoszonego na
podstawie tego przepisu, gdy orzeczenie zapadto w czasieazlyawsnia nowej tr&ci art.
207 ust. 1. Trafnie &1 Apelacyjny powotat si na zasag bezpdredniego stosowania
przepisbw nowej ustawy, ktéra gaz nakazuje stosowanie w takiej sytuacji przepisow
nowych (o nowej tr&ei)”.

W ocenie Trybunatu brak oglinych przepiséw prz&iowych, ktére okrdatyby
wplyw nowelizacji art. 207 ust. 1 u.g.n. na sytgagrawry 0sOb, ktére nabyly
ekspektatyw maksymalnie uksztaltowanna gruncie pierwotnego brzmienia tego
przepisu, nie jest zatem przyktadem zaniechania ustawodawcytdecavskonsekwengj
rozstrzygnecia przezé w art. 1 pkt 81 lit. a w zwgzku z art. 9 ustawy nowelizigej (cha@

w sposéb nieznajdagy wyrazuexpressis verb)gproblemu intertemporalnego w oparciu o
zasad bezpdgredniego dziatania nowego prawa.

Konkludujc, Trybunat stwierdza,e — po pierwsze — jest wigwy do rozpatrzenia
sformutowanego w skardze zarzutu doggEgo pozbawienia pewnej kategorii posiadaczy
nieruchoméci Skarbu Pastwa i gmin ekspektatywy maksymalnie uksztattowane;,
albowiem pozbawienie to napito w wyniku braku odpowiednich regulacji
przegciowych, a nie braku jakiegokolwiek normatywnego rozstrzyagaiw tym zakresie.
Po drugie,ze przedmiotem kontroli, w ramach ktorej trafdego zarzutu me zosté
poddana weryfikacji Trybunatu, jest art. 1 pkt 81 lit. a wazku z art. 9 ustawy z 7
stycznia 2000 r. w zakresie, w jakim odnosi 0 wszcztych a niezakfczonych przed
jego wegciem w zycie spraw dotycych nabycia #ytkowania wieczystego
nieruchomeci, albowiem on wiénie doprowadzit do odebrania wgj wymienionej
ekspektatywy.
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4.12. Nowelizacja art. 207 ust. 1 u.g.n. wywotata dalekgeadkonsekwencje w
zakresie podmiotowych praw posiadaczy nieruchimin8karbu Pastwa i gmin, ktérzy
zostali zaskoczeni zmianch sytuacji prawnej dotyaza warunkOw a przez to i samej
mozliwosci uzyskania gytkowania wieczystego zajmowanych gruntow. Nie ma powodu,
by w niniejszej sprawie analizowavszystkie aspekty tych napstw, tym bardziejze
stanowity one przedmiot rozwan Trybunatu ju we wczéniejszym orzecznictwie (por.
wspominany wczaiej wyrok z 3 czerwca 2002 r.). Nie ulega jednatphwosci, ze
wytaczenie przez ustawodawcpewnej kategorii posiadaczy z c¢lgu beneficjentéw
uwlaszczenia, ktérego zakres regulowat art. 207 ust. 1 u.g.n. w pierwotnyme iz,
nastpito w sposob unieniiwiajacy im przystosowanie sdo nowego stanu prawnego.

Posiadaczy, ktorzy nie zabudowali pozagtggh w ich wiadaniu nieruchonia (a
jednoczénie — co oczywiste — spetniali pozostate warunki wymienione w28it.ust. 1
u.g.n. przed nowelizag), podzielt mozna na dwie podstawowe grupy. Do pierwszej
zaliczap si¢ ci, ktérych omawiana zmiana normatywna nie delknalbowiem przed
dniem jej wejcia w zycie zdwzyli naby¢ prawo uytkowania wieczystego. W ich
przypadku nie mma wic mowi o utracie jakichkolwiek ekspektatyw, albowiem ulegty
juz one spetnieniu (skonsumowaniu). Do drugiej grupy #aass ci posiadacze, ktérym
nowelizacja ustawy o gospodarce nieruchéeiami ekspektatywy faktycznie odebrata.
Wsrdd nich z kolei wyréni¢ mozna takich, na rzecz ktérychzytkowanie wieczyste nie
zostalo jeszcze ustanowione (ale nie zapaditoseateczne rozstrzygniecie o oddaleniu ich
roszczenia), a poniewavystpili z odpowiednim wnioskiem, po ich stronie pojawita si
ekspektatywa maksymalnie uksztattowana, oraz pozostatych, ktérzy wniesk@ale nie
ztozyli.

4.13. Prawodawca zmienagj ustawe 0 gospodarce nieruchoduami nie zapewnit
kontynuacji toczcych s& postpowaa 0 nabycie w#ytkowania wieczystego na
dotychczasowych warunkach, a tym samym nie zabezpieczyt realeksjiektatyw
maksymalnie uksztattowanych nabytych na podstawie pierwotnego brzmierf@aust.

1 u.g.n. Dlatego Trybunat Konstytucyjny stwierdzaart. 1 pkt 81 lit. a w zwzku z art. 9
ustawy z 7 stycznia 2000 r. w zakresie, w jakim odnosi &b wszcztych a
niezakaczonych przed jego wagiem w zycie spraw dotycgych nabycia zytkowania
wieczystego nieruchondoi stanowicych wtasné¢ Skarbu Pastwa lub wiasng gminy
niezabudowanych przez ich posiadaczy, jest niezgodny zazasadony praw stusznie
nabytych wyraom w art. 2 oraz art. 64 ust. 2 Konstytuciji.

Oznacza to,ze z chwih ogtoszenia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego w
Dzienniku Ustaw dojdzie do ograniczenia (zmiany) normy pcasjyej (wywodzonej z
art. 1 pkt 81 lit. a w zw. z art. 9 ustawy noweligngj), poprzez wyiczenie okréonego w
niej nakazu stosowania nowego brzmienia art. 207 ust. 1 u.g.n. w stosunku do tych
posiadaczy, ktorzy nie zabudowali pozagtgch w ich wlkadaniu nieruchonda a przed
nowelizacj ustawy o gospodarce nieruchaimiami nabyli ekspektatygy maksymalnie
uksztattowan.

5. Zgodng¢ art. 1 pkt 81 lit. a w zvigzku z art. 9 ustawy z 7 stycznia 2000 r. z
zasad rownasci.

5.1. Zdaniem skagcego, dokonanie przez ustawodawowelizacji art. 207 ust. 1
u.g.n. spowodowato, zi posiadaczom nieruchodw stanowicych wilasné¢ Skarbu
Paistwa lub gminy, ktorzy zgtosili wniosek o oddanie im pozastajh w ich wiadaniu
gruntow w uytkowanie wieczyste (czyli osobom znajgitym sk w identycznym stanie
faktycznym), roszczenie jest przyznawane w zadci od tego, kiedy o ich roszczeniu
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wyrokuje sid powszechny (pod gdami pierwotnego, czy zmienionego brzmienia ww.
przepisu). Wedtug petnomocnika PTTK kryterium momentu orzekania niee rbg
uznane za uzasadnippodstaw do r&nicowania sytuacji prawnej podmiotéw etyich
uwitaszczeniem.

5.2. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego przytoczonyeayyarzut opiera sina
nieporozumieniu. Art. 1 pkt 81 lit. a ustawy z 7 stycznia 2000 r. nie rawresci
réznicujacych status prawny posiadaczy, ktorzy nie zabudowali nierucimmd/recz
przeciwnie — dokonana w omawianym zakresie zmiana ustawy o0 gospodarce
nieruchoméciami wszystkie naleice do tej kategorii osoby pozbawita roszczenia o
ustanowienie na ich rzeczyikowania wieczystego.

Podobne i trafne stanowisko zajmuy rozwaanej kwestii Prokurator Generalny i
Marszalek Sejmu. Ostatni z wymienionych wskazuje dodatkowo, uznanie
zakwestionowanego przepisu za nharugzajw przedstawiony przez skacego sposob
zasad rownasci musiatoby prowadzido trudnego do zaakceptowania wnioskel kazda
zmiana na niekorz¢ lub na korzy¢ podmiotow prawa — jako kreiga sytuacj, w ktorej
adresaci norm pod gdami starej i nowej ustawy znajdugic w réznej sytuacji prawnej —
bylaby niezgodna z art. 32 Konstytucji.

Zroznicowanie sytuacji prawnej osob wihaglajch niezabudowanymi przez nie
gruntami Skarbu Restwa lub gminy, o ktorym wspomina w skardze konstytucyjnej
petnomocnik PTTK, jest rezultatem braku odpowiednio uksztattowanych przepisow
przegciowych regulujcych wptyw art. 1 pkt 81 lit. a ustawy nowelizogj na stosunki
powstate pod dziataniem pierwotnego brzmienia art. 207 ust. 1 u.g.n., co byto ju
przedmiotem rozwan przeprowadzonych w pkt 111.4.

5.3. W wyniku uchwalenia i w nagtstwie wefcia w zycie zakwestionowanego
art. 1 pkt 81 lit. a ustawy z 7 stycznia 2000 r., w grupietepuwiaszczeniem pozostali
jedynie ci posiadacze nieruchofooSkarbu Pastwa i gmin, ktorzy je zabudowali. Tym
samym zranicowanie sytuacji prawnej podmiotéw podobnych (wiackaggh gruntami
panstwowymi lub gminnymi), dokonane przez ustawodawcdrodze nowelizacji art. 207
ust. 1 u.g.n., oparte zostato na kryterium trwatych inwestycji dokonanych na
nieruchoméciach. Przyznanie roszczenia o nabycigytkowania wieczystego tym
posiadaczom, ktorzy na zajmowanych gruntach véinidynki, ma racjonalne i silne
uzasadnienie na tle obawujacego w Polsce systemu prawa rzeczowego, gdzie co do
zasady przeniesienie wilaseo budynku odgbnie od gruntu jest niedopuszczalne
(superficio solo cedjt za& wyjatek od tej zasady zazany jest widnie z instytucj
uzytkowania wieczystego.

Niewatpliwie uzytkowanie wieczyste, nabywane na preferencyjnych warunkach
okreslonych w art. 207 u.g.n. przed nowelizacfo czym szerzej w pkt 111.4.6.),
przyczyniato s do realizacji interesow obu wymienionych w nim kategorii posiadaczy
nieruchomeci. Interesy te muszby¢ jednak postrzegane, jako npeg charakteicisle
prywatny, sid uwlaszczanie oséb, ktdre nie zabudowaly gruntéw pozogtdj w ich
wiadaniu, kosztem uszczuplenia wtadztwa i kécegzerpanych przez Skarbi3ava oraz
gminy z ich — majcego wszak shy¢ celom publicznym — mienia, miato wyraie stabsze
uzasadnienie. W tych okoliczémach, ustawodawca, decydajsk na zmiag zasad
uwtaszczenia w drodze nowelizacji art. 207 ust. 1 u.g.n., mogt dékedakcji pierwotnie
okreslonego zakresu podmiotéw, na rzecz ktdrych uszczuplano wladztwo i koiieystan
zasobow gruntowych przez ich étacieli (tj. podmioty powotane do zaspokajania
interesu ogdlnospotecznego w skali krajowej lub lokalnej), a tym samymywitgjowat
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kategor¢ posiadaczy, ktorzy dokonali trwalych naniési@gnwestycji budowlanych) na
uzytkowanych nieruchongaiach.

Konkludujc, Trybunat Konstytucyjny stwierdzae art. 1 pkt 81 lit. a w zwkku z
art. 9 ustawy nowelizage] — ograniczag zastg roszczenia 0 nabyciezytkowania
wieczystego tylko do posiadaczy, ktorzy na zajmowanych nierucimaeh wznigli
budynki — jest zgodny z art. 32 w zw. z art. 64 ust. 1 Konstytucji.

5.4. Ustalenieze wynikapce z art. 1 pkt 81 lit. a w zagku z art. 9 ustawy z 7
stycznia 2000 r. zedicowanie sytuacji prawnej posiadaczy nieruchéehgtanowacych
wilasnag¢ Skarbu Pastwa i gmin, jakie zostato wprowadzone z dniem 15 lutego 2000 r.,
nie narusza art. 32 Konstytucji, zwalnia Trybunat z konieganodrgbnego badania
zgodndci skaronej regulacji z art. 64 ust. 2 Konstytucji w zakresie, w jakimszten
formutuje nakaz réwnej dla wszystkich ochrony prawnej pravatkajvych.

Na marginesie warto jednak zauwé, ze kryterium zranicowania wynikajcego
z analizowanej w sprawie niniejszej zmiany stanu prawnego makteaprzedmiotowy,
albowiem odwotuje si — 0 czym byla mowa — do rodzaju inwestycji (zabudowa na
podstawie pozwolenia na budewz lokalizacy stah lub czasow) podgtych przez
posiadaczy na gruntach znajgitjch s¢ w ich wtadaniu. W orzecznictwie Trybunatu
prezentowany jest natomiast padjlze z art. 64 ust. 2 Konstytucji wywie mozna dwa
aspekty ochrony konstytucyjnej praw mtipwych z punktu widzenia podmiotowego. Po
pierwsze, ochran taka objety jest kady, komu przystuguje prawo nagkowe, bez
wzgledu na posiadane cechy osobowe czy inne szczegdlne przymioty; po drugie, ochrone
praw podmiotowych musi ldyréwna dla wszystkich tych podmiotow.

Powyzsza okoliczné¢ dodatkowo wzmacnia zasaddqrzyijecia przez Trybunat,
ze ocena zgodroi art. 1 pkt 81 lit. a w zwizku z art. 9 ustawy nowelizigej z zasaal
rownasci w rozumieniu art. 64 ust. 2 Konstytucji jestedba i postpowanie w tym
zakresie naley umorzy¢ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zzkiu z art. 39 ust. 2 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym.

Z tych wzgkdow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.



