ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 2 sierpnia 2016 r. Pozycja 66

WYROK
z dnia 19 lipca 2016 r.
Sygn. akt Kp 3/15"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Rzeplinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Zbigniew Jedrzejewski

Leon Kieres

Julia Przytebska

Piotr Pszczoétkowski

Malgorzata Pyziak-Szafnicka — sprawozdawca
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Andrzej Wrobel

Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy, narozprawie w dniu 19 lipca 2016 r.,
whniosku Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej ztozonego w trybie art. 122 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej o zbadanie zgodnosci:

1) art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami oraz ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy, w czesci
dotyczacej dodawanego do ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2015 r. poz. 782) art. 214a, w zwiazku z art. 3
ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy 0 gospodarce
nieruchomos$ciami oraz ustawy — Kodeks rodzinny 1 opiekunczy, z:

— art. 64 ust. 1 12 w zwiazku z art. 32 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytuciji,

— art. 21 ust. 2 Konstytucji,

— art. 2 Konstytucji w zakresie wyrazonych w tym przepisie zasad zaufania
obywatela do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa, niedziatania prawa
wstecz oraz ochrony praw nabytych,

“ W dniu 27 lipca 2016 r. Wiceprezes TK zarzadzit ogtoszenie wyroku w Monitorze Polskim.
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2) art. 1 pkt 3 ustawy z 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy 0 gospodarce
nieruchomos$ciami oraz ustawy — Kodeks rodzinny iopiekunczy, W czesci
dotyczacej dodawanego do ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami art. 214b, w zwigzku z art. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca
2015 r. 0zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz ustawy —
Kodeks rodzinny i opiekunczy, z:

— art. 64 ust. 1 12 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

— art. 2 Konstytucji w zakresie wyrazonych w tym przepisie zasad zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, niedziatania prawa
wstecz oraz ochrony praw nabytych,

orzeka:

1. Art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o0 gospodarce
nieruchomosciami oraz ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy, W czesci dotyczacej
dodawanego do ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz. U.z 2015 r. poz. 17741 1777 oraz z 2016 r. poz. 65) art. 214a, w zwigzKku z art. 3 ust. 1
ustawy z 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz
ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy:

a) jest zgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 32 ust. 1 i art. 31 ust. 3
oraz z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

b) nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

2. Art. 1 pkt 3 ustawy z 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o0 gospodarce
nieruchomosciami oraz ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy, w czesci dotyczacej
dodawanego do ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami art. 214b,
w zwigzku z art. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami oraz ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy, jest zgodny z art. 64
ust. 112 w zwigzku z art. 31 ust. 3 i art. 2 Konstytucji.

UZASADNIENIE
[

1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Prezydent lub Wnioskodawca)
we wniosku z 3 sierpnia 2015 r. wystapit do Trybunalu Konstytucyjnego o zbadanie
zgodnosci:

1) art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami oraz ustawy — Kodeks rodzinny i opiekunczy (dalej: ustawa z 25 czerwca
2015 r.), w czgsci dotyczacej dodawanego do ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2015 r. poz. 782; dalej: u.g.n. lub ustawa o gospodarce
nieruchomos$ciami) art. 214a, w zwigzku z art. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r., z art. 64
ust. 1 12 w zwigzku z art. 32 ust. 1 1 art. 31 ust. 3, art. 21 ust. 2 oraz art. 2 Konstytucji,
w zakresie wyrazonych w tym przepisie zasad zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, niedziatania prawa wstecz oraz ochrony praw nabytych;

2) art. 1 pkt 3 ustawy z 25 czerwca 2015 r., w czgéci dotyczacej dodawanego
do ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami art. 214b, w zwigzku z art. 3 ust. 1 ustawy
z 25 czerwca 2015 r., z art. 64 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 31 ust. 3 oraz art. 2 Konstytucji,
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w zakresie wyrazonych w tym przepisie zasad zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, niedziatania prawa wstecz oraz ochrony praw nabytych.

1.1. Uzasadniajac zarzuty sformulowane wobec dodawanego ustawa z 25 czerwca
2015 r. art. 214a u.g.n., Prezydent podnidst, co nastepuje:

1.1.1. W jego ocenie, kwestionowana regulacja jest kolejng proba ograniczania
uprawnien bylych wiascicieli przez wprowadzenie bardzo znaczacego rozszerzenia
przestanek odmowy uwzglednienia wniosku 0 ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego
W poroOwnaniu ze stanem prawnym wynikajacym z dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
0 wlasnosci I uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 50, poz. 279, ze
zm.; dalej: dekret warszawski). Analizujac poszczegélne przestanki, Prezydent wskazat,
ze odwotanie si¢ W art. 214a pkt 1 u.g.n. do przestanki przeznaczenia lub wykorzystywania
nieruchomosci na cele publiczne w rozumieniu art. 6 u.g.n. jest bardzo szerokie. Art. 6 u.g.n.
okresla bowiem 17 sposobow wykorzystywania nieruchomosci, a ponadto w pkt 10 wprowa-
dza otwarty katalog, wskazujgc na inne cele publiczne okreslone W odrebnych ustawach.
Ponadto sformutowanie ,ze wzgledu na przeznaczenie lub wykorzystywanie” oznacza,
ze zastosowanie nowych zasad mozliwe bedzie réwniez do terendéw, ktére dopiero
W przysztosci beda przeznaczone na cele publiczne. Przestanki okreslone w art. 214a pkt 2-5
u.g.n. nie sg natomiast, zdaniem Wnioskodawcy, zwiazane Z ochrong celow publicznych, lecz
raczej ,,z checig ochrony podmiotow rozpatrujacych wnioski dekretowe przed koniecznoscia
rozwigzywania czesto skomplikowanych stanow faktycznych iprawnych zwigzanych
Z zagospodarowaniem terendw objetych dziataniem dekretu warszawskiego™ (s. 10 wniosku).

Oznacza to istotne pogorszenie sytuacji prawnej i faktycznej bytych wiascicieli przez
ograniczenie mozliwosci uzyskania przez nich uprawnien przyshugujacych im zgodnie
Z obowigzujacym obecnie stanem prawnym, na dodatek bez mozliwos$ci uzyskania stosowne;j
rekompensaty. W ocenie Prezydenta, stanowi to naruszenie konstytucyjnej zasady ochrony
wilasnosci | innych praw majatkowych wynikajacej z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji zaréwno ze
wzgledu na zbyt gleboka ingerencje W prawo do uzyskania §wiadczenia restytucyjnego
(w postaci ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego), jak ize wzgledu na odebranie
prawa do uzyskania odszkodowania w razie niedokonania restytucji.

1.1.2. Prezydent zwrdcit uwage, ze prawo wlasnosci nie jest prawem absolutnym
I podlega ograniczeniom. Ograniczenia te muszg jednak spetnia¢ kryteria wskazane w art. 31
ust. 3 Konstytucji, ustanawiajacym zasad¢ proporcjonalnosci rozumiang jako nakaz
podejmowania $srodkow adekwatnych do zalozonych celow, jedynie W niezbednym zakresie
i tylko wowczas, gdy nie mozna zrealizowaé tych celéw przy zachowaniu praw wiascicieli
(s. 13 wniosku). W ocenie Wnioskodawcy, zakres art. 214a u.g.n. nie spetnia tych warunkow.
Kwestionowana regulacja nie jest bowiem adekwatna do deklarowanego celu jej przyjecia,
ktérym bylo zapewnienie mozliwosci niezmienionego korzystania Z okreslonych
nieruchomosci wykorzystywanych na cele publiczne przez jednostki wtadzy publicznej, gdyz
okreslone W niej przestanki odmowy ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego sa za
szerokie. Art. 214a u.g.n. ingeruje zbyt gleboko w sfere konstytucyjnych praw jednostki,
a ponadto wprowadzane ograniczenie praw bylych wilascicieli nie wykazuje bezposredniego
zwigzku z konieczno$cig ochrony warto$ci enumeratywnie wskazanych wart. 31 ust. 3
Konstytucji. Zdaniem Prezydenta, deklarowany cel mozna osiggna¢ za pomocag innych
instytucji prawnych, pozwalajacych na zachowanie praw bylych wiascicieli gruntow
warszawskich — np. przez wykorzystanie instrumentow z zakresu planowania przestrzennego
czy wdrodze zawarcia uméw cywilnoprawnych dotyczacych nabycia praw od 0sob
uprawnionych.

1.1.3. Kwestionowana regulacja narusza ponadto, w ocenie Wnioskodawcy, zasadg
réwnosci wyrazong W art. 32 ust. 1 Konstytucji oraz zasade¢ réwnej ochrony wtlasnosci



OTK ZU A/2016 Kp 3/15 poz. 66

| innych praw majgtkowych, 0 ktorej mowa w art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Wprowadzenie art. 214a u.g.n. spowoduje nieuzasadnione zrdznicowanie 0sOb
uprawnionych na podstawie dekretu warszawskiego, a wiec majgcych ceche relewantng.
Cze$¢ z nich bowiem nadal bedzie uprawniona do otrzymania pozytywnego rozstrzygnigcia
wniosku 0 ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego, cz¢$¢ za$ zostanie pozbawiona nie
tylko mozliwosci przyznania im prawa do nieruchomosci, lecz nawet prawa do
odszkodowania. Ustawodawca nie wykazal przy tym ,,istnienia bezspornie niemozliwych do
ochrony w inny sposob warto$ci konstytucyjnych, uzasadniajagcych odmienne traktowanie
podmiotow podobnych” (s. 15 wniosku). Ponadto, zdaniem Wnioskodawcy, ,,ograniczenia
ustalono w tak szerokim zakresie oraz w sposob naruszajacy tak podstawowe prawa jednostki
(okreslone w art. 2, art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji), iz nie sposdb uznac,
ze postulowany cel wprowadzenia ograniczen pozostaje w odpowiedniej proporcji do
wprowadzonych ograniczen” (ibidem).

1.1.4. Uzasadniajac zarzut naruszenia art. 21 ust. 2 Konstytucji, Wnioskodawca podat
w watpliwos¢, czy ktorakolwiek z przestanek dopuszczalnosci wywlaszczenia okreslonych
w tym przepisie zostata spetniona W normie wynikajacej z art. 214a u.g.n. Brak jest bowiem
jednoznacznego wykazania, aby jej wprowadzenie realizowalo cel publiczny, ktérego nie
mozna osiggnagé W inny sposéb. Ponadto ustawodawca nie przewidzial zadnych regulacji
kompensacyjnych czy tez odszkodowawczych, atoznaczy, ze znaczna czg$¢ 0sOb
posiadajacych dotychczas okreslone uprawnienia na podstawie dekretu warszawskiego
zostanie w wyniku przyjecia nowych regulacji ostatecznie pozbawiona posiadanego prawa
I uprawnien kompensujacych jego utrate.

Prezydent zwr6cit uwage, zZe nie mozna wuznaé, iz podstawa roszczen
odszkodowawczych bedzie art. 215 u.gn., regulujacy w aktualnym stanie prawnym
mozliwo$¢ przyznania odszkodowania za nieruchomo$ci przejete na mocy dekretu
warszawskiego. Odszkodowanie wynikajace z tego przepisu, ze wzgledu na jego zakres
przedmiotowy (przeznaczenie nieruchomosci), jak icezure czasowa pozbawienia bytych
wiascicieli mozliwosci wtadania nieruchomosciami, bedzie bowiem dostepne stosunkowo
nielicznej grupie bylych wilascicieli. Prezydent przypomniat, Zze Trybunat w wyroku
z13 czerwca 2011 r, sygn. SK 41/09, orzekt o0 niekonstytucyjnosci pominigcia
przez ustawodawce W art. 215 ust. 2 u.g.n. odszkodowania za nieruchomosci inne
niz przeznaczone na cele budownictwa jednorodzinnego, jednak wyrok ten do dzi§ nie zostat
przez ustawodawce zrealizowany.

Konkludujac, Wnioskodawca wskazal, ze art. 214a u.g.n. prowadzi do naruszenia
art. 21 ust. 2 Konstytucji, stanowigcego, iz wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie
za stusznym odszkodowaniem.

1.1.5. Prezydent podkreslit, ze nowe przestanki umozliwiajace organowi wydanie
decyzji odmownej w sprawie przyznania uzytkowania wieczystego W wyniku rozpoznania
wniosku zlozonego na podstawie art. 7 dekretu warszawskiego zostaty wprowadzone z moca
wsteczng. Art. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r. przewiduje bowiem, ze do spraw
wszczetych 1 niezakonczonych przed wejsciem W zycie tej ustawy zastosowanie znajda jej
przepisy. Takie stosowanie przepisu przejSciowego budzi, zdaniem Wnioskodawcy,
watpliwosci  odnosnie do zachowania standardow wynikajacych zart. 2 Konstytucji
w zakresie statuowanych tym przepisem zasad zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, niedziatania prawa wstecz i ochrony praw nabytych. Prezydent, powotujac
si¢ na orzecznictwo Trybunatu, wskazat, Ze koniecznos$¢ objgcia ochrong jako praw nabytych
dotyczy takze tzw. ekspektatyw maksymalnie uksztaltowanych, tj. takich, ktore speiniaja
wszystkie zasadnicze przestanki ustawowe nabycia prawa pod rzadami danej ustawy, bez
wzgledu na stosunek do nich poézniejszej ustawy. Dotyczy to W szczegodlnosci, W ocenie
Prezydenta, ekspektatywy nabycia prawa wlasnosci, ale iinnych praw majatkowych,
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zwlaszcza prawa uzytkowania wieczystego. Prezydent argumentowal, ze art. 7 dekretu
warszawskiego nie pozostawial uznaniu administracyjnemu realizacji wniosku ztozonego na
jego podstawie — ztozenie wniosku w terminie i spetnieniec dwoch przestanek przyznania
prawa uzytkowania wieczystego nalezy traktowa¢ jako powstanie maksymalnie
uksztaltowanej ekspektatywy jego nabycia. Bezposrednie dzialanie nowego prawa
doprowadzi zatem do pogorszenia sytuacji prawnej osob, ktére pod rzadem poprzedniego
prawa wystgpily 0 realizacje przyslugujagcych im uprawnien iuzyskaly co najmniej
maksymalnie uksztaltowang ekspektatywe nabycia prawa uzytkowania wieczystego. Osoby te
nie doczekaty si¢ realizacji swojego uprawnienia pod rzagdem starego prawa, za§ nowa ustawa
doprowadzi do ,,wygaszenia” przystugujacej im ekspektatywy.

1.2. Zdaniem Prezydenta, ,,[m]ozna mie¢ zasadnicze watpliwosci odno$nie konstrukcji
przyjetego W ustawie z dnia 25 czerwca 2015 r. przepisu art. 214b ugn dotyczacego
umorzenia postgpowania, jezeli «nie jest mozliwe ustalenie stron postepowania lub ich
adresd6w»” (S. 26 wniosku). Umorzenie postepowania jest dopuszczalne na podstawie art. 105
k.p.a., gdy postgpowanie stato si¢ bezprzedmiotowe. Nie wydaje si¢, jak argumentuje
Whnioskodawca, zeby brak danych osoby czy tez brak mozliwosci ustalenia stron
postgpowania lub ich adreséw mogl stanowié 0 bezprzedmiotowosci postgpowania, skoro
w doktrynie przyjmuje si¢, ze $mier¢ wnioskodawcy czy osoby uprawnionej nie stanowi
0 bezprzedmiotowos$ci postepowania.

W jego ocenie, przepis ten ,,0znacza stworzenie istotnego ulatwienia dla organow
wladzy publicznej w rozpatrywaniu spraw wymagajacych znacznego naktadu czynnosci
niezbednych do podejmowania przez te organy” (s. 27 wniosku). Tymczasem przepisy ustawy
zdnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (Dz. U. z 2016 .
poz. 23, ze zm.; dalej: k.p.a. lub kodeks postepowania administracyjnego) zobowigzuja
organy administracji do wyczerpujacego zebrania irozpatrzenia catego materiatu
dowodowego, astronom postgpowania gwarantuja poszanowanie ich praw podczas
rozpatrywania ich spraw. Nie powinno si¢ wigc tworzy¢ regulacji wprowadzajacych zasadg,
ze brak szczegblnej aktywno$ci strony postepowania zwalnia organ od obowigzku
prowadzenia postegpowania. Zdaniem Prezydenta, kwestionowany przepis wprowadza zbyt
prosty mechanizm umozliwiajacy zakonczenie postgpowan dotyczacych wartosci istotnych
dla obywateli.

Ponadto takie uksztaltowanie art. 214b u.g.n. moze W praktyce oznacza¢ utratg
mozliwosci uzyskania naleznego prawa uzytkowania wieczystego lub naleznego
odszkodowania przez osoby uprawnione, ktérych wnioski nie zostang rozpoznane wobec
umorzenia postgpowania na podstawie nowych regulacji. W istocie zatem, regulacja ta bedzie
uniemozliwia¢ rozpatrzenie spraw obywateli, ktorzy ztozyli stosowne wnioski. Zastosowanie
tego przepisu z mocg wsteczna, zgodnie z postanowieniami art. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca
2015 r., spowoduje, ze aktualnie toczace si¢ postepowania beda prowadzone na podstawie
nowych przepisOw znacznie pogarszajacych sytuacje wnioskodawcow.

Podsumowujac, Prezydent wskazal, ze art. 214b wu.g.n. bedzie skutkowat
pozbawieniem osob uprawnionych ich praw majatkowych, tj. mozliwo$ci ustanowienia prawa
uzytkowania wieczystego lub uzyskania odszkodowania, naruszajagc tym samym zasady
ochrony wilasnosci | praw majatkowych wywodzone z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji. Regulacja
ta, wzwigzku z uzyciem S$rodkéw nadmiernie ograniczajagcych prawa obywateli, narusza
ponadto zasade proporcjonalno$ci wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ponadto z uwagi na
sposob jej oddzialywania na prawa os6b uprawnionych narusza zasady wynikajace z art. 2
Konstytucji — zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, niedzialania prawa wstecz
oraz ochrony praw nabytych.
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2. Prokurator Generalny, w pismie z 6 pazdziernika 2015 r., wniost 0 stwierdzenie,
ze art. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r., w czesci dotyczacej
dodawanego do ustawy o gospodarce nieruchomosciami art. 214a, w zakresie, w jakim
nie przewiduje odszkodowania w wypadku odmowy ustanowienia prawa uzytkowania
wieczystego na rzecz poprzedniego wiasciciela gruntu w rozumieniu art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwiagzku z art. 32 ust. 1 iart. 31 ust. 3,
art. 21 ust. 2 iart. 2 Konstytucji oraz ze art. 1 pkt 3 wzwigzku zart. 3 ust. 1 ustawy
z25czerwca 2015 r., weczegsci dotyczacej dodawanego do ustawy 0 gospodarce
nieruchomos$ciami art. 214b, jest zgodny z art. 64 ust. 1 i2 wzwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji oraz z wyrazonymi W art. 2 Konstytucji zasadami zaufania do panstwa
| stanowionego przez nie prawa, niedzialania prawa wstecz oraz ochrony praw nabytych.

2.1. Uzasadnienie stanowiska Prokurator poprzedzit obszerng analiza dotychczas-
sowych regulacji dotyczacych sytuacji prawnej bylych wtascicieli gruntoéw warszawskich.

Przechodzac do oceny konstytucyjnosci art. 214a u.g.n., Prokurator zauwazyt,
ze przepis ten rozszerza — w stosunku do przepisow dekretu warszawskiego — katalog
podstaw odmowy uwzglednienia wniosku dekretowego 0 ustanowienie uzytkowania
wieczystego. W ten sposéb niektorym bylym wiascicielom gruntéw warszawskich (ich
nastgpcom prawnym) zostanie ograniczona mozliwo$¢ realizacji wnioskéw dekretowych
W postaci ustanowienia na ich rzecz prawa uzytkowania wieczystego na gruncie stanowigcym
ich wlasnos¢ w dniu wejscia w zycie dekretu warszawskiego.

Bylym wlascicielom gruntéw warszawskich (ich nastgpcom prawnym), ktorzy
w terminie przewidzianym w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego ztozyli wniosek dekretowy
0 przyznanie prawa wieczystej dzierzawy, Ijednoczesnie W ich wypadku spetniony jest
warunek, o ktorym mowa W art. 7 ust. 2 tego dekretu, przystuguje roszczenie 0 ustanowienie
prawa wieczystego uzytkowania na gruncie przejetym na podstawie dekretu. Prokurator
zwrécit jednak uwage, ze zrédla owego roszczenia ,,0 zwrot nieruchomosci przejetej na
podstawie dekretu” W postaci ustanowienia na rzecz bylego wiasciciela (nastgpcy prawnego)
prawa uzytkowania wieczystego nie stanowi art. 21 ust. 2 Konstytucji. Roszczenie to ma
charakter ,,catkowicie uksztaltowanej ekspektatywy nabycia (de facto — czeSciowego
odzyskania) prawa do gruntow w trybie art. 7 ust. 2-4 dekretu warszawskiego” (wyrok TK
z12 maja 2015 r., sygn. P 46/13, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 62). Ma ono charakter
majatkowy i dotyczy ,innego prawa majatkowego”, w rozumieniu art. 64 Konstytucji
i podlega ochronie statuowanej w tym przepisie. Podobnie jak inne prawa majatkowe, moze
ono podlega¢ ograniczeniom, zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Stosownie do tego
przepisu, ograniczenia praw i wolnosci konstytucyjnych sa dopuszczalne z zachowaniem
ustawowej formy ograniczen oraz gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony s$rodowiska, zdrowia
I moralno$ci publicznej, albo wolnosci | praw innych osob. Ograniczenia te nie moga
naruszac¢ istoty wolnosci i praw.

W ocenie Prokuratora, Wnioskodawca nie wykazal, ze poszczegodlne przestanki
odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego, enumeratywnie wymienione W art. 214a
u.g.n., nie spelniajg wymagan art. 31 ust. 3 Konstytucji |ze stanowig niekonstytucyjne
kryteria r6znicowania ochrony prawa majatkowego.

Zdaniem Prokuratora, ocena przestanek, 0 ktorych mowa w art. 214a u.g.n., prowadzi
do wniosku, Zze maja one na celu realizacj¢ wartosci wymienionych w art. 31 ust. 3 ustawy
zasadniczej, uzasadniajgcych wprowadzenie przez ustawodawce ograniczen omawianego
roszczenia O ustanowienie uzytkowania wieczystego, stanowigcych jednocze$nie
uzasadnienie oceny przyjetych kryteriow rdznicujacych ochrone prawa majatkowego jako
konstytucyjne.
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Realizacja celéw wymienionych wart. 6 u.g.n. (art. 214a pkt 1 u.g.n.), lezy
niewatpliwie W interesie publicznym. Prokurator nie podzielit przy tym pogladu,
ze z art. 214a pkt 1 u.g.n. wynika, iz zawiera otwarty katalog przyczyn odmowy ustanowienia
uzytkowania wieczystego na rzecz poprzedniego wiasciciela gruntu warszawskiego. Z uwagi
na to, ze omawiane decyzje s3 wydawane na podstawie stanu prawnego, obowigzujacego
w dacie ich wydania, to rowniez przewidziane w art. 214a pkt 1 u.g.n. ,,przeznaczenie lub
wykorzystywanie na cele okre$lone w art. 6”, W tym przeznaczenie ,,na inne cele publiczne
okreslone W odrebnych ustawach” (art. 6 pkt 10 u.g.n.), jest ustalane wedlug stanu na dzien
wydania decyzji w sprawie dotyczgcej ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz
bytego wilasciciela. Z kolei przestanka odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego,
wymieniona w art. 214a pkt 2 u.g.n.,, ma na celu ochronge wiasnosci iinnych praw
majatkowych osob trzecich (art. 64 Konstytucji). Przestanki wymienione w punkcie 3 i4
stuzy¢ majg za$ ochronie finanséw publicznych, w pkt 5 — zapobiezeniu niezgodnemu
z prawem itadem przestrzennym podzialowi nieruchomosci. W tych wypadkach zatem
chodzi rowniez 0 ochrong wartosci konstytucyjnych.

Prokurator zwrocil uwage, ze W niniejszej sprawie to wlasnie znaczny uptyw czasu od
przejecia gruntdow warszawskich na mocy dekretu warszawskiego ma zasadnicze znaczenie
dla pozytywnej oceny przestanek okreslonych w art. 214a u.g.n. W ciggu kilkudziesieciu lat,
jakie uptynety od tego zdarzenia, niewatpliwie mogly nastapi¢ nie tylko zmiany stanu
faktycznego, ale i stanu prawnego tych nieruchomosci, ktorych to zmian, bez uszczerbku dla
interesu publicznego czy tez praw majatkowych o0sob trzecich, nie powinno si¢ odwracac.

Dla pozytywnej oceny przestanek zawartych w art. 214a u.g.n. znaczenie ma réwniez
i ten argument, ze ustawodawca, ingerujac W uprawnienia majatkowe bylych wiascicieli
gruntow warszawskich (ich nastepcow prawnych), zapewnit proceduralne gwarancje ochrony
omawianych roszczen bylych wladcicieli gruntow warszawskich (ich nastepcéw prawnych).
Decyzje te podlegaja bowiem kontroli sagdowe;.

Prokurator nie zgodzil si¢ takze z zarzutem, Zze zakwestionowane rozwigzanie
jest niezgodne z zasada lex retro non agit, wywodzong z art. 2 Konstytucji. Jego zdaniem,
znajdujg one bowiem zastosowanie pro futuro do sytuacji prawnych zastanych w chwili
wejscia W zycie ustawy z 25 czerwca 2015 r. i nie wywotujg skutkéw dla stosunkow i sytuacji
prawnych w zakresie, w jakim istnialy one przed wejsciem W zycie zakwestionowanej
regulacji. Maja one zatem charakter retrospektywny, za$ zasada retrospektywnosci, zgodnie
z orzecznictwem Trybunatu, nie jest objeta ,,wynikajacym z art. 2 Konstytucji zakazem
wstecznego dziatania prawa”.

Odrgbny problem, jaki pojawia si¢ W zwigzku z rozwigzaniem przyjetym w art. 214a
u.g.n., dotyczy, wocenie Prokuratora, rekompensat dla bylych wlascicieli gruntow
warszawskich (ich nastepcow prawnych), na rzecz ktorych, z przyczyn wymienionych w tym
przepisie, nie bedzie moglo zosta¢ ustanowione prawo uzytkowania wieczystego na
nieruchomosci przejetej na podstawie dekretu warszawskiego. Z uwagi na obowigzujacg tresé
art. 215 u.g.n., po wejsSciu W zycie ustawy z 25 czerwca 2015 r. czg$¢ bytych wiascicieli
gruntdbw warszawskich, do ktorych bedzie mie¢ zastosowanie art. 214a u.g.n., nie bedzie
mogla uzyska¢ odszkodowania z tytulu odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego.
Ingerencja w prawa majatkowe w zakresie, w jakim nie przewiduje rekompensat z tytutu
ustawowej przeszkody w realizacji roszczen O ustanowienie uzytkowania wieczystego,
0 ktorych mowa w art. 214a u.g.n., jest, w ocenie Prokuratora, nadmierna.

Uzasadnia to stanowisko, ze przepis ten, w zakresie, w jakim nie przewiduje takiej
rekompensaty, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 iart. 21 ust. 2
ustawy zasadniczej.

Prokurator podzielit takze zarzut Wnioskodawcy, ze takie rozwigzanie prowadzi
do podwazenia zasady zaufania do panstwa I stanowionego przez nie prawa, wyrazonej W art.
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2 Konstytucji, obejmujgcej swoim zakresem roéwniez — wskazang jako wzorzec kontroli
W niniejszej sprawie — zasade ochrony praw nabytych. W wypadku omawianej regulacji ma
miejsce ingerencja w uksztaltowang ekspektatywe prawa do nabycia prawa uzytkowania
wieczystego gruntu przejetego na podstawie dekretu warszawskiego. Ingerencj¢ t¢ nalezy
oceni¢ jako konstytucyjnie dopuszczalng, z uwagi na znaczny uplyw czasu od przejecia
gruntdow warszawskich oraz potrzebg zapewnienia obecnie ochrony innym warto$ciom
konstytucyjnym. Jednakze osoby, ktorym roszczenia te przystuguja, mogly, zwlaszcza
W okresie ostatnich ponad 25 lat, oczekiwaé, ze ich roszczenia zostang uwzglednione.
Pozbawienie niektorych ztych o0s6b mozliwosci realizacji tych roszczen — bez
odszkodowania — oceni¢ zatem nalezy jako niezgodne z zasada zaufania do panstwa
| stanowionego przez nie prawa.

2.2. Prokurator nie podzielit zarzutow Wnioskodawcy sformutowanych pod adresem
art. 1 pkt 3 wzwigzku zart. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r. w czgsci dotyczacej
dodawanego do ustawy o gospodarce nieruchomosciami art. 214b. Regulacja zawarta w tym
przepisie stuzy¢ ma ochronie wartosci konstytucyjnych, jakie stanowig interes publiczny oraz
prawa majatkowe 0sob trzecich, jak iusuni¢ciu stanu niepewnosci podmiotow obecnie
legitymujacych si¢ prawami do gruntu. Ochrona takich warto$ci moze uzasadniaé
wprowadzanie ograniczen roszczen majatkowych niektorych bylych wiladcicieli gruntow
warszawskich. Prokurator nie podzielit rowniez pogladu, ze omawiana ingerencja ma
charakter nadmierny. Z brzmienia art. 214b ust. 1 u.g.n. — nie mozna ustali¢ stron
postgpowania lub ich adreséw — wynika, iz umorzenie postgpowania na podstawie tego
przepisu dotyczy¢ moze tylko takich postgpowan, w ktorych byli wilasciciele (ich nastepcy
prawni) od kilkudziesigciu lat od zlozenia wniosku nie wykazuja zainteresowania
odzyskaniem nieruchomos$ci przejetej dekretem warszawskim. Dla pozytywnej oceny
art. 214b u.g.n., w ocenie Prokuratora, znaczenie ma rowniez i ten argument, ze ustawodawca,
dokonujac, w ust. 1 tego przepisu, ingerencji w uprawnienia majatkowe bytych witascicieli
gruntobw warszawskich (ich nastepcow prawnych), zapewnit proceduralne i instytucjonalne
gwarancje ochrony roszczen bylych wlascicieli gruntow warszawskich (ich nastgpcow
prawnych). Postgpowanie na podstawie art. 214b ust. 1 u.g.n. moze bowiem zosta¢ umorzone
dopiero po uprzednim wezwaniu wnioskodawcy (jego nastepcy prawnego) — poprzez
ogloszenie w dzienniku o zasiggu ogdélnokrajowym, a ponadto w prasie lokalnej, obejmujacej
swym zasiggiem miejsce ostatniego zamieszkania wnioskodawcy, a takze, na okres 30 dni, na
stronie internetowej wlasciwego urzedu, wraz z informacja 0 skutku braku odpowiedzi na
wezwanie, tj. umorzeniu postepowania — do zgloszenia iudowodnienia swych praw
W terminie 6 miesiecy, a i to pod warunkiem, ze Oprocz wniosku dekretowego nie wptyngto
zadne inne pismo pochodzace od strony (jej ewentualnych nastepcoOw prawnych). Decyzja
0 umorzeniu postepowania moze za$ zosta¢ wydana dopiero W sytuacji, gdy w terminie
6 miesi¢cy od dnia ogloszenia nikt nie zgtosit swych praw albo, zglosiwszy je, nie udowodnit
ich w terminie kolejnych 3 miesiecy lub nie wskazat swego adresu (art. 214b ust. 2, 3 i 4
u.g.n.). Ponadto decyzje wydane na podstawie art. 214b u.g.n. podlegajg kontroli sgdowej na
zasadach ogolnych. Prokurator przywotat ponadto inne przyktady obowiazujacych regulacji
prawnych ingerujacych W konstytucyjne prawa jednostki niepodejmujacej dziatan
zmierzajacych do ochrony swoich praw.

Art. 1 ust. 3 w zwigzku z art. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r., w czesci dotyczacej
dodania art. 214b u.g.n., nie pozostaje w sprzeczno$ci rowniez Z zasada ochrony praw
nabytych oraz z zasada lex retro non agit. Podobnie bowiem jak w wypadku rozwigzania
przyjetego W art. 214a u.g.n., mozna powiedzie¢, ze ingerencja W omawiane roszczenia jest
dopuszczalna, gdyz zjednej strony ma ona na celu ochrong wartosci konstytucyjnych,
z drugiej za§ — dotyczy roszczen powstatych przed kilkudziesigciu laty, za§ osoby



OTK ZU A/2016 Kp 3/15 poz. 66

zainteresowane nie dochodzily dotychczas ich ochrony. Przepis art. 214b u.g.n. w zwiazku
z art. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r., podobnie jak art. 214a u.g.n. w zwiazku z art. 3
ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r., nie wywotuje skutkéw dla stosunkéw i sytuacji prawnych
w zakresie, w jakim istnialy one przed ich wejsciem w zycie, gdyz wprowadza okre$long
procedurg pro futuro. Rozwigzanie to ma zatem takze charakter retrospektywny, co, zgodnie
z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, nie pozostaje w sprzecznos$ci z zasada lex retro
non agit.

3. Prezydent miasta stotecznego Warszawy (dalej: Prezydent m.st. Warszawy)
14 wrzeénia 2015 r., odpowiadajac na pismo Trybunatu Konstytucyjnego z 5 sierpnia 2015 r.,
przedstawil opini¢ W sprawie konstytucyjnosci zakwestionowanych regulacji.

W jego ocenie, zaskarzone przepisy sg zgodne ze wskazanymi we wniosku
konstytucyjnymi wzorcami kontroli.

3.1. Przechodzac do analizy zarzutu naruszenia art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 32
ust. 1 iart. 31 ust. 3 Konstytucji przez dodany do ustawy o0 gospodarce nieruchomosciami
art. 214a, Prezydent m.st. Warszawy zwrdcit uwagg, ze kwestionowany przepis nie dotyczy
bezposrednio prawa wlasnosci ani innego prawa majatkowego, ale jedynie ekspektatywy
uzyskania prawa uzytkowania wieczystego, ktorg przewiduje art. 7 ust. 1 i2 dekretu
warszawskiego. Prawo wlasnosci gruntow wiasciciele utracili bowiem na mocy art. 1
dekretu warszawskiego z dniem jego wejscia W zycie, tj. 21 listopada 1945 r. Ekspektatywy
tej, zdaniem Prezydenta m.st. Warszawy, nie mozna okresli¢ jako tzw. ekspektatywy
maksymalnie uksztaltowanej, poniewaz jej los jest uzalezniony od przeznaczenia danej
nieruchomos$ci W aktualnie obowigzujagcym planie zagospodarowania przestrzennego.
Zkolei plany miejscowe ulegaja zmianom lub sg uchylane iewentualnie zastgpowane
nowymi. Stwierdzenie, ze przestanka planistyczna jest przez nieruchomos$¢ speiniona,
nastepuje dopiero W uzasadnieniu decyzji administracyjnej wydawanej przez Prezydenta
m.st. Warszawy na podstawie art. 7 ust. 1 12 dekretu warszawskiego. Dopiero zatem
z chwilg, gdy decyzja ta stanie si¢ ostateczna, mozna moéwic¢ 0 ekspektatywie maksymalnie
uksztattowanej, chronionej przez Trybunal Konstytucyjny, zgodnie z jego utrwalonym
orzecznictwem. Prezydent m.st. Warszawy nie bedzie zatem wywlaszczat bytych wlascicieli
gruntéw warszawskich, wydajac odmowne decyzje dekretowe na podstawie art. 214a u.g.n.,
ale bedzie dokonywal oceny, czy dopuszczalne jest ustanowienie prawa uzytkowania
wieczystego na rzecz poprzednich wlascicieli nieruchomo$ci (juz wczesniej
wywlaszczonych) w $wietle tego przepisu, przy uwzglednieniu zmian, jakie zaszly
w zakresie stanu prawnego, przeznaczenia lub zagospodarowania nieruchomos$ci W ciggu
prawie 70 lat od wejscia w zycie dekretu warszawskiego. Jezeli na skutek powyzszej analizy
zostanie wydana decyzja odmowna, strona bedzie moglta wystapi¢ z wnioskiem
0 odszkodowanie na podstawie art. 215 u.g.n.

Prezydent m.st. Warszawy zanalizowat tre§¢ poszczegolnych przestanek okreslonych
w art. 214a pkt 1-5 u.g.n. Analiza ta dowodzi bezzasadnosci twierdzen Wnioskodawcy,
ze przestanki wskazane w art. 214a pkt 2-5 u.g.n. nie sa zwigzane z ochrong celow
publicznych, lecz z checig ochrony podmiotéw rozpatrujgcych wnioski dekretowe przed
konieczno$cia rozwigzywania czesto skomplikowanych stanow faktycznych i prawnych
zwigzanych z zagospodarowaniem terenow objetych dzialaniem dekretu warszawskiego.

Konkludujac, Prezydent m.st. Warszawy stwierdzit, ze wejScie W zycie art. 214a
u.g.n. bedzie skutkowa¢ ochrong interesu publicznego, ponadto, z korzyscig dla bylych
wilascicieli, stworzy jednoznaczne prawne podstawy wydania decyzji odmownych,
CO uprosci | przyspieszy postgpowania dekretowe, aw konsekwencji umozliwi im
wystapienie z roszczeniami odszkodowawczymi, unormowanymi w art. 215 u.g.n. i art. 160
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k.p.a. Prezydent m.st. Warszawy zwrocit ponadto uwage, ze kwestionowany przepis, wbrew
twierdzeniom Wnioskodawcy, nie odbiera prawa do odszkodowania, poniewaz ta kwestia
nie stanowi jego przedmiotu, podobnie jak w wypadku art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego.
Podstawe roszczen odszkodowawczych w obrebie spraw zwigzanych z dziataniem dekretu
warszawskiego stanowig art. 215 u.g.n. i art. 160 k.p.a., ktérych kwestionowany przepis nie
modyfikuje w zaden sposob.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia zasady proporcjonalnosci, Prezydent m.st. War-
szawy podkreslit, ze art. 214a u.g.n. ma na celu ochrong interesu publicznego i tym samym
znajduje oparcie W poszanowaniu zasady porzadku publicznego okreslonej w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Ponadto przepis zmierza do ochrony wolnosci | praw innych osob, wskazanych
ogoblnie w art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz wyszczegdlnionych w innych jej przepisach. Na
przyktad chroni prawo do nauki, W tym udzielanej nieodptatnie W szkotach publicznych,
okreslone w art. 70 Konstytucji, czy tez wolno$¢ korzystania z doébr kultury, wymieniong
w art. 73 Konstytucji, jezeli chodzi 0 opieke nad nieruchomos$ciami stanowigcymi zabytki.
W ocenie Prezydenta m.st. Warszawy, art. 214a u.g.n. jest adekwatny do zamierzonego celu.
Na jego podstawie begdzie mozliwe odmowne zalatwianie wnioskéw bylych wiascicieli
gruntow warszawskich skierowanych wzgledem nieruchomosci, ktore sa przeznaczone lub
wykorzystywane na cele publiczne, nieruchomosci stanowigcych wlasno$¢ osob trzecich lub
stanowigcych przedmiot prawa uzytkowania wieczystego tych o0s6b oraz pozostalych
kategorii nieruchomosci objgtych jego hipoteza. Przestanki w nim wskazane sa okreslone
precyzyjnie, ich katalog jest zamkniety. Dotyczy to takze, wbrew twierdzeniom
Whnioskodawcy, punktu 1 tego przepisu. Cele publiczne, okre§lone wart. 6 u.g.n., ze
wzgledu na ktore zgodnie z prawem mozna wywlaszczy¢ prawo wiasnosci nieruchomosci,
stanowig bowiem katalog zamknigty. W istocie nie zmienia tej konstatacji tres¢ art. 6 pkt 10
u.g.n., ktory stanowi odestanie do przepisow innych ustaw. W doktrynie wskazuje si¢
bowiem, ze cel publiczny nie zalezy od uznania jakichkolwiek organow, lecz od przepisow
ustawy. W ocenie Prezydenta m.st. Warszawy, art. 214a u.g.n. ogranicza mozliwo$¢
pozytywnego rozpoznawania wnioskéw dekretowych do zakresu niezbednego dla
osiggni¢cia celow ustawy. Pozostawia nadal w porzadku prawnym mozliwo$¢ pozytywnego
rozpatrywania wnioskow dekretowych zlozonych w odniesieniu do wszelkich gruntow
warszawskich z wyjatkiem kilku ich kategorii. W szczegdlno$ci nadal jest i bedzie mozliwe
pozytywne rozpatrywanie wnioskow W odniesieniu do szeroko rozumianej kategorii
nieruchomosci przeznaczonych pod budownictwo mieszkaniowe. Przepis ten jest ponadto
konieczny, poniewaz nie ma W obowigzujacym porzadku prawnym regulacji chronigcych
przed roszczeniami dekretowymi zrealizowane i stuzace ogotowi mieszkancow inwestycje
celu publicznego, inne niz drogi publiczne (art. 2a ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych; Dz. U. z 2015 r. poz. 460).

Bezzasadny jest takze, zdaniem Prezydenta m.st. Warszawy, zarzut naruszenia art. 32
ust. 1 Konstytucji. Odmowa ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na podstawie
przestanek wskazanych w art. 214a u.g.n., przy braku specjalnej regulacji odszkodowa-
wczej, bedzie skutkowaé zrownaniem sytuacji prawnej osob, wobec ktérych orzeczono
odmowe, zsytuacja prawng osob, ktorym odmowiono ustanowienia tego prawa na
podstawie art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego lub na podstawie innych przepiséw
(np. art. 2a ustawy o drogach publicznych), oraz osob, ktore nigdy nie ztozyly wnioskow
0 przyznanie tego prawa. Wszystkie te grupy bytych wiascicieli bedg mogty ubiegac sie na
réwnych prawach 0 odszkodowania na podstawie art. 215 u.g.n.

Kwestionujac zasadno$¢ zarzutu naruszenia art. 21 ust. 2 Konstytucji w zakresie,
w jakim w ustawie z 25 czerwca 2015 r. brak jest szczegdlnej regulacji odszkodowawczej
zwigzanej ze stosowaniem art. 214a u.g.n., Prezydent m.st. Warszawy ponownie podkreslit,
ze W obowigzujacym porzadku prawnym funkcjonuja przepisy przyznajace odszkodowanie
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w tym zakresie, tj. art. 215 u.g.n. iart. 160 k.p.a., z ktorych skutecznie korzystajg byli
wilasciciele gruntow warszawskich (ich nastepcy prawni). W tym konteks$cie, powolujac si¢
na dane statystyczne dotyczace liczby przyznanych odszkodowan oraz ich wysokosci,
atakze aktualne orzecznictwo sadéw administracyjnych, Prezydent m.st. Warszawy
zakwestionowat twierdzenia Wnioskodawcy, ze art. 215 u.g.n. znajduje zastosowanie
w odniesieniu do nielicznych uprawnionych.

W odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji, Prezydent m.st. Warszawy
stwierdzit, ze art. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r. dotyczy po prostu wszystkich spraw
dekretowych — zarowno tych, w ktorych wniosek nigdy nie zostal rozpoznany, tych,
w ktorych jest rozpoznawany ponownie po stwierdzeniu niewazno$ci wczesniejszych
decyzji odmownych, jak itych, wktorych jeszcze toczy si¢ lub dopiero W przyszitoSci
zostanie wszczegte postgpowanie niewaznosciowe. W tym kontek$cie nie mozna zatem
zarzuci¢ ustawie nierownego traktowania poszczegolnych grup bytych wiascicieli, ktorzy
ztozyli wnioski dekretowe w latach 1947-1949.

W ocenie Prezydenta m.st. Warszawy, ochrona praw nabytych (a zatem tym bardziej
roszczen czy mozliwosci uzyskania prawa do gruntu publicznego) nie oznacza
nienaruszalnosci tych praw, nie ma charakteru absolutnego inie wyklucza stanowienia
regulacji mniej korzystnych, co wynika z orzecznictwa Trybunalu. Jezeli wiec istnieja
dostatecznie legitymowane konstytucyjnie przestanki zmiany poprzedniej regulacji prawnej,
dopuszczalna jest ingerencja w prawa nabyte czy tym bardziej w ekspektatywy tych praw
lub prawne oczekiwania na pozytywne rozpatrzenie wniosku o prawo do gruntu. Istotne
powody uchwalenia kwestionowanej ustawy wskazane w uzasadnieniu projektu senackiego
oraz rozwinig¢te, wyjasnione i uszczegbtowione W niniejszym piSmie W pelni usprawie-
dliwiajg, zdaniem Prezydenta m.st. Warszawy, ingerencj¢ ustawodawcy w obecny stan
prawny. Przedmiotowa regulacja jest bowiem uzasadniona wartoscig konstytucyjng, ktéra
jest porzadek publiczny. Stanowi ujecie W przepisy prawa pozytywnego materii zwigzanej
z rozpatrywaniem  wnioskow  zlozonych  w latach 1947-1949  w trybie dekretu
warszawskiego we wspoOlczesnym otoczeniu prawnym. Prezydent m.st. Warszawy
podkreslit, Ze ,,[z]asada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa to
nie tylko zaufanie tzw. dekretowcoOw co do tego, ze wszystkie ztozone przez nich wnioski
dekretowe zostang zatatwione pozytywnie bez wzgledu na jakiekolwiek zmiany prawne lub
faktyczne, po uptywie prawie 70 lat od wprowadzenia dekretu warszawskiego, bez
uwzglednienia zniszczen Miasta, jego odbudowy irozbudowy przeprowadzonej przez
panstwo W innym systemie politycznym i spoteczno-gospodarczym (oraz w sytuacji, gdy
zadna grupa bylych wlascicieli, objetych nacjonalizacja do dzisiaj nie doczekala si¢ wydania
aktow prawnych, na podstawie ktorych mogtaby si¢ ubiega¢ 0 zwrot nieruchomosci
W naturze), ale rowniez zaufanie tysiecy lokatorow warszawskich doméw i kamienic, ktorzy
czesto zamieszkuja je od konca wojny, zaufanie rodzicoéw, ze ich dzieci beda spokojnie
uczeszcza¢ do wybranego przedszkola czy szkoly publicznej, na lekcjach WF korzystaé
z boiska szkolnego, apo lekcjach bawi¢ si¢ na publicznym placu zabaw oraz zaufanie
samego Miasta, ze inwestycje celu publicznego nie s3 zagrozone roszczeniami bytych
wiascicieli gruntow, na ktorych zostaly one zrealizowane ize nadal bgda mogly stuzy¢
wszystkim jego mieszkancom” (s. 38 pisma).

3.2. Odnoszac si¢ do zarzutow sformulowanych wobec dodanego do ustawy
0 gospodarce nieruchomos$ciami art. 214b, Prezydent m.st. Warszawy zwrocil uwage,
ze przepis ten nalezy oceni¢ jako probg rozwigzania kolejnego problemu zwigzanego
z rozpoznawaniem wnioskow dekretowych, ktore zostaly ztozone w latach 1947-1949, nie
zostaly rozpatrzone W okresie PRL, a ktorych obecnie juz rozpatrzy¢ si¢ nie da z uwagi na
niemozno$¢ ustalenia stron postgpowania wraz Zzich adresami. W zwiazku ztym
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niemozliwe jest zakonczenie postepowan administracyjnych, a skutki tego stanu sg takie,
ze nieruchomo$¢ od ponad 60 lat nie ma gospodarza. Miasto nie moze racjonalnie
gospodarowa¢ nieruchomoscig ze wzgledu na zgloszone roszczenia, z kolei Prezydent m.st.
Warszawy, jako organ prowadzacy postepowanie dekretowe, nie moze rozpoznaé¢ wniosku
zgloszonego przez bylego wilascicicla, poniewaz ten (oprocz zlozenia wniosku) nie
przejawil juz zadnego =zainteresowania sprawa, nie s3 znane jego aktualny adres
lub tozsamo$¢ ani adresy jego nastepcoéw prawnych.

W ocenie Prezydenta m.st. Warszawy, istota zarzutdéw Wnioskodawcy sformu-
lowanych wobec art. 214b u.g.n. opiera si¢ na przyznaniu bezwzglednego prymatu wnioskowi
dekretowemu nad interesem publicznym i wszelkimi innymi wzglgdami, takimi jak znaczny
uptyw czasu od zlozenia wniosku, ktérym nikt si¢ nie interesuje, wzgledy spoteczne czy
gospodarcze. Nie chodzi tez 0 zarzucane we wniosku zapewnienie mozliwosci tatwego
zakonczenia postepowania przez prowadzgce je organy. Jezeli wnioskodawca oraz jego
nastgpcy prawni nie interesujg si¢ wnioskiem O ustanowienie praw do gruntu, ktdrego
skutkiem jest utrzymanie si¢ W prawie wtasnosci budynku posadowionego na takim gruncie,
to z pewnosciag moze to oznaczaé, ze Z roznych wzgledow nie sg oni zainteresowani sama
nieruchomoscia. Prezydent m.st. Warszawy zwrocil ponadto uwage, ze obecny stan shuzy
jedynie waskiej grupie osob zawodowo zajmujacych sie skupowaniem, odsprzedaza
i egzekwowaniem roszczen. W postepowaniach dekretowych coraz czeéciej zglaszajg sie
kuratorzy ustanowieni przez sady dla os6b nieznanych z miejsca pobytu, o ktérych istnieniu
swiadczg jedynie dokumenty pochodzace sprzed 1939 r. lub nabywcy roszczen dekretowych
od pelnomocnikow 0sob zamieszkatych od lat za granica, przez co zwigksza si¢ ryzyko
dostania si¢ nieruchomos$ci Wrece osOb niebedacych nastepcami prawnymi dawnych
wiascicieli. W wypadkach tych los lokatorow mieszkan jest czesto najtrudniejszy, a Skarb
Panstwa i m.st. Warszawa pozywane sa 0 wysokie odszkodowania z wielu podstaw prawnych.

4. W pismie z 8 lipca 2016 r. opini¢ amicus curiae przedstawita The World Jewish
Restitution Organization — Swiatowa Zydowska Organizacja Restytucji (dalej: WJRO),
W pelni podzielajac stanowisko Wnioskodawcy.

4.1. W ocenie WJRO, inicjatywa dodania do ustawy o0 gospodarce nieruchomo$ciami
art. 214a u.g.n. ,stanowi wyraz tendencji polskiego ustawodawcy od lat dazacego do
ograniczenia z jednej strony roszczen odszkodowawczych, a zdrugiej uprawnien
przyznanych przepisami dekretu [warszawskiego]”. Niekonstytucyjnos¢ tego przepisu polega
na znacznym ograniczeniu mozliwo$ci przyznania uprawnienia do gruntu dawnym
wlascicielom nieruchomos$ci warszawskich (lub ich nastgpcom prawnym) oraz ,,bezzasadnym
zréznicowaniu pozycji podmiotdw uprawnionych”.

Po przeanalizowaniu tresci art. 214a u.g.n. WJRO stwierdzita po pierwsze, ze przepis
ten nie jest novum w polskim ustawodawstwie, lecz stanowi ,,wtorng forme wywlaszczenia
sensu largo”. Tozsama konstrukcj¢ przewidywat art. 51 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r.
0 zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci (Dz. U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64, ze zm.).
Po drugie, art. 214a u.g.n. nie odpowiada nakazowi przydatnosci w rozumieniu art. 31 ust. 3
Konstytucji, gdyz cel kwestionowanej regulacji ,,moze by¢ osiggany przy zastosowaniu
obowiazujacych juz instytucji prawnych”. Podkreslono réwniez, Ze ,,obecnie funkcjonujace
rozwigzania zapewniaja realizacj¢ zakladanych przez ustawodawcg celow w 0 wiele szerszym
zakresie, anizeli miatoby to miejsce W przypadku wejscia ustawy nowelizujacej W zycie”,
bedac przy tym mniej dotkliwymi, gdyz zapewniaja dawnym wilascicielom (ich nastepcom
prawnym) ekwiwalent finansowy. Z tego samego wzgledu, projektowane rozwigzanie nie
czyni zado$¢ nakazowi konieczno$ci i proporcjonalnosci sensu stricto.

Zdaniem WIJRO, projektowany art. 214a u.g.n. narusza tez zasad¢ roéwnosci.
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Konsekwencja jego stosowania bedzie to, ze znaczna cze$¢ bytych wiascicieli nieruchomosci
warszawskich zostanie pozbawiona mozliwosci ustanowienia na ich rzecz prawa uzytkowania
wieczystego, azdecydowana mniejszos¢ — ,,nadal bg¢dzie mogla mie¢ usprawiedliwione
oczekiwania pozytywnego rozpatrzenia wniosku dekretowego”. Owo rdznicujace traktowanie
dawnych wiascicieli gruntow warszawskich (ich nastepcow prawnych) stanowi ponadto
nieproporcjonalng ingerencj¢ W ochron¢ innych praw majatkowych w rozumieniu art. 64
Konstytucji. Gdy chodzi 0 zarzut niezgodno$ci z zasadami wywlaszczenia okre§lonymi
w art. 21 ust. 2 Konstytucji, WIRO wskazala, ze art. 214a u.g.n. pozwala na ,,wspolczesne
odjecie uprawnien przyznanych dawnym wiascicielom (...) po pozbawieniu ich prawa
wlasnosci do nieruchomos$ci warszawskich”. Mimo to, kwestionowany przepis nie okresla
zadnej rekompensaty za pozbawienie ekspektatywy prawa uzytkowania wieczystego oraz —
w niektorych przypadkach — wilasnosci budynkow dekretowych. Podkre§lono przy tym,
ze pojeciu stusznego odszkodowania W rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji nie odpowiada,
obwarowane szczegdlnymi ograniczeniami, ,,$wiadczenie kompensacyjne”, 0 ktdrym mowa
w art. 215 u.g.n.

4.2. W odniesieniu do art. 214b u.g.n. WJRO wskazala, ze gtownym skutkiem jego
wprowadzenia bedzie ,,wygaszenie postepowan zainicjowanych prawidtowo ztozonymi
wnioskami (...), a wraz z nim wygaszenie niezrealizowanych ekspektatyw prawa uzytkowania
wieczystego”. Stwierdzono przy tym, ze uzasadnieniem dla umorzenia postepowan
dekretowych — wbrew deklaracjom projektodawcow — nie jest niewykazywanie przez
dawnych wtascicieli lub ich nastepcow prawnych woli ostatecznego zakonczenia sprawy, lecz
wieloletnia bezczynno$¢ i jednoznacznie sprzeczna z regutami procedury administracyjnej
praktyka dawnych organdow panstwa. To wskutek tego ,,lekcewazacego stosunku organdw
panstwa do wszczetych postepowan dekretowych” doszto do dezaktualizacji danych
osobowych wnioskodawcow. Wedlug WIJRO, wprowadzenie art. 214b u.g.n. ma w istocie
utatwi¢ podmiotom publicznym obro6t nieruchomos$ciami dekretowymi i czerpanie dochodow
z tych transakcji, ,,pomimo niedoprowadzenia do (...) rozpatrzenia wniosku”. Cel ten nie
uzasadnia jednak ograniczenia konstytucyjnych wolnosci i praw, co czyni art. 214b u.g.n.
niezgodnym z art. 64 ust. 1 i 2 w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Niezaleznie od tego,
art. 214b  u.gn. nie odpowiada takze kryterium konieczno$ci, adekwatnos$ci
I proporcjonalno$ci  sensu  stricto. W  opinii  WJRO, ,drastyczne zakonczenie
problematycznych postgpowan dekretowych” jest tez nie do pogodzenia zZ zasada zaufania do
panstwa i Sstanowionego przez nie prawa oraz zasadg ochrony praw nabytych (art. 2
Konstytucji). Podniesiono przy tym, ze przewidziane W nowelizacji u.g.n. ,,proceduralne
| instytucjonalne ramy umozliwiajace uniknigcie umorzenia wszczetych postepowan
dekretowych (...) przyjmujg W rzeczywistosci charakter iluzorycznych rozwigzan, ktore
stwarzajg jedynie pozdr ochrony przystugujacej dawnym witascicielom (...). W konsekwencji
dojdzie do istotnego zawezenia realizacji [ich] uprawnien majatkowych (...), ktore przejda
w stan praw bezprzedmiotowych”.

1. W rozprawie, ktora odbyta si¢ 19 lipca 2016 r., wzigli udzial przedstawiciele
Whnioskodawcy oraz Prezydenta m.st. Warszawy. Na rozprawe nie stawili si¢, prawidtowo
powiadomieni, przedstawiciele Sejmu, Prokuratora Generalnego oraz Ministerstwa
Infrastruktury i Budownictwa.

Przedstawiciel Wnioskodawcy podtrzymat stanowisko zaj¢te we wniosku. Stanowisko
wyrazone na pi§mie powtorzyt tez przedstawiciel Prezydenta m.st. Warszawy.

Glosu udzielono takze przedstawicielowi The World Jewish Restitution Organization,
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ktory zreferowal zasadnicze tezy wniesionej do Trybunatu opinii amicus curiae i przytaczyt
si¢ do stanowiska I argumentacji WWnioskodawcy.

Uczestnicy odpowiedzieli na pytania sedziow. TK uznal sprawe za dostatecznie
wyjasniong do wydania orzeczenia i Przewodniczacy zamknat rozprawg.

Wyrok zostat ogloszony 27 lipca 2016 r.

2. Przystepujac do rozpoznania sprawy Trybunat przypomnial, ze 30 sierpnia 2015 r.
weszlta W zycie ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
z 2016 r. poz. 293; dalej: ustawa 0 TK z 2015 r.). Ustawa ta zostata kilkukrotnie zmieniona,
m.in. ustawg Z dnia 22 grudnia 2015 r. (Dz. U. poz. 2217; dalej: ustawa nowelizujaca).

W wyroku z 9 marca 2016 r., sygn. K 47/15 (OTK ZU nr A/2016, poz. 2), Trybunat
orzekl 0 niezgodnosci z Konstytucja ustawy nowelizujacej W catosci ze wzgledu na
naruszenie trybu legislacyjnego, a ponadto m.in. o0 niezgodno$ci z Konstytucja art. 2 tej
ustawy, nakazujacego stosowanie jej przepisow do wszystkich spraw, ktorych postgpowanie
zostalo wszczete przed dniem wejscia W zycie tej ustawy.

Stosownie do art. 190 ust. 1 Konstytucji, orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego sa
ostateczne i majag moc powszechnie obowigzujacg. Oba te przymioty przystugujg orzeczeniom
Trybunalu od momentu ich wydania, czyli — w wypadku wyrokéw — od chwili ich ogloszenia
na sali rozpraw. Wowczas, W razie orzeczenia o0 niezgodnosci z Konstytucja, nastgpuje
obalenie domniemania konstytucyjno$ci zakwestionowanej regulacji prawnej, co ma wptyw
na jej dalsze stosowanie. Utrata mocy obwigzujacej przepisOw uznanych przez Trybunat za
niezgodne z Konstytucja nastgpuje W dniu ogloszenia wyroku Trybunatu w Dzienniku Ustaw,
co wlasciwy organ jest obowigzany uczyni¢ ,,niezwlocznie” (art. 190 ust. 2 Konstytucji).
Jednak przepisy, wobec ktorych zostato obalone domniemanie konstytucyjnosci, co nastepuje
— jak juz zostalo wskazane — z momentem ogloszenia wyroku na sali rozpraw, nie moga by¢
dalej stosowane. Pozostawienie niekonstytucyjnego przepisu w systemie prawa i dalsze jego
stosowanie jest dopuszczalne jedynie w wypadku wyraznego orzeczenia Trybunatu
0 okresleniu innego terminu utraty mocy obowigzujacej na podstawie art. 190 ust. 3
Konstytucji (zob. wyrok z 9 marca 2016 r., sygn. K 47/15).

Z uwagi na obalenie domniemania konstytucyjnosci ustawy nowelizujacej, reguta
intertemporalna zawarta wart. 2 tej ustawy oraz zasady postepowania okreslone W jej
przepisach nie moga by¢ juz stosowane do wyznaczenia zasad procedowania
przed Trybunatem. Skutkiem wyroku Trybunatu z 9 marca 2016 r. jest powrdt do stanu
prawnego sprzed nowelizacji. To znaczy, ze do sytuacji prawnych, ktore trwaja w chwili
ogloszenia orzeczenia Trybunatu, oraz do sytuacji prawnych, ktore wystapia W przysztosci ma
zastosowanie ustawa 0 TK z 2015 r. bez uwzglednienia zmian wprowadzonych ustawa
nowelizujaca.

Postepowanie W niniejszej sprawie zostalo wszczgte wnioskiem Prezydenta RP
z 3sierpnia 2015 1., czyli przed wejsciem W zycie ustawy nowelizujacej. To znaczy,
ze postepowanie powinno by¢ prowadzone na podstawie przepisoéw ustawy 0 TK z 2015 r.
W brzmieniu sprzed nowelizacji, za§ — W sytuacjach okreslonych wart. 134 ustawy o TK
z 2015 r. — wedtug przepiséw ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.). W wyroku z 9 marca 2016 r. Trybunat orzekl, ze art. 44
ust. 1 ustawy o TK z 2015 r. w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 9 ustawy nowelizujacej
utraci moc obowigzujaca po uptywie dziewieciu miesigcy od dnia ogloszenia wyroku. To
znaczy, ze przez dziewig¢ miesieccy od dnia ogloszenia wyroku liczebno$¢ sktadow
orzekajacych W postepowaniach wszczgtych po wejsciu W zycie ustawy nowelizujacej ustalana
bedzie na podstawie art. 44 ust. 1 ustawy 0 TK z 2015 r. w brzmieniu nadanym przez art. 1
pkt 9 ustawy nowelizujacej. Z kolei liczebnos¢ sktadow orzekajacych w sprawach wszczgtych
przed wejSciem W zycie ustawy nowelizujacej nie ulega zmianie. Wynika to z obalenia
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domniemania konstytucyjnosci art. 2 ustawy nowelizujacej, ktory wymagat w kazdym wypadku
ustalenia sktadow orzekajacych zgodnie zustawa nowelizujaca. Poniewaz postgpowanie
W niniejszej sprawie zostalo wszczete przed wejSciem W zycie ustawy nowelizujacej, sktad
orzekajacy nie ulega zmianie.

Z uwagi na obalenie domniemania konstytucyjnosci ustawy nowelizujacej W catosci,
a takze poszczeg6lnych jej przepiséw, W szczegélnosci art. 2, atakze art. 1 pkt 10, art. 1
pkt 12 lit. aiart. 1 pkt 14 postepowanie przed Trybunatem, w tym zagadnienia dotyczgce
wyznaczania terminow rozpraw 1 posiedzen (art. 80 iart. 87 ust. 2 ustawy o TK z 2015 r.)
oraz liczby sedzidéw wymaganej do orzekania iwiekszo$ci, W jakiej zapadajg wyroki
W petnym sktadzie (art. 44 ust. 3 iart. 99 ust. 1 ustawy o TK z 2015 r.) normuje ustawa o TK
z 2015 r. w brzmieniu sprzed nowelizacji.

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Przedmiot i wzorce kontroli konstytucyjnej.

1.1. Kwestionowane przepisy.

We wniosku skierowanym do Trybunatu, w trybie kontroli prewencyjnej, Prezydent
Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Wnioskodawca) zakwestionowat art. 1 pkt 3 ustawy z dnia
25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy 0 gospodarce nieruchomosciami oraz ustawy — Kodeks
rodzinny i opiekunczy (dalej: ustawa z 25 czerwca 2015 r.), w cze¢$ci dotyczacej dodawanego
do ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2015 r. poz.
782; dalej: u.g.n. lub ustawa o gospodarce nieruchomosciami) art. 214a, w zwigzku z art. 3
ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r., oraz art. 1 pkt 3 ustawy z 25 czerwca 2015 r., w czesci
dotyczacej dodawanego do ustawy 0 gospodarce nieruchomo$ciami art. 214b, w zwigzku
z art. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r., zgodnie z ktérym:

LArt. 1. W ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U.
z 2015 r. poz. 782) wprowadza si¢ nastgpujace zmiany: (...)

3) po art. 214 dodaje sie art. 214a i art. 214b w brzmieniu:

«Art. 214a. Mozna odmowi¢ ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na rzecz
poprzedniego wiasciciela gruntu w rozumieniu art. 7 ust. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika
1945 r. o wlasnosci iuzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy niezaleznie
od przyczyn wymienionych w art. 7 ust. 2 tego dekretu, takze ze wzgledu na:

1) przeznaczenie lub wykorzystywanie na cele okreslone w art. 6;

2) sprzedaz lub oddanie W uzytkowanie wieczyste na rzecz osob trzecich;

3) zabudowe przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego dokonang po dniu
wejscia W zycie dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. 0 wlasnosci i uzytkowaniu gruntdéw na
obszarze m.st. Warszawy, ktorej warto$¢ przenosi znacznie warto$¢ zajetego na ten cel gruntu;
4) odbudowg lub remont, dokonany ze $rodkéw publicznych, budynkow, 0 ktérych mowa
wart. 5 dekretu zdnia 26 pazdziernika 1945 r. 0 wilasnosci iuzytkowaniu gruntow
na obszarze m.st. Warszawy, zniszczonych w latach 1939-1945 wigcej niz w 66%;

5) brak mozliwosci dokonania zgodnego z prawem iladem przestrzennym podziatu
nieruchomosci, ktorej jedynie czes$¢ jest przedmiotem roszczenia okreslonego w art. 7 ust. 1
I 2 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. 0 wlasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze
m.st. Warszawy.

Art. 214b. 1. W sprawach dotyczacych rozpatrzenia wnioskéw, 0 ktorych mowa w art. 7 ust. 1
dekretu z dnia 26 pazdziernika 1945 r. 0 wlasnosci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st.
Warszawy umarza si¢ postgpowanie, jezeli nie jest mozliwe ustalenie stron postgpowania lub
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ich adresow.

2. Podstawa umorzenia, o0 ktorej mowa W ust. 1, zachodzi gdy organ wezwal wnioskodawce
oraz jego ewentualnych nastepcow prawnych do uczestnictwa W postgpowaniu przez
ogloszenie, a w sprawie nie wplyngto zadne inne pismo pochodzace od strony oprocz
wniosku, 0 ktorym mowa W ust. 1. Organ wydaje decyzje 0 umorzeniu postepowania, jezeli
W terminie sze$ciu miesiecy od dnia ogloszenia nikt nie zglosit swych praw albo zglosiwszy
je, nie udowodnit ich w terminie kolejnych trzech miesiecy lub nie wskazat swego adresu.

3. Ogloszenie zawiera:

1) imie, nazwisko oraz ostatnie znane organowi miejsce zamieszkania wnioskodawcy;

2) informacj¢ 0 ztozonym wniosku;

3) wskazanie nieruchomosci objetej ztozonym wnioskiem;

4) wezwanie, aby wnioskodawca lub jego nastepcy prawni W terminach, o ktorych mowa
wust. 2 zdanie drugie, zglosili iudowodnili swe prawa, gdyz w przeciwnym razie
postepowanie zostanie umorzone.

4. Ogloszenie zamieszcza si¢ W dzienniku o zasiggu ogoélnokrajowym a ponadto w prasie
lokalnej obejmujacej swym zasiegiem miejsce ostatniego zamieszkania wnioskodawcy,
a takze na okres 30 dni na stronie internetowej wlasciwego urzedu.

5. Decyzja 0 umorzeniu postgpowania stanowi podstawe¢ do ujawnienia tytulu wlasnosci
do nieruchomos$ci Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego Ww ksiggach
wieczystych prowadzonych dla budynku idla lokali wydzielonych ztego budynku
jako odrgbnych nieruchomosci oraz do zamknigcia powyzszych ksigg»”.

1.2. Ratio legis zakwestionowanych regulacji.

1.2.1. Ustawa z 25 czerwca 2015 r., w ktérej zawarte sg zakwestionowane przepisy,
zostata zlozona do laski marszatkowskiej jako projekt senacki (druk sejmowy nr 3195/VII
kadencja Sejmu). W uzasadnieniu projektodawcy wskazali, ze przepisy regulujace obecnie
stan prawny tzw. nieruchomos$ci warszawskich, zawarte w dekrecie z dnia 26 pazdziernika
1945 r. o wihasnosci i1 uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy (Dz.U. Nr 50
poz. 279, ze zm.; dalej: dekret warszawski) oraz ustawie 0 gospodarce nieruchomosciami,
wskutek uplywu czasu iwprowadzenia w 1990 r. zasad gospodarki rynkowej, hamuja
| ograniczaja mozliwos$¢ realizacji celow istotnych spolecznie albo przez swa archaiczno$é
uniemozliwiaja regulacj¢ standw prawnych nieruchomosci warszawskich i zaspokojenie
stusznych Zzadan nastgpcoOw prawnych bylych wiascicieli tych nieruchomosci (s. 6 projektu).

1.2.2. Jesli chodzi o ratio legis art. 214a u.g.n., w uzasadnieniu projektu wyjasniono,
ze obecnie jedyng przeslanka odmowy ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego
nieruchomos$ci warszawskiej jest, zgodnie z art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego, niemozno$¢
pogodzenia korzystania z gruntu przez dotychczasowego wilasciciela badZz jego nastepce
prawnego z przeznaczeniem tego gruntu w planie zabudowania, ajesli chodzi 0 osoby
prawne, dodatkowo, gdy uzytkowanie gruntu zgodnie z jego przeznaczeniem w planie
zabudowania pozostawato W sprzecznosci z jej zadaniami ustawowymi lub statutowymi.
Zdaniem projektodawcow, taki stan prawny ,,[u]lniemozliwia (...) lub znacznie utrudnia
podmiotom publicznym takim jak Skarb Panstwa, m.st. Warszawa czy Samorzad
Wojewodztwa Mazowieckiego realizacj¢ zadan ustawowych badz statutowych natozonych na
te podmioty w zakresie ochrony zdrowia, edukacji, rozwoju kultury fizycznej,
zrOwnowazonego zagospodarowania przestrzennego. Powyzsza norma nakazuje bowiem
ustanowienie na rzecz nastgpcéw prawnych dawnych wilascicieli hipotecznych prawa
uzytkowania wieczystego do gruntow zajmowanych przez szpitale, osrodki zdrowia, szkoty,
przedszkola, ztobki, teatry, muzea badz wykorzystywanych dla celéw sportu, rekreacji
I wypoczynku, na ktorych znajdujg si¢ boiska sportowe, parki iskwery. Obowigzkiem
ustawodawcy jest zatem ograniczenie mozliwosci zwrotu takich terenéw 1 zapewnienie
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uprawnionym podmiotom publicznoprawnym mozliwo$ci przyznawania nieruchomosci
zamiennych lub stosownego odszkodowania” (s. 2 uzasadnienia projektu). W opinii
projektodawcow  ,[d]odanic  projektowanego art. 214a w ustawie 0 gospodarce
nieruchomos$ciami W proponowanym Dbrzmieniu umozliwi wydawanie decyzji 0 odmowie
ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na rzecz poprzedniego wilasciciela gruntu
niezaleznie od przyczyn wymienionych wart. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego, w oparciu
0 jedna konkretng podstawe prawng W przypadku: przeznaczenia lub wykorzystywania gruntu
na cele publiczne okreslone w art. 6 ustawy 0 gospodarce nieruchomos$ciami, zbycia gruntu
na rzecz osob trzecich, poniesienia przez podmioty publiczne znaczacych naktadéw na dang
nieruchomo$¢ badz skutkujacych czesto naruszeniem ladu przestrzennego. Dotychczas
powolywanie si¢ W decyzji 0 odmowie przyznania prawa uzytkowania wieczystego na normy
wywiedzione z odrgbnych przepisow bylo czgsto nieskuteczne 1wyroki  sadow
administracyjnych nakazywaty organom administracji publicznej dokonywanie zwrotow
nieruchomos$ci niezb¢dnych dla realizacji ich zadan statutowych badz sprzecznych
Z zalozeniami  urbanistyczno-planistycznymi” (s. 4 uzasadnienia projektu). Ponadto
w uzasadnieniu projektu podniesiono, ze ,,projektowana regulacja nie pozbawia dawnych
wiascicieli lub ich nastepcow prawnych prawa do odszkodowania za utracone nieruchomosci,
mogg oni bowiem wystapi¢ zroszczeniami odszkodowawczymi, ktoérych podstawa jest
okre$lona w przepisie art. 215 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami” (s. 5 uzasadnienia
projektu).

1.2.3. Jesli chodzi o drugi z zakwestionowanych przepisow, dodany art. 214b u.g.n.,
przewidujacy umorzenie postgpowania W sprawach dotyczacych wnioskow, 0 ktorych mowa
wart. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, jesli nie bedzie mozliwe ustalenie stron tego
postepowania lub ich adreso6w, ma na celu umozliwienie zakonczenia postepowan, ,,w ktorych
wnioskodawcy od czasu ztozenia wniosku nie kontaktowali si¢ W zaden sposob z organem
prowadzacym postepowanie. W wielu przypadkach zachodzi bowiem sytuacja tego rodzaju,
iz w latach 1947-1949 zostal zgtoszony wniosek 0 przyznanie prawa do gruntu, ktory nie
zostal rozpatrzony w okresie PRL, aktorego obecnie nie da si¢ rozpatrzy¢é z uwagi na
niemozno$¢ ustalenia stron postepowania wraz zich adresami. Przepis ten ma na celu
ostateczne uregulowanie stanu prawnego nieruchomosci objetych dekretem warszawskim
wobec braku zainteresowania stron badZz ich nastgpcéw prawnych. Umozliwi to m.st.
Warszawie i Skarbowi Panstwa racjonalne gospodarowanie mieniem stanowigcym ich
wilasnos¢ badz — w przypadku budynkdéw — pozostajacym w ich administracji. Proponowane
rozwigzanie jest Kkorzystne zarowno dla m.st. Warszawy, mieszkancow budynkow
posadowionych na gruntach objetych roszczeniami dekretowymi, jak i podmiotéw trzecich
takich jak spotdzielnie mieszkaniowe, spotki Skarbu Panstwa, spotki miejskie czy wieloletni
posiadacze lub dzierzawcy gruntéw, ktorzy maja do przedmiotowych nieruchomosci
roszczenia, ktore nie mogly dotad zosta¢ zrealizowane z uwagi na majace pierwszenstwo
realizacji roszczenia dekretowe” (s. 5 uzasadnienia projektu).

1.3. Przebieg prac legislacyjnych.

1.3.1. Pierwsze czytanie senackiego projektu odbylo si¢ na posiedzeniu Sejmu
19 marca 2015 r. Projekt zostat nastepnie skierowany do komisji sejmowych: Samorzadu
Terytorialnego i Polityki Regionalnej oraz Skarbu Panstwa, ktoére 14 maja 2015 r. powotaly
podkomisje nadzwyczajng. Podkomisja nadzwyczajna na dwoch posiedzeniach, 14 maja
1 9 czerwca 2015 r., przedyskutowata projekt i 10 czerwca 2015 r. przedstawita wyniki swoich
prac potaczonym komisjom sejmowym.

1.3.2. W toku dyskusji na posiedzeniu potaczonych komisji sejmowych 10 czerwca
2015 r. legislatorzy z Biura Legislacyjnego zwrocili uwage na potencjalng niezgodnos¢
art. 214a u.g.n. z art. 21 ust. 2 Konstytucji, ,,ktory stwierdza, ze jezeli naruszamy prawo

17



OTK ZU A/2016 Kp 3/15 poz. 66

ochrony  wlasnosci, to powinno by¢ to wuzasadnione celem  publicznym,
czyli to wywtaszczenie moze by¢ dokonane na cel publiczny i za stusznym odszkodowaniem”
(pelny zapis posiedzenia komisji sejmowej, s. 4). W ich ocenie ,takiego stusznego
odszkodowania, czy przepisow przewidujacych stuszne odszkodowanie, nie ma
w projektowanej regulacji” (ibidem). Podali oni w watpliwo$¢ takze spetnienie przestanki
celu publicznego, powolujac si¢ na orzecznictwo Trybunalu, w ktéorym zostato stwierdzone,
ze nie kazdy cel publiczny uzasadnia wywtaszczenie, lecz tylko taki, ktérego nie mozna
zrealizowa¢ za pomocg innych $rodkéw prawnych. Art. 214a u.g.n. wzbudzil ponadto
u legislatorow watpliwosci zwigzane Z naruszeniem zakazu retroakcji. Zwrocili oni uwage,
ze przepis ten zmienia sytuacj¢ prawng jego adresatow na niekorzy$¢, poniewaz ogranicza
uzyskanie uprawnienia przyznanego w art. 7 dekretu warszawskiego. W odniesieniu do
art. 214b u.g.n. legislatorzy wskazali, ze podzielaja opini¢ Biura Analiz Sejmowych
0 naruszeniu ogélnej zasady ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 23, ze zm.; dalej: k.p.a. lub kodeks postgpowania
administracyjnego), dotyczacej czynnego udziatu stron W postgpowaniu.

Przewodniczaca podkomisji nadzwyczajnej podkreslita, ze postowie, mimo
watpliwosci, podzielili opini¢ senatorow. ,,Dobro wspdlne, jakim jest wtasciwy rozwoj miasta
stolecznego Warszawy, a wlasciwie wygoda jego mieszkancow, jest istotnym powodem, dla
ktorego, z uchybieniami prawnymi, przyjmujemy te rozwigzania. Nie odmawiamy nikomu
prawa do drogi sadowej przy dochodzeniu swoich roszczen. To jest bardzo istotna informacja.
Nie zamykamy tej drogi, mozna zatem W drodze post¢gpowania cywilnego dochodzi¢ swoich
praw” (pelny zapis przebiegu posiedzenia komisji sejmowej z 10 czerwca 2015 r., s. 6).
Wspolautor projektu, senator Marek Borowski, zwrocil uwage, ze ,,okoto dwoch tysiecy
obiektéw, tzn. gruntow zabudowanych, jest objetych roszczeniami, ktére zostaly zlozone
w latach czterdziestych, iza ktérymi dzi§ nikt juz nie stoi. Ale roszczenie jest i wszyscy
czekaja az pojawi si¢ spadkobierca, wlasciciel, nie wiadomo kto. W zwigzku z tym nie mozna
sprzeda¢ tych mieszkan mieszkancom, bo jest roszczenie. Miasto nie remontuje tych doméw,
bo kto§ moze si¢ pojawi¢” (ibidem, s. 7). Przypomnial, ze dotychczas podejmowane proby
reprywatyzacji byly nieskuteczne i nie rozwigzano zadnego problemu. Dlatego W Senacie —
bez zadnego glosu sprzeciwu, niezaleznie od opcji politycznej — przyjeto m.in. koncepcje,
ze W sytuacji gdy nieruchomos¢ jest ewidentnie przeznaczona na cele publiczne i jej zwrot
powodowatby znaczne konsekwencje dla mieszkancow, miasto ma ,,prawo, nie obowiazek,
odmowy zwrotu nieruchomosci” (ibidem, s. 7).

1.3.3. Na 95. posiedzeniu Sejmu 23 czerwca 2015 r. odbyto si¢ drugie czytanie
projektu senackiego. W toku dyskusji sprawozdawca komisji sejmowych ponownie
podkreslita, ze przypadki, o ktorych mowa w art. 214a u.g.n., ,,biorgc pod uwage interes
publiczny jako wazniejszy (...) niz interes poszczegdlnych witascicieli, moga by¢ powodem
odmowy oddania, zwrotu lub tez wyplaty odszkodowania na mocy procedowanych dzisiaj
przepisow. Ale nie odmawiamy prawa do dochodzenia tych roszczen na drodze powodztwa
cywilnego” (Sprawozdanie Stenograficzne z 95. posiedzenia Sejmu V11 kadencji z 23 czerwca
2015 r., s. 21). Ustawa zostala przyjeta na tym samym posiedzeniu Sejmu 25 czerwca 2015 .
wynikiem: 283 postéw za, 153 wstrzymato si¢ od glosu, 1 poset przeciw. 26 czerwca 2015 r.
ustawa zostata przekazana Prezydentowi | Marszatkowi Senatu. Senat nie wnidst poprawek.
13 lipca 2015 r. ustawa z 25 czerwca 2015 r. trafita do Prezydenta do podpisu, ktory jednak
zdecydowat 0 skierowaniu jej do Trybunatu.

1.4. Uzasadnienie zarzutow, zakres i kolejnos¢ ich rozpatrywania.

1.4.1. Zakwestionowany art. 214a u.g.n. ustanawia w pieciu punktach przestanki
odmowy ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na rzecz bytego wiasciciela gruntu
(jego nastgpcy prawnego) przejetego na podstawie dekretu warszawskiego. Stosownie do
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art. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r., nowe przestanki odmowy ustanowienia uzytkowania
wieczystego maja by¢ stosowane ,,[d]o spraw wszczetych i niezakonczonych” w dniu wejscia
w zycie ustawy. Wnioskodawca zarzucit art. 1 pkt 3 wzwigzku zart. 3 ust. 1 ustawy
z 25 czerwca 2015 r. niezgodnos$¢ z art. 64 ust. 112 w zwiazku z art. 32 ust. 1 i z art. 31 ust. 3
Konstytucji, z art. 21 ust. 2, a takze z art. 2 Konstytucji przez ,,naruszeniec wyrazonych w tym
przepisie zasad zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, niedziatania
prawa wstecz oraz ochrony praw nabytych”.

We wniosku Prezydenta trudno znalez¢ precyzyjne wskazanie argumentow
przemawiajacych za naruszeniem art. 64 ust. 1 i2 Konstytucji. W czeSci uzasadnienia
wniosku, ktoérag poswigcono temu zarzutowi, nacisk pada na wykazanie, Zze bylym
wilascicielom gruntéw warszawskich przystuguje prawo majgtkowe i przedstawienie ewolucji
tego prawa (s. 4-9 wniosku). Nastepnie W uzasadnieniu wskazano, ze ,,zaskarzona regulacja
(...) wprowadza istotne pogorszenie sytuacji prawnej i faktycznej bytych wiascicieli” (s. 10
wniosku), ,,na dodatek bez (...) mozliwosci uzyskania stosownej rekompensaty” (s. 11
wniosku).

W dalszym ciggu uzasadnienia, zarzucajac naruszenie zasady proporcjonalnosci
(art. 31 ust. 3 Konstytucji), Wnioskodawca wyszedt od stwierdzenia, ze ,,[p]rawo wlasnosci
nie jest w §wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego prawem absolutnym i podlega
ograniczeniom” (s. 12 wniosku). Wskazuje to na potraktowanie o0s6b pozbawionych
wlasnos$ci gruntu na podstawie dekretu tak, jakby nadal byly wlascicielami. Ingerencj¢ w ich
prawa, ktoéra ma nastgpi¢ na podstawie kwestionowanego art. 214a u.g.n., Wnioskodawca
uznaje za nicadekwatng do celu deklarowanego przez projektodawcow, aponadto —
prowadzaca do naruszenia istoty tych praw (s. 14 wniosku). Wnioskodawca zarzuca wreszcie,
ze ingerencja ta doprowadzi do znacznego zréznicowania sytuacji bytych wiascicieli gruntow
warszawskich: ,,Czgs¢ os6b bowiem W dalszym ciggu begdzie uprawnionych do otrzymania
pozytywnego dla nich rozstrzygnigcia W postaci ustanowienia prawa uzytkowania
wieczystego, czgs¢ za$ na skutek uchwalenia nowego prawa zostanie pozbawiona nie tylko
mozliwosci przyznania im prawa do nieruchomos$ci lecz nawet prawa do uzyskania
stosownego odszkodowania” (s. 15 wniosku). Swiadczy to, zdaniem Prezydenta, 0 naruszeniu
zasady rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji).

Zarzut niezgodnosci art. 214a u.gn. zart. 21 ust. 2 Konstytucji we wniosku
Prezydenta zostal uzasadniony dwoma argumentami. Po pierwsze, zdaniem Prezydenta,
»bJrak jest bowiem jednoznacznego wykazania aby poprzez wprowadzenie tej normy byt
realizowany cel publiczny, ktory nie jest mozliwy do zrealizowania W inny sposob” oraz — po
drugie — ,nie przewidziano rownocze$nie zadnych regulacji kompensacyjnych czy tez
odszkodowawczych”. W konsekwencji, ,,znaczna czg$¢ osOb posiadajacych dotychczas
okreslone uprawnienia na podstawie dekretu warszawskiego W wyniku przyjecia nowych
regulacji w sposob ostateczny zostanie pozbawiona tak posiadanego prawa jak i uprawnien
kompensujacych utratg posiadanych praw” (s. 17 wniosku).

1.4.2. TK odnotowuje, ze przedstawiona we wniosku argumentacja réznych zarzutow
(naruszenia art. 64 ust. 1 i 2 oraz art. 21 ust. 2 Konstytucji) sprowadza si¢ do powtdrzenia
tych samych argumentow. Trudno$¢ uzasadnienia polegata na tym, ze — jak to nizej zostanie
wykazane — uprawnienie wynikajgce z art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego nie daja si¢
tatwo zakwalifikowa¢ do ktorejs z kategorii praw podmiotowych. Oczywiste jest jednak, ze —
wbrew niektorym sformutowaniom wniosku — na podstawie art. 214a u.g.n. na pewno nie
bedzie dochodzito do pozbawienia bylych wilascicieli wlasno$ci gruntow warszawskich, gdyz
ono juz zostato dokonane w 1945 r. na podstawie art. 1 dekretu warszawskiego.

TK uznaje, ze W pierwszej kolejnosci nalezy dokonaé oceny zgodnos$ci z Konstytucja
samego art. 214a u.g.n., biorgc pod uwage zarzut nieproporcjonalnego i niezgodnego z zasada
réwnosci naruszenia praw majatkowych (art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 31
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ust. 3 Konstytucji) oraz niezgodnego ze standardem wywlaszczenia (art. 21 wust. 2
Konstytucji). Konieczne jest ustalenie stosunku miedzy réznymi wzorcami kontroli, pod
ktorymi kryje si¢ wistocie ten sam zarzut — pozbawienia prawa majgtkowego bez
odpowiedniej rekompensaty (pkt 4, 5 i 6 tej czes$ci uzasadnienia).

Nastepnie Trybunat rozwazy — postawiony facznie dwom przepisom: art. 214a u.g.n.
w zwigzku zart. 3 ust. 1 ustawy z25 czerwca 2015 r. — zarzut naruszenia zasad
wywodzonych z art. 2 Konstytucji (pkt 7 tej cze$ci uzasadnienia).

1.4.3. Drugi zarzut Prezydenta skierowany jest przeciwko art. 214b u.g.n. w zwiagzku
zart. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r., ktéore to przepisy przewiduja umorzenie
wszezgtych  juz  postgpowan  dekretowych ~ w wypadku  niemozno$ci  ustalenia,
po bezskutecznych poszukiwaniach, stron konkretnego postepowania lub ich adresow.
Procedurze okreslonej w kwestionowanych przepisach Wnioskodawca zarzucil naruszenie
art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz wywodzonych z art. 2 Konstytucji
zasad zaufania do panstwa I stanowionego przez nie prawa, niedzialania prawa wstecz
i ochrony praw nabytych. Te zarzuty b¢dg rozpoznane W ostatnim punkcie uzasadnienia.

1.4.4. Przed przystapieniem do badania konstytucyjnosci zakwestionowanych
przepisow konieczne jest przypomnienie ewolucji bedacego przedmiotem wniosku roszczenia
0 ustanowienie uzytkowania wieczystego. Zdaniem Trybunatlu, jestto niezbedne do
okreslenia zakresu stosowania przepisoéw, ktorych konstytucyjno$¢ ma by¢ zweryfikowana
W niniejszym postepowaniu.

2. Roszczenia dekretowe bytych wlascicieli gruntow warszawskich i ich ewolucja.

2.1. Ustalenia wstepne.

2.1.1. Szczegodtowa analiza rozwiagzan prawnych w zakresie gruntow warszawskich od
wejscia W zycie dekretu warszawskiego do chwili obecnej zostata dokonana przez Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 13 czerwca 2011 r., sygn. SK 41/09 (OTK ZU nr 5/A/2011,
poz. 40) oraz w pelnosktadowym postanowieniu z 28 pazdziernika 2015 r., sygn. P 6/13 (OTK
ZU nr 9/A/2015, poz. 161). W dotychczasowych orzeczeniach, ze wzgledu na zakres kontroli
konstytucyjnej wyznaczany zarzutami inicjujagcymi postepowanie, uwaga Trybunatlu byla
jednak skupiona na regulacjach dotyczacych odszkodowan za grunty warszawskie.
Tymczasem, poczawszy od dekretu warszawskiego, mimo kolejnych zmian
W obowigzujacych przepisach, ustawodawca utrzymuje dwa uzupelniajace si¢ sposoby
rekompensaty z tytulu przejecia nieruchomosci warszawskich: ustanowienie prawa
rzeczowego na gruncie, ktore mozna okresli¢ jako przywrdcenie stanu poprzedniego lub
restytucje naturalng (cho¢ prawo nigdy nie przewidywato powrotnego przeniesienia wtasnosci
gruntu) albo odszkodowanie. Ten dualizm pokrywa si¢ z podstawowym, wyrazonym wprost
w art. 363 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2016 r. poz. 380, ze
zm.; dalej: k.c. lub kodeks cywilny), rozrdznieniem sposobow naprawiania szkod.
W aktualnie rozpatrywanej sprawie Trybunat Konstytucyjny, po raz pierwszy, dokonuje oceny
regulacji dotyczacych warunkéw przyznania prawa uzytkowania wieczystego na rzecz bytych
wilascicieli (ich nastepcéw prawnych) gruntoéw warszawskich.

Dekret warszawski w art. 7 ust. 1 przewiduje, ze dotychczasowy wilasciciel gruntu,
prawni nastepcy wlasciciela, bedacy w posiadaniu gruntu, lub osoby prawa jego
reprezentujace, ajezeli chodzi 0 grunty oddane na podstawie obowigzujacych przepisow
w zarzad iuzytkowanie — uzytkownicy gruntu, moga W ciggu 6 miesiecy od dnia objecia
W posiadanie gruntu przez gming zglosi¢ wniosek 0 przyznanie na tym gruncie prawa
wieczystej dzierzawy z czynszem symbolicznym lub prawa zabudowy za optata symboliczng.
Gmina, zgodnie zust. 2 tego przepisu, jest zobowigzana uwzgledni¢ wniosek, jezeli
korzystanie z gruntu przez dotychczasowego wilasciciela da si¢ pogodzi¢ z przeznaczeniem
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gruntu wedlug planu zabudowania, ajezeli chodzi o0 osoby prawne — ponadto, gdy
uzytkowanie gruntu zgodnie z jego przeznaczeniem w mysl planu zabudowania nie pozostaje
W sprzeczno$ci z zadaniami ustawowymi lub statutowymi tej osoby prawnej. W razie
uwzglednienia wniosku gmina ustala, czy przekazanie gruntu nastapi tytulem wieczystej
dzierzawy, czy na prawie zabudowy, oraz okresla warunki, pod ktorymi umowa moze by¢
zawarta (art. 7 ust. 3 dekretu warszawskiego).

W celu unikniecia powtodrzen i niejasno$ci uzasadnienia, TK uznaje za konieczne po-
przedzenie analizy prawnej w rozpatrywanej sprawie uwagami wstepnymi natury stowniko-
wej, majagcymi na celu wyjasnienie rozumienia sformutowan, ktorymi ustawodawca postuzyt
si¢ w art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego.

2.1.2. Po pierwsze, nalezy zwrdci¢ uwage na przeksztatcenia po stronie podmiotu pu-
blicznego, na rzecz ktdrego nastapito wywlaszczenie dekretowe i wobec ktorego kierowane sg
roszczenia. Zgodnie z art. 1 dekretu warszawskiego, wszelkie grunty na obszarze m.st. War-
szawy przeszly z dniem wejscia W zycie dekretu warszawskiego (tj. 21 listopada 1945 r.) na
wlasno$¢ gminy m.st. Warszawy. Nastepnie na podstawie art. 32 ustawy z dnia 20 marca
1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej (Dz. U. Nr 14, poz. 130, ze zm.)
na skutek zniesienia gminy m.st. Warszawy, jej majatek stal si¢ z mocy prawa majatkiem
panstwa. Tym samym cato$¢ éwczesnego warszawskiego mienia komunalnego zostata zna-
cjonalizowana — przeszta na wilasnos¢ Skarbu Panstwa. Stan ten trwal do czasu wejscia
w zycie, 27 maja 1990 r., ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe
0 samorzadzie terytorialnym iustawg¢ O pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32,
poz. 191, ze zm.), na podstawie ktorej przewazajgca cze$¢ nieruchomosci wywtaszczonych na
podstawie dekretu warszawskiego zostata skomunalizowana na rzecz m.st. Warszawy.
W dalszej czesci uzasadnienia, TK, odnoszac si¢ do podmiotu publicznoprawnego, bedzie
uzywat zamiennie poj¢c: gmina, m.st. Warszawa, panstwo, Skarb Panstwa, podmiot publicz-
ny, bez precyzowania sytuacji prawnej uzasadniajgcej wybor okreslenia.

2.1.3. Po drugie, nalezy zwrdci¢ uwage na przeksztalcenia praw rzeczowych
w systemie prawa polskiego, ktore nastgpowaty od 1945 r. Art. 7 dekretu warszawskiego sta-
nowi o prawie wieczystej dzierzawy i prawie zabudowy. Istota wymienionych emfiteutycz-
nych praw rzeczowych byla zblizona i nawigzywala do teorii wlasnosci podzielonej co do
tre$ci  (dominium divisium), wywodzonej jeszcze zrzymskich tekstow prawniczych
I zaktadajacej podzial na wlasnos¢ zwierzchnig (dominium directum, dominium eminens) oraz
uzytkowa (dominium utile).

Prawo wieczystej dzierzawy bylo zbywalnym prawem rzeczowym powstajagcym
w drodze umowy, ktorego tres¢ obejmowata uprawnienie do korzystania z gruntu, pobierania
pozytkow i ochrony zblizonej do ochrony wiasciciela. W literaturze oraz orzecznictwie okre-
su migdzywojennego wyrazano poglad, ze uprawnienia wlasciciela uzytkowego nie r6znig si¢
od uprawnien wiasciciela zwierzchniego (zob. P. Sicinski, Emfiteuza a grunty warszawskie,
,Nieruchomos$ci” nr 4/2002, s. 12; za: H. Ciepta, R. Sarbinski, K. Sobczyk-Sarbinska, Rosz-
czenia przystugujqce bylym wilascicielom tzw. gruntow warszawskich. Sposob ich dochodze-
nia w postegpowaniu administracyjnym i sgdowym, Lex 2013). Prawo wieczystej dzierzawy
nie zostalo objete aktem unifikacyjnym, totez trwato w ksztalcie, jaki wytworzyt si¢ pod rza-
dem ustawodawstw bytych panstw zaborczych.

Trescig prawa zabudowy byto uprawnienie do wzniesienia na cudzym gruncie, odda-
nym uprawnionemu na oznaczony, stosunkowo dlugi czas, okre§lonej budowli oraz umozli-
wienie mu korzystania z gruntu w zakresie niezbednym do korzystania z budynku. W okresie
miedzywojennym regulacja prawa zabudowy opierala si¢ na ustawodawstwie bylych panstw
zaborczych, co bylo zrodlem réznic dotyczacych m.in. dopuszczalnos$ci uznania wzniesionej
przez uprawnionego budowli za przedmiot odrgbnej od gruntu wilasnosci (szerzej zob.:
Z. Truszkiewicz, Uzytkowanie wieczyste. Zagadnienia konstrukcyjne, Krakoéw 2006). Unifi-
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kacji prawa zabudowy dokonano po wojnie — dekretem z dnia 26 pazdziernika 1945 r.
0 prawie zabudowy (Dz. U. Nr 50, poz. 280; dalej: d.p.z. lub dekret o prawie zabudowy), ob-
owigzujacym od 21 listopada 1945 r. Zgodnie z art. 1 d.p.z. panstwo lub zwigzki samorzadu
terytorialnego bedace wilascicielami gruntu mogly ustanowi¢ na rzecz innej osoby na calos$ci
lub czg¢sci tego gruntu prawo wzniesienia jednego lub wiekszej liczby budynkow na czas | za
wynagrodzeniem oznaczonymi w umowie. Osoba, ktora od wiasciciela gruntu uzyskata pra-
wo zabudowy, nabywata co do budynku prawo wtasnosci, a co do gruntu prawo uzytkowania.
Umowa ustanawiajaca prawo zabudowy powinna byta by¢ pod rygorem niewaznos$ci zawarta
w formie aktu notarialnego i precyzowa¢ w szczegdlnosSci: zobowigzanie nabywcy prawa za-
budowy do rozpoczecia i zakonczenia budowy, rodzaje i techniczne warunki wykonania bu-
dynku, wysokos$¢ optat za prawo zabudowy (art. 2 ust. 1 d.p.z.). Prawo to mogto by¢ nabyte
na czas nie krotszy niz trzydziesci lat i nie dluzszy niz osiemdziesiat lat, z mozliwoscia prze-
dtuzenia 0 kolejne dwadziescia lat (art. 3 d.p.z.). Prawo zabudowy mogto by¢ zbywane, dzie-
dziczone i obcigzane (art. 5 ust. 1 zdanie pierwsze d.p.z.). W mysl art. 6 d.p.z., podlegato ono
ujawnieniu w wykazie ksig¢gi hipotecznej (gruntowej). Wedtug art. 4 d.p.z., Z uplywem czasu,
na ktory ustanowione zostato prawo zabudowy, a takze W razie wcze$niejszego rozwigzania
umowy budynek przechodzil na wtasno$¢ wiasciciela gruntu za wynagrodzeniem, ktérego
wysokos$¢ okreslata umowa. Wraz z wygasnigciem prawa zabudowy wskutek uptywu czasu
wygasaly wszelkie prawa rzeczowe i ciezary, zapisane przez nabywce prawa zabudowy
w ksiedze hipotecznej (gruntowej) — (art. 7 ust. 1 d.p.z.).

Przepisy dekretu o prawie zabudowy zostaty uchylone 1 stycznia 1947 r., tj. w dniu
wejscia W zycie dekretu z dnia 11 pazdziernika 1946 r. — Przepisy wprowadzajace prawo rze-
czowe i prawo o ksiggach wieczystych (Dz. U. Nr 57, poz. 321, ze zm.; dalej: d.p.w.p.r.).
Prawo zabudowy oraz prawo wieczystej dzierzawy zostaly zastapione nowg instytucjg — wia-
snoscig czasowa.

W dekrecie z dnia 11 pazdziernika 1946 r. — Prawo rzeczowe (Dz. U. Nr 57, poz. 319,
ze zm.; dalej: d.p.r. lub prawo rzeczowe) wilasnos¢ czasowa byla definiowana jako przenie-
sienie wilasno$ci nieruchomosci przez Skarb Panstwa albo przez zwigzek samorzadu teryto-
rialnego lub inng osobe prawng prawa publicznego z zastrzezeniem, ze Z uptywem oznaczo-
nego terminu wlasno$¢ powrdci samym przez si¢ prawem do zbywcy (art. 100 d.p.r.). Termin
powrotu nie mogt by¢ krotszy niz lat trzydziesci ani dluzszy niz lat osiemdziesigt. W ostat-
nich pieciu latach przed uptywem zastrzezonego terminu termin ten mogt by¢ przedtuzony na
okres nieprzenoszacy lat dwudziestu. Przepisy nie zawieraty ograniczenia W liczbie przedtu-
Zen umowy.

W mysl art. XXXIX d.p.w.p.r., prawa zabudowy, ustanowione przed wejSciem
W Zycie prawa rzeczowego na gruntach nalezacych do Skarbu Panstwa, zwiazkéw samorzadu
terytorialnego lub innych os6b prawnych prawa publicznego mogly by¢ zmienione przez
umow¢ na wlasno$¢ czasowa, przewidziang w prawie rzeczowym (art. 100-112). Dotyczyto
to rowniez dzierzawy wieczyste] W rozumieniu dekretu warszawskiego, ktory zostal utrzyma-
ny w mocy. Przez przyznanie prawa zabudowy lub prawa dzierzawy wieczystej w rozumieniu
dekretu warszawskiego nalezato — od dnia wejScia W zycie prawa rzeczowego - rozumiec
przeniesienie wlasno$ci gruntu za oplata symboliczng z zastrzezeniem powrotu wlasnosci na
rzecz gminy m.st. Warszawy, stosownie do przepiséw prawa rzeczowego. Budynki, ktére
w mysl art. 5 dekretu warszawskiego stanowily wlasno$¢ dotychczasowych wtascicieli, uwa-
zane byly za odrebne nieruchomosci. W rezultacie, cho¢ wraz z wejsciem W Zycie prawa rze-
czowego powstawanie nowych stosunkéw prawnych opartych na konstrukcji wieczystej
dzierzawy lub prawa zabudowy stato si¢ niedopuszczalne, umowny tryb przeksztatcania tych
praw we wlasno$¢ czasowa nie doprowadzit do catkowitego ich usunigcia z polskiego po-
rzadku prawnego. Stosownie do art. XXXI d.p.w.p.r., tres¢ praw rzeczowych, kto-
rych powstanie nie byto od chwili wejscia W zycie prawa rzeczowego mozliwe, lecz ktore
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pozostawaty nadal w mocy, podlegata przepisom dotychczasowym. To samo dotyczyto prze-
niesienia, obcigzenia, zmiany tresci lub pierwszenstwa oraz zniesienia takich praw.

Whiosek ten znajduje potwierdzenie w pierwotnej tresci art. 41 ustawy z dnia 14 lipca
1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz. U. Nr 32, poz. 159, ze zm.; dalej:
u.g.t.), zgodnie z ktérym istniejagce W dniu wejécia W zycie tej ustawy prawa wlasnosci cza-
sowej, prawa zabudowy, prawa wieloletniej dzierzawy lub uzytkowania gruntu jako prawa
wieczystego albo zarzad | uzytkowanie gruntu (nieruchomosci) ustanowione na rzecz innych
jednostek niz panstwowe, stang si¢ prawem uzytkowania lub prawem wieczystego uzytkowa-
nia w rozumieniu u.g.t. w wypadkach i na warunkach, ktore okresli Minister Sprawiedliwos$ci
W drodze rozporzadzenia. Dotyczylo to W szczegdlnosci praw ustanawianych na podstawie
dekretu warszawskiego. Na podstawie tego przepisu, 26 stycznia 1962 r., Minister Gospodar-
ki Komunalnej wydal rozporzadzenie w sprawie zmiany niektorych praw do gruntu na prawo
wieczystego uzytkowania lub uzytkowania (Dz. U. Nr 15, poz. 67). Weszto ono W zycie
9 marca 1962 r. Zgodnie z § 2 pkt 4 tego rozporzadzenia, prawem wieczystego uzytkowania
staly sie prawa wieczystej dzierzawy, prawa zabudowy i prawa wlasnos$ci czasowej, ustana-
wiane na podstawie dekretu warszawskiego, przyshugujace osobom fizycznym i 0sobom
prawnym, niebedacym jednostkami panstwowymi oraz organizacjami spolecznymi
w rozumieniu art. 3 ust. 2 u.g.t., a takze spotdzielniom budownictwa mieszkaniowego. Okres
trwania wieczystego uzytkowania powstalego w wyniku zmiany dotychczasowego prawa
odpowiadat okresowi trwania dotychczasowego prawa. Jezeli dotychczasowe prawo byto
prawem wieczystym, okres trwania wieczystego uzytkowania wynosit dziewig¢édziesiat dzie-
wiec lat, liczac od dnia powstania prawa ulegajacego zmianie. Jezeli ulegajace zmianie prawo
do gruntu byto ustanowione na czas nieokres$lony, okres trwania wieczystego uzytkowania
okreslal organ gospodarki mieszkaniowej prezydium wlasciwej powiatowej (miejskiej, dziel-
nicowej) rady narodowej. Osoby zainteresowane mogty wystapi¢ z wnioskiem o przedtuzenie
wieczystego uzytkowania na okres dziewigc¢dziesigciu dziewigciu lat lub na okres nie krotszy
niz czterdziesci lat (§ 10 ust. 1 i 2 rozporzadzenia). Regulacja ta zamkneta proces przeksztal-
cenia dotychczasowych praw emfiteutycznych we wprowadzone na mocy u.g.t. uzytkowanie
wieczyste. Trybunal pomija rozwazania dotyczace tego ostatniego, odsytajac do swoich
wcezesniejszych wypowiedzi — W szczeg6lnosci do uzasadnienia wyroku z 10 marca 2015 r.
(sygn. K 29/13, OTK ZU nr 3/A/2015, poz. 28).

W dalszym ciggu uzasadnienia Trybunat bedzie odnosit si¢ do uzytkowania wieczy-
stego gruntu, cho¢ — co oczywiste — gdy wniosek bytego wiasciciela byt uwzgledniany przed
wejsciem W zycie u.g.t. (co nastgpito 22 pazdziernika 1961 r.), prawem ustanawianym na jego
rzecz nie moglo by¢ uzytkowanie wieczyste.

2.1.4. Po trzecie, nalezy zwrdci¢ uwagg, ze art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego,
wprowadzajac wyjatek od obowigzujacej w prawie rzeczowym zasady superficies solo cedit,
zgodnie z ktorg naniesienia stanowig wlasno$¢ wiasciciela gruntu, ma za przedmiot prawo do
gruntu. Art. 5 dekretu warszawskiego stanowi, ze budynki oraz inne przedmioty, znajdujace
si¢ na gruntach, przechodzacych na wtlasno$¢ gminy m.st. Warszawy, pozostaja wlasnoscia
dotychczasowych wiascicieli, 0 ile przepisy szczegodlne nie stanowia inaczej. Stosownie do
art. 6 dekretu warszawskiego, gmina m.st. Warszawy mogta wyznaczy¢ wiascicielowi przed-
miotow znajdujacych si¢ na gruncie, ktory przeszedl na wlasno$¢ gminy i zostal przez nig
objety W posiadanie, stosowny termin dla zabrania tych przedmiotow. W razie bezskuteczne-
go uptywu terminu wtasnos$¢ tych przedmiotdw przechodzita na gming m.st. Warszawy. Prze-
pis ten jednak nie stosowal si¢ do budynkow, z wyjatkiem budynkéw zniszczonych, ktore
wedtlug orzeczenia wtadzy budowlanej ze wzgledu na stan zniszczenia nie nadawaty si¢ do
naprawy i powinny ulec rozbiorce.

Odstepstwo od zasady superficies solo cedit, a co za tym idzie traktowanie budynkow
jako przedmiotu odrebnej od gruntu nieruchomosci, utrwalalo si¢ W razie uwzglednienia
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wniosku ztozonego na podstawie art. 7 dekretu warszawskiego. W razie przyznania bylemu
wlascicielowi wieczystej dzierzawy gruntu zabudowanego, przystugiwato mu takze prawo
wilasnos$ci budynkéw; w razie przyznania prawa zabudowy — wzniesione budynki stanowity
wlasnos¢ uprawnionego (zob. wyrok NSA z 13 stycznia 2010 r., sygn. akt | OSK 475/09, Lex
nr 595396). Rozwigzanie to znalazto potwierdzenie w art. XXXIX § 3 d.p.w.p.r., zgodnie
z ktorym budynki, ktore w mysl art. 5 dekretu warszawskiego stanowity wtasnos$¢ dotychcza-
sowych witascicieli, byly uwazane za odrgbne nieruchomosci. Przepisy szczegolne
0 zaktadaniu i prowadzeniu ksigg wieczystych dla takich nieruchomosci okreslato rozporza-
dzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 3 maja 1948 r. wydane w porozumieniu z Ministrem
Odbudowy w sprawie zaktadania i prowadzenia ksigg wieczystych dla budynkow na obszarze
m.st. Warszawy stanowigcych odrgbne nieruchomosci (Dz. U. Nr 27, poz. 187). Aktualnie do
kwestii zaktadania ksigg wieczystych dla nieruchomos$ci budynkowych, 0 ktéorych mowa
w art. 5 dekretu warszawskiego, odnosi si¢ § 61 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwos$ci
Z dnia 17 wrzesnia 2001 r. w sprawie prowadzenia ksigg wieczystych i zbioréw dokumentow
(Dz. U. Nr 102, poz. 1122, ze zm.).

Wedlug art. 8 dekretu warszawskiego, konsekwencja nieprzyznania dotychczasowemu
wlascicielowi gruntu wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy (a pdzniej odpowiednio —
wlasnos$ci czasowej | uzytkowania wieczystego) albo bezskutecznego uptywu terminu zloze-
nia wniosku o przyznanie tego prawa bylo to, ze wszystkie budynki potozone na gruncie
przechodzily na wlasnos¢ gminy, ktéra obowigzana byta wyptaci¢ wilascicielowi ustalone
w mysl art. 9 dekretu warszawskiego odszkodowanie za budynki, nadajace si¢ do uzytkowa-
nia lub naprawy. W takim wypadku budynek na powrdt, z mocy prawa, stawal si¢ czgscia
skladowa znacjonalizowanej nieruchomosci gruntowej (zob. 1. Ortowska, Odrebna wlasnosé
budynkow pod warunkami art. 5 Dekretu Warszawskiego, ,Nieruchomos$ci” nr 1/2007,;
E. Buczek, M. Kope¢, Wlasnosé | uzytkowanie gruntow na obszarze m.st. Warszawy. Komen-
tarz, System Informacji Prawnej Lex 2014).

TK podkresla, ze taki wyjatek od zasady superficies solo cedit, tj. rozerwanie prawa
wlasnos$ci gruntu i posadowionego na nim budynku, przewidziany we wczes$niej obowigzuja-
cych regulacjach prawa rzeczowego, utrzymany jest nadal w przepisach odnoszacych si¢ do
uzytkowania wieczystego. Zgodnie z art. 235 k.c., budynki iinne urzadzenia wzniesione
przez uzytkownika wieczystego na gruncie nalezagcym do Skarbu Panstwa lub jednostki sa-
morzadu terytorialnego stanowig jego wilasnos¢; to samo odnosi si¢ do budynkoéw znajduja-
cych si¢ na gruncie W chwili ustanawiania uzytkowania wieczystego. Wlasno$¢ naniesien
stanowi prawo zwigzane Z uzytkowaniem wieczystym, co znaczy, ze oba te prawa muszg si¢
znajdowac W rekach jednego podmiotu. Zasada ta ma istotne znaczenie dla oceny konstytu-
cyjnosci kwestionowanego art. 214a pkt 3 u.g.n.

Przedstawione uksztalttowanie zakresu uprawnien restytucyjnych bylego wiasciciela
i ich konsekwencji prawnych pozwala na ograniczenie analizy i oceny prawnej, dokonywanej
przez Trybunal W niniejszej sprawie, do uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej,
Z pomini¢ciem praw do znajdujacych si¢ na nim naniesien, ktdrych status prawny jest — wy-
nikajaca z przepisdw prawa cywilnego — konsekwencja statusu gruntu.

2.1.5. Po czwarte, wyjasnienia wymaga poj¢cie ,,planu zabudowania”, zgodno$é
Z ktérym warunkuje restytucje¢ naturalng. Poniewaz przyjmuje si¢, ze brak mozliwo$ci pogo-
dzenia korzystania z gruntu przez dotychczasowego wtasciciela z ustaleniami planu stanowi
wytaczng podstawe wydania odmownej decyzji restytucyjnej, wskazanie wlasciwego planu,
z ktorym nalezy konfrontowac roszczenie dekretowe, stanowi punkt centralny wielu orzeczen
sagdowych. W chwili wejscia w zycie dekretu warszawskiego obowigzywat ,,0golny plan za-
budowania m.st. Warszawy”, wydany na podstawie art. 23-28 rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli
(Dz. U. Nr 23, poz. 202, ze zm.) izatwierdzony przez Ministerstwo Robdt Publicznych
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11 sierpnia 1931 r. Nalezy jednak podkresli¢, ze sady administracyjne, oceniajac podstawe
prawng zapadtych w przesztosci odmownych decyzji dekretowych, nie ograniczajg si¢ do
analizy planu ogdlnego, lecz nakazujg organom administracji prowadzenie kwerendy w celu
ustalenia szczegdtowego przeznaczenia konkretnego gruntu (por. np. wyrok WSA z 31 sierp-
nia 2010 r., sygn. akt | SA/Wa 271/10, Lex nr 737586).

TK pomija prezentacj¢ kolejnych aktow prawnych, bedacych podstawa uchwalania
planéw zagospodarowania gruntow W Warszawie, odnotowuje jednak, ze — jak wynika
z przedstawianego w dalszym ciggu analizy orzecznictwa — wspotczesnie odpowiednikiem
dekretowego ,,planu zabudowania” jest miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
uchwalany przez gming¢ na podstawie ustawy zdnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
| zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2016 r. poz. 778, ze zm.; dalej: u.p.z.p.)
I bedacy aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 u.p.z.p.). Trybunat podkresla, ze w zwigzku
Z wejsciem W zycie tej ustawy, 31 grudnia 2003 r. utracity moc tzw. plany miejscowe, uchwa-
lone przed 1 stycznia 1995 r. (por. art. 87 ust. 3 u.p.z.p.). Co wazniejsze, W my$l nowej
u.p.z.p. uchwalanie planéw nie jest obligatoryjne, a w wypadku braku miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkow zabu-
dowy terenu nastgpuje W drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
przy czym lokalizacj¢ inwestycji celu publicznego ustala si¢ w drodze decyzji (art. 50
u.p.z.p.), ktoéra powinna opiera¢ si¢ na ustaleniach tzw. studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, uchwalanego przez jej rad¢. W wyniku nowelizacji
u.p.z.p. ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. 0 zwigzkach metropolitalnych (Dz. U. poz.
1890), obowiazujaca od 1 stycznia 2016 r., szczegdlne zasady planowania przestrzennego
obowigzuja na ,,obszarach metropolitalnych”.

2.1.6. Po piate, nalezy zwroci¢ uwage, ze — poczawszy od regulacji zawartej
w dekrecie warszawskim do chwili obecnej — realizacja uprawnien restytucyjnych
nastgpowata dwuetapowo, z wykorzystaniem instrumentéw wilasciwych prawu administra-
cyjnemu oraz umowy cywilnoprawnej. Uzyte wart. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego
sformutowanie: ,,gmina uwzgledni wniosek (...)” niewatpliwie wskazuje na wtadcza forme
dziatania, ktorg — co oczywiste — musiato tez przybra¢ nieprzyznanie prawa do gruntu. Z kolei
art. 7 ust. 3 dekretu warszawskiego stanowi, ze ,,w razie uwzglednienia wniosku gmina (...)
okresli warunki, pod ktérymi umowa moze by¢ zawarta”, coO W sposob niewatpliwy oznacza
koniecznos$¢ urzeczywistnienia pozytywnej dla dotychczasowego wiasciciela decyzji
administracyjnej przez zawarcie umowy notarialnej ustanawiajacej prawo rzeczowe do
gruntu. Trybunat zwraca uwage, ze w chwili stanowienia dekretu warszawskiego ta
dwuetapowos$¢ powstawania prawa do gruntu nie wynikata z wymagan prawa rzeczowego,
lecz byla skutkiem szczegdlnego uksztattowania trybu restytucji, ktéra wymagata uprzednie;j
decyzji wladzy publicznej. Inaczej wygladala sytuacja W pozniejszym okresie, gdyz
poczatkowo tryb oddawania gruntu panstwowego W uzytkowanie wieczyste generalnie byt
dwuetapowy, tj. uzyskanie tego prawa w kazdym wypadku wymagato decyzji organu
o ustanowieniu prawa dla konkretnej osoby (tzw. promesa), a nastgpnie — zawarcia umowy
notarialnej, konsumujgcej ustalenia decyzji. Wreszcie, poczawszy od ustawy z dnia
29 wrzesnia 1990 r. 0 zmianie ustawy o0 gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci
(Dz. U. Nr 79, poz. 464, ze zm.; dalej: ustawa a 29 wrzesnia 1990 r.), kiedy to ustawodawca
zaczal ,,oczyszcza¢” instytucje¢ uzytkowania wieczystego Z elementow administra-
cyjnoprawnych, do ustanowienia tego prawa na rzecz konkretnego podmiotu, zwykle
wylonionego W drodze przetargu publicznego, wystarczy umowa notarialna zawarta
Z publicznoprawnym wiascicielem nieruchomosci. Rzecz jednak w tym, ze gdy prawo ma by¢
ustanowione na rzecz bytego witasciciela nieruchomosci warszawskiej, wéwczas umowa musi
by¢ poprzedzona witadcza decyzja 0 uwzglednieniu wniosku, tak jak to jest przewidziane
w art. 7 dekretu warszawskiego. Tym samym, na tle obecnie obowigzujacych przepiséw tryb
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dokonywania restytucji jest taki, jak w chwili stanowienia dekretu warszawskiego, cho¢
restytucja polega na ustanowieniu innego prawa rzeczowego niz przewidziane w tym
dekrecie.

2.1.7. W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze przedstawiona ewolucja instytucji
prawnych oraz utrzymujacy si¢ tryb restytucji gruntu, na ktory sktadaja si¢ dwie czynnosci
prawne 0 odmiennej naturze, poddane roéznym rezimom prawnym (publiczno-
I prywatnoprawnemu) i podlegajace kontroli sprawowanej przez rozne sady (administracyjne
I powszechne), komplikujg ustalenie stanu judykatury na tle art. 7 dekretu warszawskiego,
ana skutek tego — ustalenie tre$ci normy prawnej wynikajacej z ust. 1 i 2 tegoz przepisu.
Zdaniem TK, ocena prawna decyzji restytucyjnej nie moze by¢ dokonywana w oderwaniu od
ostatecznego efektu podjecia tej decyzji, amianowicie uksztalttowania stosunkow
wlasnosciowych dotyczacych nieruchomosci. Ocena decyzji administracyjnej dotyczacej
ustanowienia uzytkowania wieczystego dla bytego wlasciciela gruntu warszawskiego, to
W istocie ,,sprawa cywilna zatatwiana W postgpowaniu administracyjnym” (fragment tezy
wyroku WSA w Warszawie z 29 marca 2006 r., sygn. akt I SA/Wa 1149/05, Lex nr 204804).

Sformutowanie uwag wstepnych pozwala przejs¢ do dalszych rozwazan stuzacych
konstytucyjnej ocenie kwestionowanych przepisow, ktoére Trybunal rozpoczyna
od przypomnienia kolejnych etapow ewolucji rozwigzan prawnych dotyczacych gruntéw
warszawskich.

2.2. Ewolucja roszczenia restytucyjnego.

2.2.1. Jak to juz zostatlo wyjasnione, z tresci art. 7 dekretu warszawskiego wynika,
ze W razie ztozenia przez osob¢ uprawniong, we wskazanym terminie, stosownego wniosku
restytucyjnego, jedynym kryterium decydujacym 0 przyznaniu  dotychczasowemu
wlascicielowi prawa rzeczowego do gruntu bylo to, czy ,korzystanie z gruntu (...) da si¢
pogodzi¢  z przeznaczeniem gruntu wedlug planu  zabudowania”, aw wypadku
gdy wnioskodawcag byta osoba prawna — czy Kkorzystanie zgruntu zgodne z planem
,,hie pozostaje W sprzecznosci Z zadaniami ustawowymi lub statutowymi tej osoby prawne;j”.
TK na razie pomija wynikajacy wprost z tresci art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego warunek,
by wnioskodawca ,byl w posiadaniu gruntu”, ktore to wymaganie — zwykle pomijane
W prezentacji roszczen dekretowych — ogranicza krag osob uprawnionych (por. cz. III,
pkt 3.4. uzasadnienia).

2.2.2. Postanowienia zawarte wart. 7 ust. 1 i2 dekretu warszawskiego zostaly
zmodyfikowane na mocy ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania
nieruchomos$ci (Dz. U. 21974 r. Nr 10, poz. 64, ze zm.; dalej: ustawa z 1958 r.), ktora
dokonata istotnych zmian w zakresie uprawnien bylych wladcicieli gruntow warszawskich,
znaczaco poszerzajac katalog przestanek, na podstawie ktérych mozna bylo odmowié
dotychczasowemu wtlascicielowi przyznania prawa uzytkowania wieczystego (woOwczas
wlasnos$ci czasowej). W art. 54 ust. 1 ustawy z 1958 r. (pierwotnie numerowanym jako art.
51) ustawodawca przewidzial, ze odmowa ustanowienia wlasnosci czasowej moze by¢
uzasadniona nie tylko wzgledami przewidzianymi w art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego, ale
takze wynikajacymi zart. 3 ustawy, tj. gdy nieruchomo$¢ jest ,niezbgdna na cele
uzyteczno$ci publicznej, na cele obrony Panstwa albo dla wykonania zadan okreslonych
w zatwierdzonych planach gospodarczych” (art. 3 ust. 1 ustawy z 1958 r.). Ponadto
w przypadku terenéw na obszarze miast i osiedli — rowniez gdy nieruchomos¢ jest niezbedna
na cele budownictwa ogdlnomiejskiego i zorganizowanego budownictwa mieszkaniowego.
Nowelizacja ustawy z 1958 r. dokonana ustawg z dnia 31 stycznia 1961 r. (Dz. U. Nr 5,
poz. 32) rozszerzyla katalog tych przestanek o0 przeznaczenie gruntu dla organizacji
spotdzielczej | organizacji kotek rolniczych, o ile jest to uzasadnione interesem spotecznym
lub panstwowym.
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W art. 54 ust. 2 ustawy z 1958 r. rozciaggni¢to stosowanie ust. 1 takze do wypadkow,
gdy odmowa ustanowienia wlasnosci czasowej na podstawie przepisOw dekretu
warszawskiego nastgpita przed dniem wejsScia W zycie tej ustawy, tj. przed 5 kwietnia 1958 r.
W praktyce oznaczato to legalizacje¢ decyzji odmawiajacych ustanowienia wlasnos$ci czasowe;j
wydanych przed wejsciem W zycie ustawy z 1958 1, jezeli oceniane ex post bylyby zgodne
z podstawami wywlaszczenia okreslonymi w art. 3 tej ustawy.

2.2.3. Uchwatg nr 11 Rady Ministrow z dnia 27 stycznia 1965 r. w sprawie oddania
niektorych terenow na obszarze m.st. Warszawy W wieczyste uzytkowanie (M.P. Nr 6,
poz. 18; dalej: uchwata nr 11) prawodawca — z jednej strony - utatwil odzyskiwanie gruntow,
gdyz dopuscit sktadanie wnioskoéw, z drugiej za$ — ograniczyl mozliwo$¢ ustanawiania
uzytkowania wieczystego.

Zgodnie z§ 1 uchwaly nr 11 dotychczasowym wlascicielom lub ich nastepcom
prawnym, pomimo ze nie zlozyli w terminie przewidzianym w dekrecie warszawskim
wnioskOw 0 przyznanie prawa wieczystej dzierzawy, zabudowy lub wlasnosci czasowe;,
mogly by¢ oddane w uzytkowanie wieczyste wskazane W tym przepisie grunty, tj. tereny,
ktore w dniu wejscia W zycie dekretu stanowity:

1) jedna dziatk¢ budowlang przeznaczong pod budowe¢ domu jednorodzinnego,

2) jedng dziatk¢ zabudowang domem jednorodzinnym,

3) jednag dziatk¢ zabudowang matym domem mieszkalnym w rozumieniu ustawy z dnia
28 maja 1957 r. 0 wylaczeniu spod publicznej gospodarki lokalami doméw jednorodzinnych
oraz lokali w domach spétdzielni mieszkaniowych (Dz. U. z 1962 r. Nr 47, poz. 228),

4) jedna dziatke zabudowang budynkiem przeznaczonym na warsztat rzemieslniczy,

5) gospodarstwo rolne, sadownicze i warzywnicze.

Jednoczesnie jednak uchwata nr 11 wprowadzata dla wnioskodawcow szereg
ograniczen mozliwosci ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego. Nie mogty by¢ oddane
w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci:

— dla ktérych plan zagospodarowania przestrzennego lub wstgpnie ustalone zatozenia
tego planu przewidywaly inne przeznaczenie terenu;

— zbyte uprzednio przez panstwo na rzecz innych osob;

— potrzebne na cele uzytecznos$ci publiczne;;

— potrzebne na cele obrony panstwa;

— potrzebne do wykonania zadan okre$lonych w zatwierdzonych planach gospodarczych
albo na inne potrzeby publiczne.

Trzy ostatnie przestanki dotyczyly takze polozonych na nieruchomosci budynkow
i urzadzen.

Co wigcej, oddanie terenéw budowlanych w wieczyste uzytkowanie nastgpowalo
w granicach powierzchni przewidzianej w normatywach urbanistycznych pod budowe
domow jednorodzinnych lub matych doméw mieszkalnych. Oznaczato to, Ze poprzedni
wilasciciele mogli w ten sposob uzyska¢ prawo jedynie do jednej dziatki, niezaleznie od liczby
nieruchomosci, ktore utracili na skutek wejscia w zycie dekretu warszawskiego.

Uchwata nr 11 wprowadzata rowniez szczegdlne ograniczenia podmiotowe,
przyznajac uprawnienia do zlozenia wniosku 0 ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego
wylgcznie poprzedniemu wiascicielowi, asposrod jego nastepcow prawnych jedynie
malzonkowi, zstgpnym lub wstepnym. Katalog oséb uprawnionych zostat wigc zawezony
w stosunku do art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, ktory nie czynit w tej kwestii zadnego
zrdznicowania, uzalezniajac mozliwos$¢ ztozenia wniosku jedynie od faktycznego posiadania
gruntu przez nastgpce prawnego wiasciciela.

Trybunat stwierdza, Zze obowigzywanie uchwaty nr 11, bedacej tzw. samoistnym aktem
normatywnym pozbawionym podstawy w ustawie, zostalo podane w watpliwo$¢é zaréwno
w orzecznictwie, jak i w doktrynie. Sady administracyjne, oceniajac wazno$¢ odmownych
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decyzji dekretowych, w zasadzie nie uwzgl¢dniajg jej konsekwencji prawnych i rozstrzygaja
sprawy z pominigciem ograniczen restytucji, ktére wprowadzita ta uchwata (por. wyrok —
0 znaczeniu ogdélnym — NSA z 20 lipca 1981 r., sygn. akt SA 805/81, ONSA nr 2/1981,
poz. 70; D. Kozlowska, E. Mzyk, Grunty warszawskie w swietle orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, Sqdu Najwyzszego | Naczelnego Sqdu Administracyjnego, Zielona Goéra
2000, s. 21-23).

Nie kwestionujagc tego stanowiska, tj. przyjmujgc, ze odmowa ustanowienia
uzytkowania wieczystego oparta (wylacznie) na przestankach przewidzianych w uchwale
nr 11, pozbawiona byla podstawy prawnej, TK zwraca uwage, ze stosowanie tej uchwaty
w praktyce administracyjnej nie moze by¢ calkowicie pomijane W ocenach prawnych.
Przeciwnie, musi by¢ uwzgledniane podczas oceny podstaw ewentualnego nabycia prawa do
gruntu przez osoby trzecie. W szczeg6lnosci, dokonywane ex post stwierdzenie niewaznosci
decyzji odmawiajacej bytemu wilascicielowi gruntu ustanowienia uzytkowania wieczystego
nie moze wptywac na oceng dobrej czy ztej wiary osob, ktore — w konsekwencji odmowy —
mogly uzyska¢ prawo do gruntu. Uwaga ta, zdaniem TK, ma zreszta charakter generalny
i odnosi si¢ do wszystkich wypadkow nabycia gruntow warszawskich przez osoby
niewywodzace swoich praw do gruntu od bytych witascicieli.

2.2.4. Ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu
nieruchomosci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, ze zm.; dalej: u.g.g. lub ustawa z 1985 r.)
uchylita w catosci ustawe z 1958 r., nie przejmujac przedstawionego wyzej (cz. III pkt 2.2.2.
uzasadnienia) art. 54, dotyczacego mozliwosci uzyskania uzytkowania wieczystego przez
bytych wlascicieli gruntow warszawskich; ustawodawca w ogole nie odnidst si¢ do kwestii
restytucji naturalnej z art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego. Uregulowal natomiast kwesti¢
przewidzianych w dekrecie odszkodowan. W art. 82 ust. 1 (pierwotnie numerowanym jako
art. 89) expressis verbis wygasit roszczenia odszkodowawcze ,,przewidziane w art. 7 ust. 4 i 5
iart. 8 dekretu (...)”. W zamian tych roszczen, wart. 82 ust. 2 u.g.g. przyznal bylym
wilascicielom iich nastgpcom prawnym (osobom, ktore nigdy nie ztozyly wniosku na
podstawie dekretu warszawskiego Iub tez nie mogly liczy¢ na jego pozytywne rozpatrzenie
w zakresie mozliwo$ci uzyskania prawa uzytkowania wieczystego) mozliwos¢ zgloszenia
w terminie do 31 grudnia 1988 r. wnioskéw 0 ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego
na znacjonalizowanych gruntach. Mozliwos$¢ ta dotyczyta jednak wytacznie nastepujacych
nieruchomosci:

— dziatek zabudowanych domami jednorodzinnymi,

— dzialek zabudowanych matymi domami mieszkalnymi,

— dziatek zabudowanych domami, w ktorych liczba izb nie przekraczata 20,

— dziatek zabudowanych domami, w ktérych przed 21 listopada 1945 r. zostala

wyodrebniona wtasno$¢ poszczegdlnych lokali,

— dziatek zabudowanych domami, ktore stanowity przed 21 listopada 1945 r. wlasnosé

spotdzielni mieszkaniowych.

Mozliwos¢ ta byla ograniczona do jednej nieruchomos$ci (art. 82 wust. 3 u.g.g)
I nie powstawata W odniesieniu do gruntow oddanych w uzytkowanie wieczyste i W uzytkowanie
innym podmiotom niz ich byli wiasciciele (art. 82 ust. 5 u.g.g.). Ponadto w kolejnym przepisie
ustawodawca przyznal bylym wiascicielom, ktorzy nie uzyskali uzytkowania wieczystego,
roszczenie odszkodowawcze w granicach wskazanych w art. 83 u.g.g.

2.2.5. Wyzej przedstawione rozwigzania prawne przyjete W ustawie z 1985 r. zostaty
W znacznej mierze powtoérzone W ustawie 0 gospodarce nieruchomosciami. Zgodnie z art. 214
ust. 1i 2 u.g.n., poprzednim wiascicielom, ktérych prawa do odszkodowania za przejete przez
panstwo grunty, budynki I inne czgsci sktadowe nieruchomosci, przewidziane w art. 7 ust. 4
I 5 oraz art. 8 dekretu warszawskiego wygasty na podstawie przepisow u.g.g., jezeli zglosili
oni lub ich nastgpcy prawni w terminie do 31 grudnia 1988 r. wnioski 0 oddanie gruntéw
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w uzytkowanie wieczyste, moze zosta¢ zwrocona jedna nieruchomo$¢. Zwrot przyshuguje
poprzednim wlascicielom dziatek zabudowanych domami jednorodzinnymi, matymi domami
mieszkalnymi i domami, w ktérych liczba izb nie przekracza 20, oraz domami, W ktorych
przed 21 listopada 1945 r. zostala wyodrebniona wlasno$¢ poszczegdlnych lokali, a takze
domami, ktore stanowily przed tym dniem wlasno$¢ spotdzielni mieszkaniowych. Art. 215
u.gn. przewiduje za$ roszczenie odszkodowawcze, przystlugujace w razie odmowy
ustanowienia uzytkowania wieczystego na podstawie art. 214 u.g.n.

2.2.6. Podsumowujac stan prawny uksztaltowany w wyniku kolejnych zmian
ustawowych, Trybunal stwierdza, ze w dniu uchwalenia ustawy z 25 czerwca 2015 r.
zagadnienia zwigzane Z gruntami warszawskimi byly unormowane, oczywiscie poza
pozostajgcymi W mocy przepisami dekretu warszawskiego, tylko w dwoch powotanych wyzej
przepisach ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, tj. art. 214 iart. 215, ktore reguluja
konsekwencje wygaszenia ustawag z 1985 r. dekretowych roszczen odszkodowawczych.
Natomiast ani ustawa z 1985 r., ani obowigzujaca ustawa 0 gospodarce nieruchomosciami nie
zawierajg przepisOw modyfikujacych uprawnienie restytucyjne, przewidziane w art. 7 ust. 1
I 2 dekretu warszawskiego.

2.3. Zakres zastosowania kwestionowanych przepisow.

2.3.1. Na tle przedstawionej ewolucji roszczen dekretowych nasuwa si¢ pytanie
0 zakres zastosowania kwestionowanych przepisow. Ustawa z 25 czerwca 2015 r. wprowadza
do ustawy 0 gospodarce nieruchomos$ciami nowy przepis — art. 214a — ktory expressis verbis
odnosi si¢ do uprawnienia zart. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego i— jak zarzuca
Whioskodawca — rozszerza przewidziany wart. 7 ust. 2 tego dekretu katalog przestanek
odmowy ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego. Zgodnie z art. 214a u.g.n.: ,,mozna
odmoéwic ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na rzecz poprzedniego wiasciciela
gruntu w rozumieniu art. 7 ust. 1 dekretu (...)”. Poprzestajac na wyktadni jezykowe;,
nalezaloby uzna¢, ze przepis ten jest adresowany do ogdtu bytych wiascicieli gruntow
warszawskich, dotknietych dziataniem dekretu. Zdaniem TK, w niniejszym postepowaniu nie
moze jednak podlega¢ ocenie konstytucyjno$¢ innych, wczesniej ustanowionych przepisow,
ktore ograniczyly zakres uprawnien dekretowych iktore nalezy traktowacé jako
wspoltksztattujace (wraz z przepisami dekretu warszawskiego) sytuacje uprawnionych.
W swietle przytoczonych wyzej argumentdw uzasadniajagcych nowelizacj¢ nie powinno
budzi¢ watpliwosci, ze celem ustawodawcy nie byto podwazanie wczesniejszych regulacji
prawnych dotyczacych warszawskich roszczen reprywatyzacyjnych i, wskrzeszanie” praw
wygaszonych na ich podstawie, lecz ograniczenie realizacji w naturze, tj. przez ustanowienie
prawa rzeczowego, tych praw, ktore aktualnie jeszcze przysluguja. Okreslajac krag
podmiotow objetych zakresem art. 214a u.g.n., trzeba zatem uwzgledni¢ stan prawny
wynikajacy z wezesniejszych regulacji odnoszacych si¢ do tej samej grupy podmiotow.

2.3.2. Przede wszystkim nalezy wzig¢ pod uwage skutki stosowania przywotanego
wyzej art. 54 ustawy z 1958 r. (zob. cz. III pkt 2.2.2. uzasadnienia), ktory w istotny sposob
ograniczyl mozliwo$¢ ustanawiania uzytkowania wieczystego na rzecz bylych wiascicieli
nieruchomos$ci warszawskich. Konsekwencja wejécia W zycie | obowigzywania tego przepisu
byto wylaczenie spod restytucji naturalnej — co do zasady — nieruchomos$ci niezb¢dnych na
cele uzytecznosci publicznej, na cele obrony panstwa lub dla wykonania zadan okreslonych
w zatwierdzonych planach gospodarczych. Wytaczenie to dotyczylo nie tylko nieruchomosci,
co do ktorych decyzje zapadaly po wejSciu W zycie ustawy z 1958 r., ale takze sanowalo
wczesniej podjete decyzje odmawiajgce ustanowienia prawa.

2.3.3. Szczeg6lne znaczenie, podobnie jak W ksztaltowaniu  roszczen
odszkodowawczych, przypada rozwigzaniom prawnym przyjetym w ustawie z 1985 r.
Trybunal przypomina, Ze ustawa ta wygasila roszczenia odszkodowawcze majace swe zrodto
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w art. 7 ust. 4 i 51 art. 8 dekretu warszawskiego, a zatem roszczenia 0séb, ktorym odméwiono
ustanowienia prawa rzeczowego oraz tych, ktore nie ztozyly wniosku 0 jego ustanowienie.
Tym osobom, wzamian za wygaszone roszczenie odszkodowawcze, ustawodawca dat
mozliwos$¢ zgloszenia W terminie do 31 grudnia 1988 r. wnioskow 0 ustanowienie prawa
uzytkowania wieczystego na znacjonalizowanych gruntach (art. 82 u.g.g.). Mozliwos¢ ta
dotyczyta jednak enumeratywnie wskazanych nieruchomosci, zasadniczo shtuzacych
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych. Na tle tej regulacji, przejetej przez ustawodawce do
obecnie obowigzujgcego art. 214 u.g.n., powstaje pytanie 0 jej stosunek do roszczenia z art. 7
ust. 1 dekretu warszawskiego.

W uchwale 5 sedziow z 9 listopada 1998 r., sygn. akt OPK 11/98, ONSA nr 1/1999,
poz. 14, NSA wyjasnil relacj¢ miedzy art. 7 dekretu warszawskiego a art. 82 u.g.g. Stwierdzit,
ze uprawnienia dotychczasowego wtasciciela gruntu warszawskiego, jakkolwiek dotyczyty
oddania w uzytkowanie wieczyste tego samego gruntu, to jednak mialy — na podstawie
wskazanych przepisOw — r6zng tre§¢. Prawo z art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego bylto $cisle
zwigzane Z samym wejsciem W zycie dekretu iskutkami prawnymi jego stosowania.
Natomiast natura uprawnien okreslonych w ustawie z 1985 r. sprowadza si¢ do tego,
ze dotychczasowy wiasciciel (jego nastepca prawny) nie uzyskal inie moze juz uzyskac
prawa uzytkowania wieczystego gruntu, ktérego byl wlascicielem na podstawie art. 7 dekretu
warszawskiego, badz dlatego ze nie zlozyl wniosku 0 przyznanie tego prawa w terminie
okreslonym w dekrecie, badz tez dlatego ze wniosek nie zostat uwzgledniony. Stanowisko to
zostalo powtorzone W wyroku NSA z 26 listopada 2008 r., sygn. akt 1 OSK 1898/07,
ONSAiWSA nr 2/2010, poz. 35), wydanym juz pod rzadem obecnie obowigzujacej ustawy
| wyjasniajagcym stosunek roszczenia z art. 7 dekretu warszawskiego do art. 214 u.g.n.
Zgodnie ztezg wyroku: ,Sprawa O przyznanie uzytkowania wieczystego gruntu Ilub
0 odszkodowanie w trybie dekretu zdnia 26 pazdziernika 1945 r. (...) jest sprawa
administracyjng odrgbng od sprawy oddania gruntu Wwuzytkowanie wieczyste lub
0 odszkodowanie na podstawie art. 214 lub art. 215 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. (...)".

2.3.4. TK, podzielajac interpretacj¢ dokonang przez NSA w cytowanych orzeczeniach
przyjmuje, ze W obecnie obowigzujacym stanie prawnym istnieja dwie, istotnie réznigce si¢
miedzy sobg, drogi ubiegania si¢ O ustanowienie uzytkowania wieczystego na
znacjonalizowanych nieruchomos$ciach warszawskich (por. D. Koztowska, E. Mzyk,
Grunty..., s. 33-37).

Po pierwsze, jest to wywodzona wprost zart. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego
mozliwo$¢ domagania si¢ ustanowienia tego prawa, ktora — formalnie — dotad nie wygasta.
Ani ustawa z 1958 r., ograniczajaca zakres restytucji naturalnej, ani ustawa z 1985 r.
nie zawieraty bowiem przepisu, ktory znositby uprawnienie wynikajace z art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego.

Po drugie, jest to wtéorna mozliwo$¢ wnoszenia O ustanowienie uzytkowania
Wwieczystego, powstala na podstawie art. 82 u.g.g. Obecnie ma swa podstawe w art. 214 u.g.n.
| zasadniczo odnosi si¢ do osob, ktore w przeszlosci ubiegaty si¢ juz 0 prawo uzytkowania
wieczystego i wobec ktorych zostaty podjete decyzje odmawiajace jego ustanowienia. Stad
data 31 grudnia 1988 r. wyznaczajaca termin koncowy sktadania wnioskow.

Trybunal podkre$la zasadniczg roznice pozycji uprawnionych z pierwszej i drugiej
grupy. Otoz, o ile art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego stanowi: ,,Gmina uwzgledni wniosek
(...)”, wskazujac dalej przestanki odmowy, 0 tyle art. 214 ust. 1 u.g.n. stanowi, ze bylemu
wlascicielowi ,,moze zosta¢ zwrdcona jedna nieruchomos$¢” (ustawa z 25 czerwca 2015 r.
znosi ograniczenie do jednej nieruchomos$ci). Odmiennos¢ sformutowan obu przepisow jest
oczywista: pierwszy wyraza obowigzek wladzy publicznej podjecia decyzji okreslonej tresci
(ustanowienia prawa), drugi zas pozostawia zakres swobody organowi, ktory decyduje o tym,
czy moze ,zwroci¢” nieruchomo$¢, wskazujac przy tym szereg warunkow | Wyraznie
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wylaczajac wart. 214 ust. 5 u.g.n. mozliwo$¢ ustanowienia prawa, jesli nieruchomos$¢
pozostaje W uzytkowaniu wieczystym (a nawet — po prostu w uzytkowaniu) innych osob.

2.3.5. W ocenie Trybunatu, brzmienie kwestionowanego art. 214a u.g.n.
nie pozostawia watpliwosci, ze przepis ten odnosi si¢ do podmiotow, ktérym przyshuguje
uprawnienie pierwotne, wywodzone wprost z art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, i wobec
ktorych wiadze publiczne sg zobligowane wyda¢ okres§lonej tresci decyzje. Podejmujac probe
przetozenia tej ogo6lnej formuly na sytuacje mogace wystgpi¢ W praktyce, nalezy wskazac
nastgpujace grupy osob:

1) wywtaszczeni lub ich nastepcy prawni, ktorzy w terminie wskazanym w art. 7 ust. 1
dekretu warszawskiego ztozyli stosowny wniosek O przyznanie prawa do gruntu, lecz ich
wniosek dotad nie zostat rozpatrzony. Nalezy zaznaczy¢, ze — wedtug utrwalonego stanowiska
orzecznictwa idoktryny — 6-miesigczny termin wskazany wart. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego jest terminem prawa materialnego i ma charakter prekluzyjny, co znaczy,
ze nie podlega przywroceniu. Taki charakter terminu zostal przyjety w uchwale 5 s¢dziow
NSA z 14 pazdziernika 1996 r., sygn. akt OPK 19/96, ONSA nr 2/1997, poz. 56,
potwierdzanej w licznych pozniejszych orzeczeniach (por. np. wyroki: WSA w Warszawie
z 9 kwietnia 2014 r., sygn. akt | SA/Wa 128/14, Lex nr 1485233; NSA z 4 lutego 2015 r.,
sygn. akt | OSK 1355/13, Lex nr 1770410 a takze — posrednio — wyrok TK z 12 maja 2015 r.,
sygn. P 46/13, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 62). Roszczenie wywodzone wprost z dekretu
warszawskiego przysluguje wytacznie zatem tym osobom, ktore dochowaty terminu ztozenia
whniosku, lecz — na skutek opieszatosci organu — decyzja w ich sprawie dotagd, mimo uptywu
okoto 70 lat, nie zapadta;

2) wywlaszczeni lub ich nastepcy prawni, ktorym W przeszioSci odmoéwiono
ustanowienia prawa rzeczowego, lecz — na skutek podjecia przez nich §rodkow prawnych —
wlasciwy organ stwierdzil niewazno$¢ decyzji odmownej. Tu zndéw nalezy wyjasnic,
ze W licznych postgpowaniach administracyjnych i sadowoadministracyjnych dochodzi
do kontroli decyzji dekretowych. Rozstrzygnigcia korzystne dla zainteresowanych moga mie¢
dwie postaci: wlasciwy organ moze stwierdzi¢ niewaznos$¢ decyzji na podstawie art. 156 § 1
k.p.a. albo — w razie zajscia ktorej$ z okolicznosci wskazanych w art. 156 § 2 k.p.a. — fakt jej
wydania z naruszeniem prawa (art. 158 k.p.a.). W drugim wypadku po stronie uprawnionego
powstaje tylko roszczenie odszkodowawcze, obejmujace szkode wyrzadzong niezgodnym
z prawem dziataniem wiadzy publicznej (por. cz. Ill pkt 5.4. uzasadnienia). Tego rodzaju
sytuacje pozostaja poza zakresem rozpoznawanej sprawy, gdyz wytaczone jest domaganie si¢
restytucji naturalnej. W razie stwierdzenia niewaznos$ci pierwotnej decyzji odmownej, uznaje
si¢, ze — ze Wzgledu na skutek ex tunc uniewaznienia — zainteresowany znajduje si¢ na powrot
W sytuacji okreslonej w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, tzn. moze wnosi¢ 0 ustanowienie
uzytkowania wieczystego nieruchomosci.

Jak przyjat SN w postanowieniu z 11 lutego 2011 r. (sygn. akt I CSK 288/10, OSP
nr4/2013, poz. 46): ,,Stwierdzenie niewaznosci decyzji odmawiajacej bylym wlascicielom
gruntow warszawskich przyznania prawa wieczystej dzierzawy lub prawa zabudowy
na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu (...) wywotuje ten skutek prawny, ze przywraca uprawnio-
nym prawo ubiegania si¢ O ustanowienie prawa uzytkowania wieczystego jako «surogatu»
nieistniejagcych obecnie praw majatkowych przewidzianych w art. 7 ust. 1 dekretu”.

3. Tre$¢ normatywna art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego w §wietle orzecznictwa.
3.1. Charakter praw przystlugujacych na podstawie art. 7 wust. 1 12 dekretu
warszawskiego.

3.1.1. Ze wzgledu na tre$¢ inicjujgcego niniejsze postgpowanie wniosku Prezydenta,
ktory zarzuca ustawodawcy naruszenie praw majatkowych, a nawet wywlaszczenie bytych
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wlascicieli nieruchomos$ci warszawskich, konieczne jest okreslenie rzeczywistego zakresu
roszczenia restytucyjnego, czyli tre$ci normatywnej wspotczesnie nadawanej art. 7 ust. 1 12
dekretu warszawskiego. Punktem wyjscia weryfikacji sformutowanej przez Wnioskodawce
tezy o0 pozbawieniu czy ograniczeniu prawa musi by¢ ustalenie, komu i jakie prawa
majatkowe przystuguja w chwili stanowienia czy wejsScia W zycie ocenianego przepisu. Tresé¢
art. 7 ust. 112 dekretu warszawskiego nie ulegta wprawdzie zmianie, jednak przepisy te nie
obowigzujg W prézni, lecz — przeciwnie — stanowig cz¢$¢ zmieniajgcego si¢ systemu prawa.
Juz przedstawione wyzej losy roszczenia restytucyjnego, azwlaszcza daleko idace jego
ograniczenie w latach 1958-1985, zmiana ustroju panstwa Isystemu spoteczno-
gospodarczego, przywrdcenie obrotu nieruchomos$ciami, nie mogty pozosta¢ bez wplywu na
ksztatt uprawnien bylych wiascicieli gruntow warszawskich. Ustalenie normy prawnej na
podstawie przepiséw sprzed 70 lat wymaga uwzglednienia wptywu transformacji ustrojowej,
jaka dokonata si¢ W okresie ich obowigzywania.

3.1.2. W pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢, jaki charakter ma prawo przystugujace
bytemu wiascicielowi lub jego nast¢pcy prawnemu, a nast¢gpnie — jakie sg przestanki jego
realizacji.

Jak wynika z tresci wniosku wszczynajacego postepowanie W rozpatrywanej sprawie,
W ocenie Prezydenta, kwestionowany przepis ogranicza prawa majatkowe bylych wiascicieli
gruntdéw warszawskich, a nawet — prowadzi do ich wywtaszczenia. Wnioskodawca unika
jednak jasnego okreSlenia praw, ktorych naruszenie zarzuca. O kwestionowanej regulacji
pisze, ze: ,,wprowadza istotne pogorszenie sytuacji prawnej i faktycznej bytych wilascicieli
poprzez ograniczenie mozliwosci uzyskania przez nich uprawnien przyshugujacych im
zgodnie z obecnie obowigzujagcym stanem prawnym” (s. 10 wniosku), przy czym chodzi
0,prawo do zadania ustanowienia uzytkowania wieczystego na wywlaszczonej
nieruchomos$ci” (s. 11 wniosku), ze ,,wprowadza bardzo istotne ograniczenia mozliwos$ci
korzystania przez osoby uprawnione z posiadanych praw dotyczacych ustanowienia
uzytkowania wieczystego, a wigc silnego prawa zwigzanego zZ mozliwoscia korzystania
z nieruchomosci” (s. 11-12 wniosku). Naruszenie art. 64 ust. 1 i2 Konstytucji nastgpito,
zdaniem Wnioskodawcy, ,,zardbwno poprzez zbyt gleboka ingerencj¢ w prawo do uzyskania
swiadczenia restytucyjnego (w postaci ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego) jak
i poprzez odebranie prawa do odszkodowania w razie niedokonania restytucji” (s. 12
wniosku). Z kolei zarzucajac naruszenie art. 21 Konstytucji, Wnioskodawca przywotat
szerokie ujecie wywlaszczenia W rozumieniu tego przepisu; ma ono obejmowac ,,wszelkie
ograniczenie badz pozbawienie przystugujacego podmiotowi prawa przez wtadz¢ publiczng”
(s. 16 wniosku). W nastepnym zdaniu wnioskodawca nawigzat do stanowiska SN wyrazonego
w uchwale z 21 marca 2003 r. (sygn. akt 11l CZP 6/03, OSNC nr 1/2004, poz. 4), w ktorej
pozycje autora wniosku dekretowego SN pordownal z sytuacja wierzyciela w stosunku
zobowigzaniowym. Z tego fragmentu uzasadnienia mozna by wnosi¢, ze — W ocenie
Whnioskodawcy — przedmiotem ,,wywlaszczenia” jest wierzytelno$¢ przystugujaca bytemu
wlascicielowi nieruchomos$ci warszawskiej W stosunku do gminy (panstwa). Co istotne,
Whnioskodawca  odnotowuje,  Ze niezrealizowanie  tego  roszczenia  ,wigze = si¢
z kwalifikowanym uszczerbkiem, uprawniajacym do dochodzenia odszkodowania” (s. 17
whniosku).

3.1.3. Brak jasnego sprecyzowania przez Wnioskodawce prawa, 0 ktérego ochrong
wystepuje, jest W pewnym sensie usprawiedliwiony. W orzecznictwie sagdowym
I doktrynie nie ma bowiem jednoznacznego stanowiska co do statusu prawnego wiascicieli
gruntow warszawskich wywtaszczonych dekretem warszawskim.

Poza wszelka dyskusjg pozostaje tylko stwierdzenie, ze wtasno$¢ gruntu utracili oni na
mocy art. 1 dekretu warszawskiego, z dniem jego wejscia W zycie (21 listopada 1945 r.).
Wiasnos$¢ przeszta na m.st. Warszawe. Nalezy podkresli¢, ze oba te skutki nastapity ex lege,
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azatem niezaleznie od faktycznego objecia gruntu we wiladanie i od dokonania
odpowiedniego wpisu w ksiedze wieczystej, choé¢ — co istotne z punktu widzenia
potencjalnych nabywcoéw nieruchomosci — zgodnie z art. 2 dekretu warszawskiego, jego
przepisy stanowity ,,podstawe dla przepisania we wtasciwych ksiggach hipotecznych na rzecz
gminy m.st. Warszawy tytutow wtasnosci”.

Ustawodawca, na zadnym 2z etapdw ewolucji przepiséw, nie zdefiniowal natury
prawnej ,,Swiadczenia restytucyjnego”, przyznanego wywlaszczonym w art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego. Wniosek inicjujacy postepowanie mial dotyczy¢ ,,przyznani[a] na tym
gruncie jego dotychczasowemu wiascicielowi prawa wieczystej dzierzawy Z czynszem
symbolicznym lub prawa zabudowy za optatg symboliczng”. Jak wskazano wyzej, 0 pozycji
wnioskodawcy decydowata tre$¢ art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego, z ktérego mozna
wyczytaé obowigzek gminy uwzglednienia wniosku, jesli zachodzi wskazana w przepisie
przestanka pozytywna (posiadanie gruntu) i nie zachodzi przestanka negatywna (sprzeczno$é
z planem zabudowy).

Nie ulega watpliwos$ci, ze prawo przyznane W art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego
ma charakter majatkowy. O tym, ze ustawodawca nie traktuje tego prawa jako S$cisle
zwigzanego Z osoba ,dotychczasowego  wiasciciela”, bezposrednio  dotknigtego
wywlaszczeniem, §wiadczy przyznanie uprawnienia jego ,,nastgpcom prawnym”, co zZnaczy,
ze prawo to jest zarowno dziedziczne, jak i zbywalne (pod tytutem szczegdlnym — por. wyrok
NSA z 22 stycznia 2003 r., sygn. akt I SA 1788/02, Lex nr 159261: ,,Prawo to [do zgloszenia
wniosku dekretowego], bedace roszczeniem majatkowym, moglo by¢ przeniesione na inng
osobe, m.in. W drodze jego sprzedazy”; tak samo WSA w Warszawie w wyroku z 23 lutego
2012 ., sygn. akt | SA/Wa 1811/11, Lex nr 1137321).

Orzecznictwo sadowe, Zzaprobatg pismiennictwa, konsekwentnie przyjmuje,
ze ,,na gminie, a poézniej na Panstwie, cigzyl obowigzek przyznania bytemu wiascicielowi
prawa wieczystej dzierzawy (...)”, za$§ korelatem tego obowigzku po stronie bytego wtascicie-
la jest ,,«prawo majatkowey, «uprawnienie» i «roszczenie» 0 ustanowienie prawa wieczystej
dzierzawy (...)”. W ocenie SN, ,,pozycja osoby, ktorej uprawnienie to przyshugiwato, byta
poréwnywalna Z pozycja wierzyciela W stosunku zobowigzaniowym”. SN akcentuje,
ze uprawnienie to, mimo cywilnoprawnego charakteru, nie jest realizowane w drodze — prze-
widzianego przez prawo cywilne — roszczenia o0 ztozenie przez dtuznika o$wiadczenia woli
okreslonej tresci, lecz ,,moglo by¢ jednak realizowane w drodze wyjatku od zasady tylko
W toku postepowania administracyjnego, przez wydanie konstytutywnej decyzji [w trybie
administracyjnym]” (uchwata SN z 21 marca 2003 r., sygn. akt III CZP 6/03). Konsekwencja
zbiezno$ci pozycji prawnej bylego wtasciciela nieruchomosci warszawskiej Z pozycja wierzy-
ciela w stosunku obligacyjnym jest uznanie, ze uszczerbek zwigzany z niewykonaniem lub
nienalezytym przez podmiot publicznoprawny (panstwo lub gming) cigzacego na nim obo-
wigzku ustanowienia prawa rzeczowego nalezy kwalifikowaé jako szkode doznang
przez wierzyciela, o ktorej naprawieniu stanowi art. 471 k.c. (ibidem; podobnie wyrok SN
z26 sierpnia 2009 r., sygn. akt I CSK 26/09, Lex nr 527139; uchwata 7 s¢dziow SN
z 3 wrzesnia 2015 r., sygn. akt IIT CZP 22/15, OSNC nr 3/2016, poz. 30).

3.1.4. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego pojawito si¢ takze okreslenie uprawnienia
bylego wiasciciela jako ekspektatywy prawa wieczyste] dzierzawy lub prawa zabudowy
(por. SN z 9 listopada 2001 r., sygn. akt I CKN 71/01, OSNC nr 7-8/2002, poz.98).
Z kontekstu, w jakim SN uzywa tego sformulowania, wyraznie wynika, ze ekspektatywa —
jako przyszle prawo dzierzawy lub zabudowy — jest uprawnieniem stabszym od roszczenia
0 ustanowienie prawa rzeczowego, ktore ,,realnie” przyshuguje uprawnionemu na podstawie
art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego, niezaleznie od jakichkolwiek dalszych czynnosci (SN
pisze 0 ,,zapatrywaniu, wedlug ktorego odpowiednikiem obowigzku gminy po stronie bytego
wilasciciela byta jedynie ekspektatywa ....” —sygn. akt Il CZP 6/03).
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Podobnie ujat sytuacje bylego wiasciciela gruntu warszawskiego NSA w wyroku
z 9 czerwca 2010 r. (sygn. akt Il OSK 914/09, Lex nr 597955), w ktorym — odnoszac si¢
do ,,posiadania ekspektatywy” — uznal, ze ,,z samej istoty ekspektatywa taka ma charakter
przyszty i niepewny”.

Takze Trybunal, dla okreslenia pozycji prawnej bylego wtasciciela nieruchomosci
warszawskiej, postuguje si¢ pojeciem ,,ekspektatywy uzyskania prawa do nieruchomosci”,
przy czym TK przyjal, ze byly wtasciciel nabywat ekspektatywe wraz ze ztozeniem wniosku
0 przyznanie mu prawa rzeczowego do gruntu, za$§ przywrdcenie terminu do ztozenia tego
wniosku ,,jest co najmniej szeroko rozumianym nabyciem ekspektatywy prawa” (wyrok TK
z 12 maja 2015 r., sygn. P 46/13).

3.1.5. W ocenie TK, przedstawione wyzej dwa ujecia uprawnienia bylego wtasciciela
nie pozostaja ze soba W sprzecznosci, aich rozréznianie zwigzane jest z zakresem ochrony
prawnej. Sady cywilne, udzielajace ochrony na podstawie kodeksu cywilnego, operuja
kategorig znang prawu prywatnemu, tj. roszczeniem, rozumianym jako skonkretyzowane
prawo podmiotowe, polegajace na mozliwosci domagania si¢ od okreSlonej osoby
okreslonego zachowania. Tak rozumiane roszczenie, W razie watpliwo$ci potwierdzone przez
sad, nadaje si¢ do wykonania ipodlega egzekucji prowadzonej wedlug ustawy z dnia
17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2014 r. poz. 101, ze zm,;
dalej: k.p.c.). Sady cywilne, poza przewidzianymi W ustawie wyjatkami, nie dysponuja
srodkami prawnymi do egzekwowania praw przysztych (tymczasowych), okre§lanych
mianem ekspektatywy. Natomiast TK, oceniajagc konstytucyjno$¢ przepisOw, moze uznac,
ze W konkretnym wypadku, w $§wietle standardu wynikajgcego z art. 2 i art. 64 ust. 2 Konsty-
tucji, juz stan oczekiwania na prawo zashuguje na ochrone, ktérg ustawodawca powinien
zapewni¢ przez odpowiednie uksztaltowanie przepisow. Trzeba dodaé, ze w orzecznictwie
trybunalskim pojawia si¢ kategoria ekspektatywy maksymalnie uksztattowanej. Podmiot,
ktéremu ona przystuguje, co do zasady moze W sposdb bezpieczny oczekiwaé na nabycie
prawa, bedace tylko kwestia uptywu czasu. Uprawnienie zart. 7 ust. 1 i2 dekretu
warszawskiego nie jest jednak ekspektatywa maksymalnie uksztaltowana, gdyz — na co
wskazuje utrwalone orzecznictwo sagdoéw administracyjnych (por. cz. III pkt 3.3. uzasadnienia)
— ocena podstaw uwzglednienia wniosku dekretowego jest dokonywana na podstawie
aktualnego planu zagospodarowania przestrzennego, a zatem jest zmienna w czasie.

3.2. Przestanki roszczenia 0 ustanowienie uzytkowania wieczystego — uwagi ogolne.

3.2.1. Przestanki roszczenia dekretowego czgsto sa przedmiotem interpretacii
dokonywanej przez sady, wtym NSA, SN, ktore to sady rozpoznaja skargi kasacyjne
w sprawach dotyczacych oceny zgodno$ci z prawem decyzji dekretowych odmawiajacych
ustanowienia uzytkowania wieczystego oraz W sprawach odszkodowawczych. Sady
administracyjne, w sprawach z tego zakresu, rozstrzygaja spory dotyczace — co do zasady —
dwoch kwestii prawnych majacych zasadnicze znaczenie dla skuteczno$ci roszczenia
0 ustanowienie uzytkowania wieczystego: po pierwsze — oceny zgodnosci z prawem decyzji
odmownej i— po drugie — oceny, czy wadliwa decyzja wywolala nieodwracalne skutki
prawne.

Pierwsza kwestia pojawia si¢ zarowno wtedy, gdy nieuwzglednienie wniosku
dekretowego miato miejsce W okresie odleglym, jeszcze pod rzadem rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o0 postgpowaniu administracyjnem
(Dz. U. Nr 36, poz. 341, ze zm., dalej: rozporzadzenie z 1928 r.), czy tez juz pod rzadem
kodeksu postepowania administracyjnego, ale przed zmianami ustrojowymi z lat 1989-90, jak
rowniez wtedy, gdy decyzja odmowna zapada wspolczesnie, tj. W okresie, gdy obrot
gruntami, takze nalezacymi do publicznego zasobu nieruchomosci, podlega prawu cywilnemu
I regutom rynkowym. TK pomija roznice sformutowan art. 101 rozporzadzenia z 1928 r.,
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pierwotnej wersji art. 137 k.p.a. iobecnie obowigzujacego art. 156 § 1 k.p.a., ktore to
przepisy okreslaja wady prawne decyzji administracyjnej bedace przyczyng stwierdzenia jej
niewaznosci. Stosujgc pewne uproszczenie, TK przyjmuje, ze W przewazajacej wigkszosci
spraw dekretowych uprawnieni zarzucaja wydanie decyzji bez podstawy prawnej lub
Z razagcym naruszeniem prawa (art. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., art. 137 § 1 pkt 2 k.p.a. w brzmieniu
pierwotnym, art. 101 ust. 1 lit. b rozporzadzenia z 1928 r.), tj. twierdza, ze decyzja
odmawiajgca ustanowienia prawa rzeczowego zostala wydana z pogwatceniem art. 7 ust. 1 i 2
dekretu warszawskiego. W tych sprawach pierwszoplanowa role odgrywa interpretacja
przestanek uwzglednienia wniosku.

Druga kwestia pojawia si¢ W razie uwzglednienia przez organ administracji badz sad
skierowanego wobec decyzji odmownej zarzutu jej wydania bez podstawy prawnej lub
Z razacym naruszeniem prawa. W takiej sytuacji organ rozstrzygajacy musi zdecydowac, czy
stwierdza niewazno$¢ kontrolowanej decyzji (art. 156 § 1 w zwigzku z art. 158 § 1 k.p.a.), czy
tez — ze wzgledu na spelnienie przestanki zart. 156 § 2 k.p.a., tj. wystapienie
nieodwracalnego skutku prawnego — zgodnie zart. 158 § 2 k.p.a. ,ogranicza si¢ do
stwierdzenia wydania (...) decyzji z naruszeniem prawa”.

3.2.2. Orzecznictwo sadowe dotyczace obu wskazanych kwestii ewoluowato, przy
czym pierwszoplanowe znaczenie dla wyznaczenia kierunku tej ewolucji ma —w ocenie TK —
czynnik czasu. Uplyw ponad 70 lat od nacjonalizacji gruntow warszawskich, a takze uptyw
ponad 25 lat od zmiany ustroju, przywrocenia gospodarki rynkowej i wlasciwych
demokratycznemu panstwu prawa form kontroli administracji publicznej, nie mogt pozostac
bez wpltywu na ocen¢ prawng roszczen wywodzonych z dekretu warszawskiego. Okresy te,
zwlaszcza odniesione do regulowanych przez prawo cywilne termindw dawnosci, ktére
wplywaja na stosunki wiascicielskie (okres posiadania wymagany do nabycia wlasnosci
nieruchomos$ci przez zasiedzenie wynosi 20 lat w dobrej wierze i30 lat w ztej wierze),
okazujg si¢ bardzo dlugie. Nawet je§li pominie si¢ znaczenie instytucji prawa cywilnego,
W ocenie prawnej nie sposOb poming¢ fizycznych zmian w infrastrukturze oraz
ekonomicznego waloru inwestycji zrealizowanych na terenie Warszawy. Przedstawienie
orzecznictwa jest niezbedne do ustalenia rzeczywistego zakresu uprawnien bytych wiascicieli
gruntow warszawskich. Zgodnie bowiem z ustalonym stanowiskiem TK, praktyka stosowania
prawa wspoltksztattuje obowiazujace normy.

Okolicznos$cig, ktora ma szczegdlne znaczenie dla okreSlenia zakresu dekretowego
roszczenia restytucyjnego, jest sadowa interpretacja zawartej wart. 7 ust. 2 dekretu
warszawskiego przestanki zgodnos$ci korzystania z gruntu przez dotychczasowego wlasciciela
z przeznaczeniem gruntu wedlug planu zabudowania. Brak tej zgodnosci — jak utrzymuje
Whnioskodawca w rozpatrywanej sprawie — to jedyna, przewidziana prawem, przyczyna
odmowy ustanowienia prawa rzeczowego na rzecz dotychczasowego wiasciciela gruntu
(oczywiscie jesli wniosek dekretowy zostat ztozony w terminie). W ocenie Trybunatu, taka
interpretacja przepisOw dekretu nie uwzglednia nie tylko zmian otoczenia prawnego,
w ktorym dekret obowigzuje, ale przede wszystkim jest oparta na pominigciu niektorych
elementéw jego tresci. Warunek niesprzecznosci z ,,planem zabudowy” nie jest bowiem
jedyna przestanka, od ktorej zalezy obowiazek ustanowienia uzytkowania wieczystego, czego
dowodzi prowadzona ponizej analiza orzecznictwa.

3.3. Zgodno$¢ korzystania z gruntu przez dotychczasowego wilasciciela z planem
zabudowania jako przestanka uwzglednienia wniosku dekretowego.

3.3.1. Stosownie do art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego, gmina uwzgledni wniosek
0 ustanowienie prawa, gdy ,,korzystanie z gruntu przez dotychczasowego wiasciciela da sig
pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedlug planu zabudowania”. A contrario, przyczyng
odmowy jest brak mozliwosci pogodzenia, czyli sprzeczno$¢ Kkorzystania z gruntu
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przez osobe prywatng z planem (TK pomija w tym miejscu dodatkowg przestanke, dotyczaca
0sOb prawnych).

Nie ulega watpliwosci, ze interpretacja tej przestanki budzi najwigce] watpliwosci
w praktyce. Jako pierwsze nasuwa si¢ pytanie, O jaki ,plan zabudowania” chodzi.
W szczegblnosci, czy — oceniajgc zgodno$¢ z prawem decyzji dekretowej po 70 latach
od wydania dekretu — organ badz sad powinien opiera¢ si¢ na planach przedwojennych,
obowigzujacych W chwili stanowienia dekretu, czy tez nalezy uwzgledni¢ plan
zagospodarowania przestrzennego obowigzujacy W chwili wydawania decyzji nadzorczej. To
samo pytanie odnosi si¢ do podstaw — dokonywanej wspotczesnie — oceny mozliwosci
oddania nieruchomos$ci W uzytkowanie wieczyste. Ponadto konieczne jest ustalenie zakresu
cigzacego na gminie czy panstwie obowigzku restytucji W odniesieniu do gruntow, ktore ani
w 1945 r., ani obecnie, nie byly i nie sa obje¢te planem zabudowania czy zagospodarowania
przestrzennego. Odpowiedz na to pytanie jest szczegdlnie doniosta wobec faktu, ze obecnie,
na skutek utraty mocy obowigzujacej plandéw miejscowych uchwalonych przed 1 stycznia
1995 r., zdniem 31 grudnia 2003 r. centrum Warszawy okre§la si¢ mianem ,,pustyni
planistycznej”. Zaledwie 20% powierzchni miasta pokryte jest planami, przy czym poziom
ten jest zdecydowanie nizszy w odniesieniu do Srodmiescia, ktérego grunty najczesciej sa
przedmiotem roszczen dekretowych. W tej sytuacji zasadnicze znaczenie ma poszukiwanie
kryteridw, ktore rozstrzygaja 0 kierunku rozpatrzenia wniosku dekretowego. Nasuwa si¢
pytanie, czy brak planu dla danego gruntu automatycznie przesadza 0 obowigzku ,,zwrotu”
bytemu wiascicielowi. Z punktu widzenia rozpatrywanej sprawy najwigksze znaczenie ma
relacja miedzy stanem, W ktorym ziszczona jest negatywna przestanka z art. 7 ust. 2 dekretu
warszawskiego (korzystanie z gruntu przez bylego wlasciciela nie da si¢ pogodzi¢
z przeznaczeniem gruntu wedlug planu zabudowania), a przeznaczeniem gruntu na cele
uzytecznosci publicznej. OdpowiedZ na powyzsze pytania rozstrzyga 0 rzeczywistym zakresie
roszczenia restytucyjnego.

3.3.2. W wyroku z 4 stycznia 1999 r. (sygn. akt IV SA 135/98, Lex 47376), oceniajac
konstrukcje art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego, NSA stwierdzil, ze ,,zakodowana w nim
norma prawna ma charakter zwigzany, co implikuje, ze jezeli zachodzi przestanka, okreslona
W tym przepisie, to organ musi podja¢ decyzje okreslong przepisem prawa”, azatem —
ustanowi¢ prawo rzeczowe na rzecz dotychczasowego wtasciciela gruntu. Dalej NSA uznal,
ze ,,[w[ przypadku cytowanego przepisu przestanka jest zgodnos¢ korzystania z gruntu z jego
przeznaczeniem Ww planie zagospodarowania przestrzennego”. WobeC ustalenia w toku
postepowania nadzorczego, ze odmowna decyzja dekretowa z 1953 r. nie miata oparcia
W ogllnym planie zabudowania z 1931 r.,, NSA podzielil stanowisko organu nadzorczego
| uznat, ze ,,odmowa przyznania prawa wlasnosci czasowej poczytana by¢ musiata za razace
naruszenie art. 7 ust. 2 cyt. dekretu (...) W powigzaniu z zapisem wskazanego planu,
odnoszacym si¢ do ww. nieruchomosci”. Oddanie gruntu W uzytkowanie wieczyste innemu
podmiotowi, odbudowe izabudowg, NSA uznal za okoliczno$ci pozbawione znaczenia
dla stwierdzenia niewazno$ci decyzji z 1953 r. Warto tez zaznaczy¢, ze sad — oceniajac
podstawe prawng decyzji wydanej w 1953 r., do ktorej miat zastosowanie art. 54 ustawy
21958 r. — pominagt wprowadzone ta ustawg przestanki odmowy ustanowienia prawa,
arozstrzygajac na podstawie art. 7 dekretu warszawskiego — zdaniem Trybunalu -
nie uwzglednit wszystkich jego elementow (por. cz. III pkt 3.4. i 3.5. uzasadnienia). Takie,
W pewnym sensie ahistoryczne i pozasystemowe, ujecie przestanek roszczenia restytucyjnego
zostalo przelamane w licznych p6zniejszych judykatach.

W uzasadnieniu uchwaty 7 sedziow z 26 listopada 2008 r. (sygn. akt I OPS 5/08, Lex
nr 463485) NSA przyjal, ze podstawy do stwierdzenia niewazno$ci odmownej decyzji
dekretowej ,,nalezy rozstrzyga¢ wedlug stanu prawnego obowigzujagcego W dniu wydania
kwestionowanej decyzji”. NSA stusznie podkreslit doniosto$¢ tego zatozenia, w $wietle zmian
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stanu prawnego, w szczeg6lno$ci wobec wejécia W zycie dekretu z dnia 2 kwietnia 1946 r.
0 planowym zagospodarowaniu przestrzennym kraju (Dz. U. Nr 16, poz. 109) i ustawy z dnia
3 lipca 1947 r. o odbudowie m.st. Warszawy (Dz. U. Nr 52, poz. 268). Z cytowanej uchwaty
NSA wynika w sposéb niewatpliwy, ze ocena, czy przy wydawaniu odmownej decyzji
dekretowej nie wystgpita wada wskazana (obecnie) wart. 156 § 1 pkt 2 k.p.a., musi by¢
dokonywana z uwzglednieniem planu zagospodarowania obowigzujacego W chwili jej
wydawania, a nie w chwili sktadania wniosku dekretowego. Doniostg konsekwencjg tej tezy,
jest uznanie, ze — Zzjednej strony — istnieja podstawy do uniewaznienia decyzji
podejmowanych w przesztosci, jesli ignorowaty ustalenia wowczas obowigzujacych planow
zagospodarowania, z drugiej jednak strony — istnieja podstawy do odmowy ustanowienia
uzytkowania wieczystego, gdy wniosek dekretowy jest rozpoznawany wspoOtczesnie,
a uzytkowanie wieczyste bylego wlasciciela nie da si¢ pogodzi¢ z aktualnym planem
zagospodarowania.

3.3.3. Okolicznos$cia szczegdlnie czesto powotywanag jako uzasadnienie wydania
odmownej decyzji dekretowej i— w konsekwencji — bedacg wielokrotnie przedmiotem
rozstrzygnie¢ sagdowych jest przeznaczenie lub wykorzystywanie gruntu na cele szeroko
rozumianej uzytecznosci publiczne;.

Przed prezentacja orzecznictwa dotyczacego tej kwestii Trybunat uznaje za konieczne
przypomnienie, ze pod rzadem ustawy z 1958 r., ktora obowigzywala niemal 27 lat (do
wejscia W zycie ustawy z 1985 r., czyli do 1 sierpnia 1985 r.), katalog przyczyn odmowy
ustanowienia prawa rzeczowego na rzecz bytego wilasciciela gruntu warszawskiego byt
znacznie rozszerzony w stosunku do art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego, a pierwsza
z wyliczonych przyczyn odmowy uwzglednienia wniosku dekretowego stanowila
niezbedno$¢ nieruchomosci na cele uzytecznosci publicznej (art. 54 ust. 1 w zwiagzku z art. 3
ust. 1 ustawy z 1958 r.). Ta przyczyna odmowy znajdowata zastosowanie takze do decyzji
wydanych przed wejsciem W zycie ustawy (art. 54 ust. 2 ustawy z 1958 r.). W konsekwencji
przeznaczenie gruntu na wskazane cele stanowito doniosta prawnie podstawe odmowy
uwzglednienia wniosku dekretowego w decyzjach wydawanych do 1985 r.

Dokonujac oceny waznosci decyzji zZ tego okresu, sady poczatkowo przyjmowatly,
ze Zuwagi na odmienno$¢ regulacji prawnych zawartych wart. 7 ust. 2 dekretu
warszawskiego iart. 54 ustawy z 1958 r., rozni¢ si¢ winny zaréwno postgpowania
prowadzone w trybie zwyklym, jak idecyzje wnich wydane oraz tre$¢ ich uzasadnien
(por. wyroki NSA z: 13 lutego 2003 r., sygn. akt I SA 1046/01, niepubl.; 4 marca 2005 r.,
sygn. akt OSK 294/04, Lex nr 1805897). Takie stanowisko zostalo powtorzone W wyroku
NSA z 15 lipca 2015 r. (sygn. akt | OSK 2663/13, Lex nr 1805894). Natomiast w wyrokach
z 25 lutego 2015 r. (sygn. akt | OSK 1293/13, Lex nr 1771897) oraz z 9 pazdziernika 2015 r.
(sygn. akt | OSK 142/15, Lex nr 1985746) NSA przyjal, ze przy rozpoznawaniu wnioskow
dekretowych po wejSciu W zycie ustawy z 1958 r. art. 54 tej ustawy mial zawsze
zastosowanie, niezaleznie od podstawy prawnej wskazanej W decyzji. Innymi stowy, w petni
»legalna” przyczyna nieuwzglednienia wniosku dekretowego mogta by¢ kazda z okolicznos$ci
wskazanych wart. 3 ustawy z 1958 r., ato znaczy, ze W okresiec obowigzywania ustawy
z 1958 r. zakres restytucji naturalnej, majacej podstawe W art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego,
ulegl znacznemu zawezeniu. W konsekwencji wspotczesnie — niezaleznie od istnienia planu
zagospodarowania — nie ma podstaw do kwestionowania wazno$ci odmownych decyzji
dekretowych wydawanych do 1985 r., rzecz jasna — jesli byly zgodne z dwczesénie
obowiazujacymi przepisami. W ocenie Trybunatu, wykorzystanie gruntu na cele wskazane
w ustawie z 1958 r. w okresie jej obowigzywania (zwlaszcza na cele uzytecznosSci publicznej)
nie powinno pozosta¢ bez wpltywu na ocen¢ waznos$ci odmownych decyzji dekretowych
podejmowanych takze po uchyleniu ustawy. Obowigzywanie przez tak dtugi okres przepisow
istotnie ograniczajacych roszczenia dekretowe nie moze by¢ ignorowane, gdyz rozstrzyga
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0 legalnosci dziatan administracji.

3.3.4. Wplyw przeznaczenia gruntu na cele uzyteczno$ci publicznej na mozliwosé
realizacji roszczenia restytucyjnego bytego wiasciciela tego gruntu byt przedmiotem kilku
orzeczen. W wyroku z 6 lipca 2004 r. (sygn. akt OSK 352/04, Lex nr 837533) NSA przyjat,
ze ,,[w] sytuacji gdy plan miejscowy przeznaczal nieruchomo$¢ na cele publiczne to,
co do zasady, wylaczona byla mozliwos¢ przyznania bylemu wlasdcicielowi wlasnosci
czasowej”. Jednak zgodnie z uchwatg 7 s¢dziow NSA z 26 listopada 2008 r. (sygn. akt | OPS
5/08), ,,[p]rzeznaczenie nieruchomosci w planie zagospodarowania przestrzennego na cele
uzytecznos$ci publicznej nie wytaczalo mozliwosci przyznania bytemu wtascicielowi prawa
wlasnosci czasowej (wieczystej dzierzawy), na podstawie art. 7 ust. 2 dekretu (...)”.
W uchwale tej NSA odszedt od wlasnego pogladu i przeciwstawil sie stanowisku
wyrazanemu wczesniej przez sady (takze przez WSA w sprawie, na tle ktorej zapadta
uchwata NSA). W uzasadnieniu wskazal, ze ustawodawca — w chwili wydawania
kwestionowanej decyzji dekretowej — dopuszczat realizacje celow uzytecznosci publiczne;j,
scisle zwigzanych z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb spoteczenstwa, przez podmioty spoza
administracji publicznej. W konsekwencji, zdaniem NSA: ,nie sposob przyjacé, ze
przeznaczenie nieruchomo$ci W planie na cele uzyteczno$ci publicznej automatycznie
wykluczato mozliwo$¢ pogodzenia korzystania z gruntu przez wihasciciela z ustaleniami
planu”. Przyjecie takiego apriorycznego zalozenia, W ocenie NSA, pozostaje tez
W sprzecznos$ci  Z konieczno$cia zawegzajacej interpretacji  wprowadzonych dekretem
»~rewolucyjnych” ograniczen prawa witasnosci. NSA podkreslit, Zze mozliwo$¢ pogodzenia
korzystania z gruntu przez dotychczasowego wiasciciela z realizacja celu publicznego nalezy
ocenia¢ wedtug kryteridéw obiektywnych.

Przyktadem zastosowania wskazanej przez NSA metody oceny niezbednosci gruntu na
cele uzytecznosci publicznej moze by¢ wyrok WSA w Warszawie z 6 listopada 2012 r. (sygn.
akt | SA/Wa 816/12, Lex nr 1248140), w ktorym przyjeto, ze: ,,[jlesli grunt nieruchomosci
przeznaczony byt pod budynki wykorzystywane na siedzib¢ centralnych organow
administracji panstwowej, to funkcja jaka w ramach tej uzyteczno$ci na gruncie miata by¢
realizowana — administracja publiczna — ktéra ze swej istoty nie moglta by¢ wykonywana
przez podmioty prywatne, wykluczalta mozliwos¢ uwzglgdnienia wniosku dawnych
wiascicieli nieruchomosci i przyznania im prawa, o ktorym mowa w art. 7 ust. 2 dekretu
(...)”. Tak samo sady oceniajg przypadki, gdy grunt jest przeznaczony na potrzeby
dziatalnosci dyplomatycznej (por. wyrok z 26 listopada 2009 r., sygn. akt | OSK 222/09, Lex
nr 586355, w ktorym NSA utrzymal w mocy odmowe przyznania uzytkowania wieczystego
bytemu wlascicielowi gruntu, ktory cze$ciowo zostatl sprzedany Panstwu Norweskiemu,
a czesciowo oddany W uzytkowanie wieczyste rzagdowi Finlandii).

Zdaniem TK, w przywotanej uchwale 7 sedziow (sygn. akt I OPS 5/08) NSA stusznie
podkreslit wage kryterium niezbednos$ci gruntu dla realizacji celu publicznego, ktore powinno
decydowa¢ o tresci decyzji dekretowej. Niewatpliwe jest tez, ze niezbednos$¢ te nalezy
ocenia¢ obiektywnie, na potrzeby konkretnej sprawy, tj. uwzgledniajac cel publiczny, 0 ktory
chodzi, charakter i potozenie nieruchomosci itp. Przypadki niezbgdnosci gruntu dla realizacji
celu uzyteczno$ci publicznej nie ograniczajg si¢ jednak do sytuacji, gdy — jak w przywo-
fanych wyrokach — nieruchomos¢ jest wykorzystywana jako siedziba administracji centralnej
lub przedstawicielstwa obcego panstwa. Trzeba pamietaé, ze wykonywanie kompetencji przez
administracj¢ publiczng jest jej prawnym obowigzkiem. Obiektywna ocena niezbednosci musi
uwzglednia¢ uwarunkowania prawne wykonywania zadan publicznych inie oznacza
bezwzglednego priorytetu uprawnienia z art. 7 dekretu warszawskiego przed zaspokojeniem
zbiorowych potrzeb wspolnoty. Przy przeprowadzaniu tej oceny trzeba uwzglednic,
ze wykonywanie zadan publicznych przez administracj¢ panstwowg isamorzadows jest
obligatoryjne, podczas gdy osoby prywatne wolne sg od takiego obowigzku. Dlatego, cho¢ —
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jak to zatozyl NSA w uchwale, sygn. akt | OPS 5/08 — teoretycznie takze osoba fizyczna
moze akceptowacé prowadzenie na jej gruncie dziatalno$ci stuzacej uzytecznosci publicznej
(np. przedszkola czy placu zabaw), nie ma zadnych podstaw prawnych, by oczekiwac¢ od niej
takiej altruistycznej postawy. Jest oczywiste, ze prywatny wilasciciel gruntu, zwlaszcza
potozonego W centrum stolicy, oczekuje zysku zwigzanego z mozliwoscia dysponowania
gruntem. W konsekwencji ustanowienie uzytkowania wieczystego dla bylego wiasciciela
gruntu w praktyce niemal zawsze prowadzi do zakonczenia prowadzonej tam wczesniej
dziatalnosci shuzacej zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnoty. Wreszcie nie nalezy
zapomina¢, ze zgodnie zart. 21 ust. 2 Konstytucji realizacja celu publicznego moze
uzasadnia¢ odjecie wlasno$ci nieruchomosci. Trudno wskaza¢ racje, ktore przemawiatyby za
silniejsza ochrong roszczenia dekretowego przez bardziej restrykcyjne ujmowanie przyczyn
odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego, anizeli ma to miejsce W odniesieniu
do dokonywanych wspotczesnie wywlaszczen.

3.3.5. W ocenie TK, dazac do ustalenia rzeczywistego, uksztatltowanego w praktyce,
zakresu dekretowego roszczenia restytucyjnego, nie mozna poprzesta¢ na analizie zgodnos$ci
korzystania z gruntu przez bylego wiasciciela z planem zagospodarowania. Trybunat
odnotowuje, ze sady — niezaleznie od istnienia lub ustalen planu zagospodarowania — rozsze-
rzaja dekretowa przestanke odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego na sytuacje, gdy
zwrot gruntu bylemu wiladcicielowi nie da si¢ pogodzi¢ z faktycznym jego
wykorzystywaniem. Liczne orzeczenia przyjmujg, ze przeznaczenie gruntu pod droge
publiczng wyklucza mozliwo$¢ uwzglednienia wniosku w trybie art. 7 ust. 2 dekretu
warszawskiego (np. wyroki: NSA z 30 marca 2011 r., sygn.akt I OSK 796/10, Lex
nr 1079830; WSA w Warszawie z 12 marca 2012 r., sygn. akt | SA/Wa 1762/11, Lex
nr 1137315). Jak przyjeto w wyroku NSA z 9 listopada 2011 r. (sygn. akt | OSK 1874/10,
ONSAiIWSA nr 5/2012, poz. 94), organ administracji obowigzany jest odmowi¢ ustanowienia
prawa uzytkowania wieczystego na podstawie art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego (...) ,,takze
wowczas, gdy w stanie faktycznym i prawnym nieruchomosci zaszty takie zmiany, Ze nie jest
mozliwy podzial wzniesionego pdzniej budynku w celu wydzielenia takiej jego samodzielnej
czesci, ktora odpowiadataby granicom gruntu dawnej nieruchomosci warszawskiej”. Z kolei
w wyroku WSA w Warszawie z 27 pazdziernika 2011 r. (sygn. akt I SA/Wa 408/11, Lex
nr1131872) uznano, ze ,[p]|rzeszkoda prawna ustanowienia uzytkowania wieczystego
w trybie dekretu (...) moze by¢ fakt, ze na gruncie, do ktérego dotychczasowy wtasciciel
domaga si¢ ustanowienia tego prawa, znajduje si¢ budynek wybudowany przez uzytkownika
wieczystego i stanowigcy jego wlasno$¢ jako odrebna od gruntu nieruchomos$c”.
Orzecznictwo dotyczace wplywu zabudowy gruntu przez osob¢ trzecig na mozliwo$¢
restytucji naturalnej jest szerzej przedstawione w kolejnym punkcie analizy.

3.4. Posiadanie gruntu jako przestanka roszczenia dekretowego.

3.4.1. Trybunal wskazat wyzej (cz. Il pkt 3.2. uzasadnienia), ze okreslajac wynikajace
zart. 7 ust. 1 i2 dekretu warszawskiego przestanki roszczenia 0 ustanowienie prawa
rzeczowego, nie mozna poming¢ zadnego z elementdéw tresci tych przepisoOw. Art. 7 ust. 1
dekretu warszawskiego jako uprawnionych wskazuje wprawdzie ,,dotychczasowego wiasciciela
gruntu” 1 ,,jego prawnego nastepce”, jednoczesnie jednak mozliwos$¢ zgloszenia przez nich
Wniosku 0 przyznanie prawa rzeczowego wyraznie uzaleznia od posiadania gruntu; verba legis:
,Dotychczasowy wiasciciel gruntu, prawni nastepcy witasciciela, bedacy W posiadaniu gruntu”.
Przepis uprawnia do zlozenia wniosku takze osoby ,,ich prawa reprezentujace”, w tym wypadku
nie stawiajagc wymogu posiadania nieruchomosci. Z poroOwnania okreslenia obu kategorii
uprawnionych wynika, ze druga kategoria uprawnionych do zgtoszenia wniosku obejmuje
przedstawicieli ustawowych i pelnomocnikow (uprawnieni formalnie) wiascicieli i ich
nastepcOw prawnych (uprawnieni materialnie), ktorzy — dla skuteczno$ci wniosku — musieli by¢
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posiadaczami gruntu.

3.4.2. TK dostrzega, ze wymaganie, by wnioskodawca , byt w posiadaniu gruntu”
pozostaje W pewnej sprzeczno$ci Z okre$leniem — w tym samym przepisie — poczatku biegu
terminu prekluzyjnego do zlozenia wniosku, wyznaczonego przez ,dzien objecia
w posiadanie gruntu przez gming”. Poprzestajagc na jezykowej interpretacji przepisu
nalezaloby powiedzie¢, ze albo termin nie zaczat jeszcze biec, gdyz dotychczasowy wiasciciel
jest w posiadaniu gruntu, ale wtedy sktadanie wniosku dekretowego bytoby przedwczesne,
albo — jesli gmina objeta juz grunt w posiadanie — wniosek dotychczasowego wiasciciela
0 ustanowienie ograniczonego prawa rzeczowego z zatozenia niec moze by¢ uwzgledniony,
gdyz nie jest spetniony dekretowy warunek bycia W posiadaniu nieruchomosci. Sprzecznos¢
te mozna usuna¢, uwzgledniajac, ze ,,objecie gruntu W posiadanie” przez gming nastepowato
przez akt formalny, a mianowicie — podane do publicznej wiadomosci ogloszenie Zarzadu
Miejskiego (por. § 1 rozporzadzenia Ministra Odbudowy z dnia 27 stycznia 1948 r. wydanego
w porozumieniu z Ministrem Administracji Publicznej w sprawie obejmowania w posiadanie
gruntow przez gming m.st. Warszawy, Dz. U. Nr 6, poz. 43), nie za$ przez fizyczne objecie
rzeczy we wiadanie przez stuzby miejskie. Grunt moégl zatem pozostawa¢ we wiadaniu
faktycznym dotychczasowego wilasciciela, ktory z niego korzystal, mimo dokonania przez
gmine formalnego aktu objecia go W posiadanie, co odpowiada rozroznieniu posiadania
zaleznego isamoistnego (art. 336 k.c.). Wystepowanie takich sytuacji w praktyce
potwierdzaja orzeczenia, W ktorych sady wyraznie aprobuja sprawowanie faktycznego
wladztwa przez bylych wilascicieli. SN w uchwale z 11 marca 1971 r. (sygn. akt Ill CZP
99/70, OSNC nr 2/1972, poz. 22) uznal, ze ,,[b]ytemu wlascicielowi gruntu, stanowigcego
wlasno$¢ Panstwa z mocy dekretu (...), ktorego wniosek 0 przyznanie mu na tym gruncie
prawa wieczystej dzierzawy (uzytkowania wieczystego), ztozony we wlasciwym terminie, nie
zostal zalatwiony, przystuguje prawo korzystania z tego gruntu, jezeli pozostaje on W tym
gruncie w faktycznym zwigzku gospodarczym, a grunt ten nie zostal przekazany przez organ
administracji panstwowe]j osobie trzeciej”. W uzasadnieniu uchwaty SN odnotowal, ze:
»[W] licznych wypadkach dotychczasowi wlasciciele wtadajg nadal gruntami, jakby byli ich
posiadaczami, ptacac podatki i spetniajac inne §wiadczenia”. W dalszym ciagu SN przyjat, ze:
»|0]soba wladajaca gruntem za milczaca lub wyrazng zgoda panstwa jako wlasciciela — ze
wzgledu na to, ze pozwolono jej na posiadanie ikorzystanie z gruntu — ma pozycje
posiadacza zaleznego W rozumieniu art. 336 k.c.”. Potwierdzeniem faktu, ze stan posiadania
nieruchomosci bedacej wlasno$cig publiczng moze by¢ dtugotrwaty, a w pewnym momencie
moze by¢ uznany za posiadanie samoistne, jest postanowienie SN z 10 lipca 2014 r. (sygn. akt
| CSK 533/13, Lex nr 1532940), w ktorym sad ten — po przytoczeniu wprost zacytowanej
wyzej uchwaly z 1971 r. — dopuscil mozliwos¢ nabycia wlasnos$ci nieruchomosci przez
zasiedzenie, zardwno przez bylych wiascicieli i ich nastepcow prawnych, ktorych roszczenia
nie zostaly zaspokojone, aktorych SN uznat za posiadaczy samoistnych w ztej wierze
(np. postanowienie SN z 5 grudnia 2007 r., sygn. akt I CSK 300/07, Lex nr 440824), jak
| osoby trzecie, ktore nie zostaty dotkniete dziataniem dekretu warszawskiego, a faktycznie
wladajg gruntem.

3.4.3. W ocenie TK, mimo pewnej — w istocie pozornej — sprzecznosci zawartej
w art. 7 ust. 1 dekretu warszawskiego, sformutowanego w tym przepisie warunku posiadania
gruntu przez dotychczasowego wilasciciela nie mozna pomija¢ W toku ustalania kregu
uprawnionych. Jak wynika zwniosku ipism procesowych uczestnikow postepowania,
warunek ten, istotnie wpltywajacy na zakres zastosowania dekretowego roszczenia
0 ustanowienie uzytkowania wieczystego, nie zostal dostrzezony przez Wnioskodawce
I uczestnikow postgpowania. TK nie ustala, czy jest on brany pod uwage W praktyce organow
administracji rozpatrujgcych wnioski dekretowe i oceniajgcych zapadle w przesztosci decyzje
odmowne. Nawet je$li organy administracji rozstrzygajace 0 uwzglednieniu wnioskow
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0 przyznanie uzytkowania wieczystego pomijaty te przestanke przy podejmowaniu decyzji,
nie moze by¢ ona pomini¢ta W toku oceny konstytucyjnej kwestionowanego art. 214a u.g.n.,
gdyz wplywa zasadniczo na zakres zarzucanego przez wnioskodawce naruszenia prawa
(wywlaszczenia).

Niezaleznie od zastrzezen dotyczacych spdjnosci art. 7 dekretu warszawskiego, nie
sposob zaprzeczy¢, ze Z treSci tego przepisu wynika pewna koncepcja roszczenia restytu-
cyjnego. Prawodawca przyznat je tylko osobom, ktore — mimo przejscia wlasnosci gruntu na
podmiot publiczny i mimo formalnego objecia przezen gruntu W posiadanie — zachowaty
faktyczne wiladztwo nad gruntem, ktore moglo przejawia¢ si¢ W rozny Sposob
(np. (wspohdecydowania i (wspob)finansowania odbudowy, zachowania lokalu izamie-
szkiwania w nim, ptacenia danin publicznych). Przyznanie roszczenia 0 ustanowienie prawa
rzeczowego osobie bedacej W posiadaniu gruntu stuzyto utrwaleniu stanu faktycznego przez
uzgodnienie z nim — na powro6t — Stanu prawnego calej nieruchomosci. A contrario nalezy
uznaé, ze W zalozeniu prawodawcy roszczenie nie przystugiwato dotychczasowemu
wilascicielowi, jesli — z r6znych wzgledow — nie wiadat gruntem. Fizyczne przejmowanie
gruntu przez stuzby miejskie (panstwowe) stuzylo przede wszystkim odbudowie
| rekonstrukcji miasta. Obejmowanie faktycznego wiladztwa nad nieruchomos$ciami przez
osoby trzecie, nie tylko przez miasto, moglo by¢ tez zwigzane z losami konkretnych
wiascicieli, ktorzy — ze wzgledu na nicobecno$¢ — nie wykonywali tego wladztwa i dopiero
ich nastepcy prawni domagajg si¢ restytucji.

3.4.4. TK stwierdza, ze waga pozytywnej przestanki roszczenia restytucyjnego, jaka
jest posiadanie gruntu, zwigksza si¢ W miar¢ uplywu czasu, ato ze wzgledu
na funkcjonowanie w porzadku prawnym instytucji dawnosci, W szczegdlnosci — zasiedzenia.
Zasiedzenie jako pierwotny, tj. niezalezny od woli zainteresowanych, sposob nabycia
wlasnosci, szczeg6élnie doniosty role odgrywa w odniesieniu do nieruchomosci, gdyz stuzy
wyjasnieniu ich stanu prawnego, bedacego podstawa gospodarowania nimi, dokonywania
inwestycji itd. O roli zasiedzenia TK miat okazj¢ wypowiedzie¢ si¢ W wyroku z 14 grudnia
2005 r. (sygn. SK 61/03, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 136), w ktorym uznal, ze art. 172 k.c.,
regulujacy przestanki zasiedzenia nieruchomosci, jest zgodny z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 31
ust. 3, art. 32 ust. 1 iart. 64 Konstytucji. Warto podkresli¢, ze TK nie podzielit zarzutu
skarzacych, jakoby ustawodawca pomingt W tym przepisie warunek nabycia wlasnos$ci
W postaci wpisu nowego wlasciciela do ksiggi wieczystej 1uznal, ze okreSlone
w kontrolowanym przepisie przestanki nabycia wilasnosci sa kompletne, a stanowia je —
wylgcznie — samoistne posiadanie i uptyw czasu: 20 lat, gdy posiadacz jest w dobrej wierze,
130 lat — w wypadku zlej wiary. Nawiagzujac do tego wyroku w rozpatrywanej obecnie
sprawie, TK zwraca uwagg, ze im dtuzej poprzedni wiasciciel gruntu nie wykonuje wtadztwa,
tym wigksze jest prawdopodobienstwo utrwalania si¢ praw podmiotu, ktory gruntem
faktycznie wtada i inwestuje, gdyz — nawet nie bedac wihascicielem — oczekuje nabycia prawa.
Co wiecej, TK podkresla, ze nawet gdyby gmina czy panstwo nie byly wilascicielami gruntu
z mocy dekretu, to — w $wietle aktualnego stanowiska SN (por. uchwata z 26 pazdziernika
2007 r., sygn. akt 11l CZP 30/07, OSNC nr 5/2008, poz. 43, postanowienie z 9 kwietnia 2015
r., sygn. akt V CSK 410/14, Lex nr 1751290 itam powotane wcze$niejsze judykaty) —
wladajac gruntem od konca lat 40. ubiegtego wieku, mogloby uzyskac¢ tytut wiasnosci na
skutek zasiedzenia.

3.4.5. Podsumowujac ten fragment analizy, TK stwierdza, ze uwzglednienie jej
wynikoéw prowadzi do modyfikacji powtarzanej czesto tezy, lezacej takze u podstaw wniosku,
ze jedynym warunkiem restytucji naturalnej przewidzianym w art. 7 dekretu warszawskiego
byta niesprzeczno$¢ z planem zabudowy, ktéra mozna okresli¢ jako przestanke negatywna.
Whbrew tej obiegowej interpretacji, jak stusznie ujat to NSA w wyroku z 17 stycznia 2002 r.
(sygn. akt I SA 1482/00, Lex nr 81770), ,przestanki wymienione W tresci art. 7 ust. 1 12
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dekretu”, czyli ,,przestanki ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz dotychczasowego
wilasciciela to:

— posiadanie gruntu w dacie ztozenia wniosku w przepisanym prawem terminie,

— korzystanie z gruntu przez dotychczasowego wlasciciela dajace si¢ pogodzié
Z przeznaczeniem tego gruntu wedlug planu zabudowania (zagospodarowania
przestrzennego)”.

Zdaniem Trybunalu, wyodrebnienie przestanki pozytywnej — posiadania gruntu
w chwili wystapienia z wnioskiem — rzutuje zasadniczo na okreslenie krggu podmiotow,
ktorym moze przystugiwa¢ uprawnienie restytucyjne na podstawie art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego i tym samym — na podstawy odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego.
Spostrzezenie to zostanie wykorzystane w toku oceny konstytucyjnej kwestionowanego
przepisu.

3.5. Mozliwo$¢ prawna ustanowienia uzytkowania wieczystego jako warunek
uwzglednienia roszczenia dekretowego.

3.5.1. Trybunal zwraca uwage, ze koniecznym, logicznym warunkiem oczekiwania
realizacji (jakiegokolwiek) roszczenia jest fizyczna iprawna mozliwo$¢ uczynienia mu
zados¢. Jesli realizacja konkretnego zadania osoby uprawnionej nie jest mozliwa, prawo
przewiduje zwykle inne $rodki zaspokojenia interesu uprawnionego. Przestanka w postaci
prawnej mozliwosci (dopuszczalnosci) ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz
bylego wiasciciela gruntu, cho¢ nie jest wprost wyrazona w art. 7 dekretu warszawskiego,
niewatpliwie stanowi jego logiczne zatozenie. Przepis ten musi zaktadaé, ze uczynienie
zados¢ roszczeniu dotychczasowego wiasciciela (spetnienie $§wiadczenia restytucyjnego) jest
mozliwe W sensie prawnym, tj. istnieje przedmiot $wiadczenia (nieruchomo$¢ gruntowa),
a ponadto — gmina czy panstwo moga nig rozporzadzi¢ zgodnie z zagdaniem uprawnionego,
tj. ustanowi¢ na jego rzecz uzytkowanie wieczyste.

Odnoszac si¢ do tych niewystowionych W przepisie warunkow uwzglednienia
roszczenia, trzeba pamigtaé, ze zgodnie z ustawowa definicja ,,nieruchomosciami s3 czesci
powierzchni ziemskiej stanowigce odrebny przedmiot wlasnosci (grunty)” (art. 46 § 1 k.c.).
O ile jest oczywiste, ze grunt, jako cz¢$¢ powierzchni ziemskiej, zawsze istnieje fizycznie (nie
moze zaging¢), o tyle — na tle cytowanego przepisu — prawny byt nieruchomosci gruntowe;j
potaczonej z innym gruntem (zwlaszcza wiaczonej do wspodlnej ksiegi wieczystej) jest kwestig
watpliwa. Gdy za$ chodzi 0 rozporzadzenie gruntem (zachowujacym swa ,,tozsamos$¢”) przez
podmiot publiczny na rzecz bytego wiasciciela, jest ono mozliwe prawnie tylko pod
warunkiem, ze podmiot ten sam jest nadal wtascicielem oraz Ze na gruncie nie ustanowit dotad
uzytkowania wieczystego na rzecz osoby trzeciej. Bez spetlnienia wskazanych warunkow,
z prawnego punktu widzenia uczynienie zado$¢ roszczeniu zart. 7 ust. 1 i 2 dekretu
warszawskiego przez gming czy panstwo nie jest mozliwe; po stronie podmiotu zobowigzanego
zachodzi tzw. nastepcza niemozliwos¢ swiadczenia (nemo plus iuris ad alium transferre potest
quam ipse habet). W takiej sytuacji moze powsta¢ odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
podmiotu publicznego, nie zmienia to jednak oceny, ze samo $wiadczenie restytucyjne nie moze
by¢ spetione.

3.5.2. Zdaniem Trybunalu, przepisy kodeksu postepowania administracyjnego
regulujace podstawy prawne weryfikacji decyzji administracyjnych sa kompatybilne
z cywilnoprawng koncepcja niemozliwosci $wiadczenia i pozwalaja na pelne uwzglednienie
wskazanych wyzej konsekwencji zmian statusu prawnego nieruchomos$ci. Zasadnicze
znaczenie ma tre$¢ art.156 § 1 pkt 5 iart. 156 § 2 k.p.a. Z pierwszego zZ przepisow wynika,
ze decyzja administracyjna, ktéra byla niewykonalna wdniu jej wydania, jesli jej
niewykonalno$¢ ma charakter trwatly, dotknigta jest wadg prawng uzasadniajaca stwierdzenie
jej niewaznos$ci. Drugi przepis stanowi, ze nie mozna uniewazni¢ decyzji administracyjnej,
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ktora wywotata nieodwracalne skutki prawne. Kazdy z tych przepisow jest wystarczajaca
przyczyna nieuwzglednienia wniosku dekretowego w sytuacji, gdy grunt znacjonalizowany
W 1945 r. stracit swa tozsamos$¢ prawna, nie jest juz wlasnoscig gminy lub panstwa lub jest
obcigzony uzytkowaniem wieczystym ustanowionym na rzecz osoby trzeciej. W takiej
sytuacji — po pierwsze — art. 156 § 2 k.p.c. przemawia przeciwko stwierdzeniu niewaznoS$ci
wydanej w przesztosci odmownej decyzji dekretowej, po drugie za§ — jesli taka decyzja
nadzorcza juz zapadta — art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a. stanowi przeszkod¢ do ustanowienia
uzytkowania wieczystego gruntu na rzecz bytego witasciciela. Organ nie moze bowiem wydaé
decyzji, ktora — wedlug znanych mu okolicznosci — jest trwale niewykonalna.

3.5.3. Szczegolnie donioste znaczenie dla sadowych rozstrzygnie¢ zapadajacych
w sprawach dekretowych ma ocena wplywu, jaki — na mozliwo$¢ uwzglednienia roszczenia
0 ustanowienie uzytkowania wieczystego — wywiera fakt sprzedazy gruntu lub oddania go
w uzytkowanie wieczyste osobom trzecim. Okoliczno$¢ ta byla oceniana przez pryzmat
art. 156 § 2 k.p.a., tj. sady wypowiadaty si¢, czy jej wystapienie jest rOwnoznaczne
Z wywolaniem przez odmowng decyzje dekretowa nieodwracalnego skutku prawnego. TK
rezygnuje z ogolnej analizy tej przestanki w doktrynie i orzecznictwie, koncentrujgc si¢
wylacznie na tych judykatach, ktére dotycza roszczen dekretowych, gdyz tylko one maja
wplyw na rzeczywisty zakres tych roszczen.

W uchwale 7 sedzidow z 16 grudnia 1996 r. (sygn. akt OPS 7/96) NSA przyjat:
,»Okoliczno$¢, ze nieruchomos$¢ obejmujaca grunty, ktore podlegaty przepisom dekretu (...),
znajduje si¢ W uzytkowaniu wieczystym osoby trzeciej, sama przez si¢ nie oznacza, ze
decyzja administracyjna wydana na podstawie przepisow tego dekretu, odmawiajgca bytemu
wlascicielowi tych gruntow przyznania prawa wlasnoSci czasowej (uzytkowania
wieczystego), wywolala nieodwracalne skutki prawne W rozumieniu art. 156 § 2 k.p.a.”.
W uzasadnieniu uchwaty NSA odwotat si¢ do licznych wcze$niejszych orzeczen wiasnych
oraz orzeczen SN, zktorych wynika, ,,ze przyjete W nich stanowisko oparte zostalo
na ogélnym zalozeniu, iz prawo uzytkowania gruntdéw warszawskich ustanowione na rzecz
osoby trzeciej powoduje nicodwracalno$¢ skutkow prawnych decyzji o odmowie przyznania
bytemu wiascicielowi tych gruntéw prawa wlasnosci czasowej (uzytkowania wieczystego)”.
Dotychczasowe stanowisko NSA uznat jednak za bigdne. Zdaniem NSA zawarcie umowy
notarialnej o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste stanowi przeszkode (nieodwracalny
skutek) w stwierdzeniu niewaznos$ci decyzji administracyjnej 0 ustanowieniu tego prawa na
rzecz konkretnej osoby. Innymi stowy, jesli juz doszlo do zawarcia umowy, nie mozna
wzruszy¢ (uniewazni¢) poprzedzajacej t¢ umowe decyzji administracyjnej (podobne
stanowisko wynika z uchwaty 5 sedziow z 9 listopada 1998 r., sygn. akt OPK 47/98, Lex
nr 657416). NSA nie na dopatrzyl si¢ natomiast tego rodzaju zalezno$ci mi¢dzy prawem
osoby trzeciej adecyzja dekretowa; uniewaznienie tej ostatniej nie jest wiec wykluczone,
mimo oddania gruntu w uzytkowanie wieczyste. Nie wdajac si¢ W polemike z argumentami
wyrazonymi W uzasadnieniu cytowanej uchwaty, TK stwierdza, ze moze ona mie¢ znaczenie
tylko w odniesieniu do uzytkowania wieczystego ustanowionego na rzecz osob trzecich przed
zmianami wprowadzonymi ustawg z 29 wrzes$nia 1990 r., gdyz tylko w tym okresie prawo to
powstawalo dwuetapowo, tj. umowa notarialna musiala by¢ poprzedzona decyzja
administracyjna.

Odmienne stanowisko wynika z pozniejszych orzeczen NSA. W wyroku z 24 maja
2013 r. (sygn. akt I OSK 2168/11, Lex nr 1329359) NSA uznal, Ze; ,,[o]ddanie gruntow —
przejetych w trybie dekretu (...) — wuzytkowanie wieczyste W drodze decyzji
administracyjnej lub umowy cywilnoprawnej innym podmiotom, dopdki decyzje
te lub umowy pozostaja W obrocie prawnym, uniemozliwia oddanie tych gruntow
w uzytkowanie wieczyste witascicielowi lub jego nastgpcom prawnym na podstawie art. 7
ust. 2 tego dekretu”. Takie stanowisko wyrazit wczesniej WSA w Warszawie w wyroku
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z 27 pazdziernika 2011 r. (sygn. akt I SA/Wa 408/11). W cytowanej tezie wyroku NSA
osygn. akt I OSK 2168/11 znalazto si¢ tez ogolne stwierdzenie, zgodnie
z ktorym ,,[p]Jrzedmiotem postepowania W trybie uregulowanym w przepisie art. 7 ust. 2 (...)
moga by¢ jedynie grunty stanowigce wilasno$¢ gminy, bedace w jej posiadaniu, do ktorych
innym osobom nie przystuguje zadne prawo”. Do tej mysli nawigzuje wprost wyrok
z 16 kwietnia 2014 r. (sygn. akt | OSK 2224/12, Lex nr 1461237), w ktorym NSA —
podkreslajac obowigzujacy cywilnoprawny, sadowy tryb rozwigzywania umowy uzytkowania
wieczystego — przyjat, ze sad administracyjny nie ma kompetencji do ingerowania w prawo
uzytkowania wieczystego ustanowione na rzecz osoby trzeciej, a w konsekwencji — jego
istnienie musi uzna¢ za podstawe odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz
bylego witasciciela gruntu warszawskiego. W tezie tego wyroku znalazto si¢ tez ogolne
stwierdzenie, ze ,,odmowa ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz bylego
wlasciciela gruntu moze nastgpic takze zZ przyczyn innych niz dekretowe”.

3.5.4. Podsumowujac ten fragment analizy orzecznictwa sadowego, TK stwierdza,
ze fakt oddania gruntu w uzytkowanie wieczyste osobom trzecim W procesach dekretowych
powinien by¢ brany pod uwage zaréwno jako przeszkoda do stwierdzenia niewaznoS$ci
zapadtej w przesztosci odmownej decyzji dekretowej (gdy traktowany jest jako dowod
wywolania przez t¢ decyzj¢ nieodwracalnych skutkoéw prawnych w rozumieniu art. 156 § 2
k.p.a.), jak i jako przyczyna odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz bytego
wlasciciela przy rozpatrywaniu wniosku opartego na art. 7 ust. 1 i 2 dekretu warszawskiego,
czy to dotad nierozpatrzonego, czy to rozpatrywanego ponownie na skutek uniewaznienia
pierwotnej decyzji. Z przegladu orzecznictwa wynika, ze nastgpita zmiana podejscia sadow
administracyjnych do prawa osoby trzeciej do gruntu, w kazdej z dwu rol, jakie to prawo
moze odgrywac. Po poczatkowym negowaniu wplywu uzytkowania wieczystego gruntu przez
osobg trzecia na stwierdzenie niewazno$ci decyzji dekretowej, atakze — mozliwosci
ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz bylego wlasciciela, obecnie, w drugiej
dekadzie XXI w., sady traktuja ten fakt jako przypadek wywotania przez decyzje
administracyjng nieodwracalnych skutkéw prawnych, co stanowi przeszkode do jej
uniewaznienia, atakze — jako przestanke negatywna uzasadniajaca nieuwzglednienie
roszczenia dekretowego.

3.5.5. Przedstawione stanowisko orzecznictwa ma pelne uzasadnienie zaréwno
w zatozeniach og6lnych, dotyczacych prawnej mozliwosci uczynienia zado$¢ roszczeniu, jak
i w procedurze administracyjnej. Z punktu widzenia oceny dokonywanej przez Trybunat,
najwazniejszy jest jednak konstytucyjnoprawny aspekt odmowy ustanowienia uzytkowania
wieczystego.

Zasadnicze znaczenie dla okreslenia dopuszczalnych granic rozstrzygnigé
nadzorczych (odnoszacych si¢ do zapadtych w przesztosci odmownych decyzji dekretowych),
jak i obecnie podejmowanych decyzji w sprawie roszczenia restytucyjnego ma wyrok TK
z 12 maja 2015 r. o sygn. P 46/13, w ktorym TK orzekt, ze art. 156 § 2 k.p.a. w zakresie,
w jakim nie wylacza dopuszczalno$ci stwierdzenia niewaznosci decyzji wydanej zZ razagcym
naruszeniem prawa, gdy od wydania decyzji nastapit znaczny uptyw czasu, a decyzja byta
podstawg nabycia prawa lub ekspektatywy, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji. W uzasa-
dnieniu TK zwrécit uwage na konflikt miedzy zasada praworzadnosci, ktéra wymaga
wyeliminowania z obiegu prawnego decyzji dotknigetych razacymi wadami prawnymi,
a zasadg ochrony praw nabytych (ekspektatywy) i zaufania do prawa. TK uznal, ze zasada
praworzadno$ci nie przemawia za rozwigzaniem umozliwiajagcym wzruszenie decyzji
administracyjnej, ktora przez kilkadziesiat lat korzystata z domniemania zgodnosci z prawem,
ana jej podstawie okreSlone podmioty uzyskaly prawa, zwlaszcza gdy stwierdzenie
niewaznosci ma si¢ opiera¢ na niedookreslonej przestance razacego naruszenia prawa. TK
stwierdzit wreszcie, ze ,,stabilizacja stanéw faktycznych, po uptywie okreslonego czasu, lezy

44



OTK ZU A/2016 Kp 3/15 poz. 66

W interesie porzadku publicznego”.

Cho¢ w stanie faktycznym, na tle ktorego zapadt przywotany wyrok TK,
rozstrzygnigcie dzialalo na korzy$¢ bylego wiasciciela nieruchomos$ci warszawskie;j,
sformutowana wnim teza ma znaczenie ogdélne. Wyrok stwierdza bowiem istnienie
niezgodnego z Konstytucja pominiecia legislacyjnego izobowigzuje ustawodawce
do uzupetnienia unormowan zawartych W kodeksie postepowania administracyjnego,
zapewne tresci jego art. 156, przez wprowadzenie nowej, dodatkowej, przestanki
wylaczajacej dopuszczalno$¢ stwierdzenia niewaznosci decyzji administracyjnej po uptywie
dhugiego okresu od jej wydania. TK uwzglednit zarowno przyczyne potencjalnego
stwierdzenia niewaznosci (,,razace naruszenie prawa’), ktora — po wielu latach od wydania
decyzji — moze budzi¢ watpliwosci, jak i stan prawny powstaly na skutek wydania wadliwej
decyzji. Tym samym TK wypowiedziat si¢ za konieczno$cig stabilizacji stanu prawnego
uksztaltowanego W odleglej przesztosci, chocby jego podstawa byla wadliwa decyzja
administracyjna. Ogolne zalozenie, na ktérym opieraja si¢ rozwigzania prawnomaterialne
i proceduralne (zar6wno W prawie administracyjnym, jak icywilnym), przyjmujace,
ze niewazno$¢ czynnosci konwencjonalnej dziata z mocg wsteczna, tj. pociaga za sobg skutek
ex tunc, musi by¢ — w ocenie TK — ujmowane elastycznie, z uwzglgdnieniem wymagania
bezpieczenstwa prawnego Ipraw innych osob. Postulat ten jest szczegdlnie doniosty
w dziedzinie szeroko pojetego obrotu nieruchomos$ciami, gdyz — jak wskazuja liczne
instytucje prawne, zwlaszcza prawa rzeczowego Z systemem ksigg wieczystych i rekojmig
wiary publicznej — stabilizacja stosunkow wiasnosciowych w tym zakresie ma znaczenie dla
rozwoju gospodarczego panstwa czy miasta.

Trybunat zwraca uwage, ze przywolany wyrok znajduje pelne zastosowanie
do wypadkow, gdy gmina badz panstwo dokonaly W przesziosci rozporzadzenia
nieruchomoscia, przejeta na podstawie dekretu, warszawskiego na rzecz osoby trzecie;j.
W takiej sytuacji, przeciwko uwzglednieniu roszczenia restytucyjnego bytego wiasciciela
nieruchomos$ci przemawia nie tylko niemozliwo$§¢ prawna ustanowienia uzytkowania
wieczystego, ale sprzeciwia si¢ temu takze aksjologia Konstytucji. Uczynienie zados$¢
roszczeniu dekretowemu wymagatoby bowiem pozbawienia praw innej osoby, destabilizujac
W ten sposob stan prawny nieruchomosci.

W wyroku o sygn. P 46/13 TK nie wskazat okresu, po ktorym nalezatoby odstapi¢ od
stwierdzania niewaznosci decyzji administracyjnej. Jednak nie bez znaczenia — zwlaszcza
W rozpatrywanej sprawie - jest okolicznos¢, ze stan faktyczny, na tle ktorego zapadio
rozstrzygniecie, dotyczy roszczen dekretowych. TK stwierdza, ze gdyby ustawodawca
wykonal wyrok 0 sygn. P 46/13 i ustanowil przepis ograniczajacy W czasie dopuszczalno$é
wydawania rozstrzygni¢¢ nadzorczych prowadzacych do uniewaznienia decyzji
administracyjnej, problem konstytucyjny poddany Trybunatowi do rozstrzygniecia w obecnie
rozpatrywanej sprawie w znacznej mierze bytby nieaktualny. Mogtoby si¢ bowiem okazaé, ze
odmowne decyzje dekretowe, podejmowane kilkadziesigt lat temu, wspotcze$nie nie
podlegaja juz uniewaznieniu. Tym samym istotnemu zmniejszeniu uleglaby liczba
przypadkow, gdy — wspolczesnie — ponownie zglaszane sg roszczenia dekretowe.

3.6. Podsumowanie.

Podsumowujac prezentacje rozstrzygnie¢ sadowych na tle art. 7 ust. 1 i2 dekretu
warszawskiego, TK odnotowuje pewna chwiejnos¢ orzecznictwa W sprawach dotyczacych
przestanek odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego, ktora w praktyce prowadzi
do faktycznej nierownos$ci podmiotow znajdujacych si¢ W zblizonej sytuacji prawnej.
W ocenie Trybunatu, mimo wskazanych wahan judykatury, mozna jednak dostrzec wyrazna
tendencj¢ do poszerzenia zakresu okoliczno$ci uzasadniajgcych odmowe ustanowienia
uzytkowania wieczystego. Chodzi — po pierwsze — 0 uwzglednianie aktualnego w chwili
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wydawania decyzji planu zagospodarowania przestrzennego i przeznaczenia gruntu na cele
uzyteczno$ci publicznej oraz — po drugie — 0 uwzglednienie istnienia ,trwatych” praw
rzeczowych 0sob trzecich do gruntu (wlasnosci i uzytkowania wieczystego).

Nawiazujac bezposrednio do cytowanych tez orzeczen sagdowych, a takze wiasnych
wyrokow, m.in. W sprawach zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci, zasiedzenia i ogra-
niczenia w czasie wzruszalnosci decyzji administracyjnej, Trybunat stwierdza, ze w Swietle
bogatego orzecznictwa dotyczacego roszczen dekretowych trudno uznaé, by — jak twierdzi
Whnioskodawca — kwestionowany art. 214a u.g.n. ,,wprowadza[l] nieznane dotychczas
przestanki odmowy uwzglednienia wnioskéw dekretowych na rzecz osob uprawnionych”
(s. 9 wniosku). Wszystkie wskazane w tym przepisie okolicznosci uzasadniajagce odmowe
ustanowienia uzytkowania wieczystego gruntu na rzecz bytego wilasciciela wystepowaty
w sprawach rozpatrywanych przez sady. Prawda jest natomiast, ze W praktyce nie zawsze
byly traktowane jako podstawa wydania decyzji odmownej. Zdaniem Trybunatu,
dotychczasowe ustalenia dowodzg juz jednak dostatecznie, ze teza Wnioskodawcy, jakoby art.
214a u.gn. byl ,kolejng probg ograniczenia uprawnien bylych wilascicieli poprzez
wprowadzenie bardzo znaczacego rozszerzenia przestanek odmowy uwzglednienia wniosku
dekretowego w poréwnaniu do stanu prawnego wynikajacego z dekretu warszawskiego” (s. 8
wniosku), jest oderwana od stanu prawnego uksztaltowanego w ciggu 70 lat, jakie uptyngty
od wydania dekretu warszawskiego. Kwestionowany we wniosku art. 214a u.g.n. wyraza
dazenie ustawodawcy do ujednolicenia iuporzadkowania obowigzujacych i stosowanych
w praktyce przestanek odmowy ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na rzecz
bytego wiasciciela gruntu warszawskiego.

Jako podsumowanie rozwoju judykatury i wlasnych ustalen Trybunat uznaje za celowe
zacytowanie tezy wyroku WSA z 1 lipca 2010 r. (sygn. akt | SA/Wa 731/10, Lex nr 673626),
W ktérym czytamy:

,1. Nie ma prawnej mozliwosci wyizolowania przepisow dekretu (...) z obowia-
ZUjacego systemu prawa. Aktualnie przepisy tego aktu nalezy rozpatrywaé z uwzglednieniem
jego miejsca w catym systemie prawa, ktorego dekret ten jest cze$cig. Brak jest podstaw
prawnych do calkowitego wyalienowania tej regulacji prawnej z systemu prawa. Skoro zatem
dekret, tak jak kazda obowigzujaca regulacja prawna, stanowi element systemu prawa
obowigzujacego W Polsce, to nie mozna jego zapisOw analizowaé, rozumie¢ i stosowac
W oderwaniu od pozostatych norm tego systemu.

2. Wyktadni art. 7 ust. 2 dekretu (...) nie mozna dokonywa¢ w oderwaniu
od pozostatych norm prawnych sktadajacych si¢ na obowigzujacy system prawa.

3. Organ administracji publiczne] rozstrzygajacy 0 zasadnosci wniosku dekretowego
musi rozwazy¢, czy stan prawny gruntu oraz znajdujacego si¢ na nim budynku pozwala na
wydanie decyzji 0 ustanowieniu prawa uzytkowania wieczystego oraz umozliwia jej
wykonanie, poprzez okre§lenie warunkow zawarcia umowy, 0 ktdrej mowa w art. 7 ust. 3
dekretu (...)".

4. Ocena zgodnosci art. 214a u.g.n. z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

4.1. Zakres i porzadek kontroli.

4.1.1. Jak juz wskazano (cz. III pkt 1.4. uzasadnienia), TK najpierw poddaje kontroli
zgodno$¢ wprowadzanego ustawg nowelizujacg art. 214a u.g.n. z art. 64 ust. 11 2 oraz art. 21
ust. 2 Konstytucji, a nastgpnie oceni zgodno$¢ tego przepisu odczytywanego W zwigzku
z art. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r. z art. 2 Konstytucji.

Zakwestionowany art. 214a u.g.n. ustanawia w pigciu punktach przestanki odmowy
ustanowienia uzytkowania wieczystego gruntu, przejetego na podstawie dekretu
warszawskiego, na rzecz bylego wilasciciela (jego nastgpcy prawnego). We wniosku
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Prezydenta trudno znalez¢ precyzyjne wskazanie argumentow za naruszeniem art. 64 ust. 1 i 2
Konstytucji. Wnioskodawca nie odnidst si¢ do okreslonych w tym przepisie poszczegdlnych
przestanek odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego. Poza ogoélnym zarzutem
naruszenia praw majatkowych, czy wrecz wywlaszczenia, kwestionowane jest tylko zbyt
szerokie ujecie przestanki wskazanej w art. 214a pkt 1 u.g.n. Prezydent zarzuca mianowicie,
ze odwotanie si¢ do przestanki przeznaczenia lub wykorzystywania nieruchomosci na cele
publiczne w rozumieniu art. 6 u.g.n. jest zbyt szerokie. Jesli chodzi 0 przestanki wskazane
w art. 214a pkt 2-5 u.g.n., to — zdaniem Whnioskodawcy — sg one zwigzane nie Z ochrong
celow publicznych, lecz ,,z chgcig ochrony podmiotow rozpatrujagcych wnioski dekretowe
przed koniecznoscia rozwiazywania czesto skomplikowanych stanéw faktycznych i prawnych
zwigzanych z zagospodarowaniem terendw objetych dzialaniem dekretu warszawskiego”
(s. 10 wniosku).

4.1.2. Chociaz zarzuty dotyczace naruszenia praw majatkowych odnoszg si¢ — W tej
samej mierze — do wszystkich punktow art. 214a u.g.n., ze wzgledu na zréznicowanie
zawartych w kwestionowanym przepisie przyczyn odmowy ustanowienia uzytkowania
wieczystego, zdaniem TK — co do kazdego z punktéw z osobna — konieczne jest ustalenie, czy
wynikajaca z niego norma ogranicza uprawnienie przyslugujace bylemu wiascicielowi, a —
w razie pozytywnej odpowiedzi — zbadanie, czy ograniczenie to mieéci si¢ W granicach
wyznaczonych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji.

TK zwraca jednak uwagg, ze przestanki z art. 214a u.g.n., mimo swej odrgbnosci, nie
maja charakteru roztacznego. Przyktadowo, przestanka odmowy ustanowienia uzytkowania
wieczystego ujeta W art. 214a pkt 5 u.g.n. (brak mozliwosci dokonania zgodnego z prawem
podzialu nieruchomo$ci) moze si¢ naklada¢ na okolicznosci wskazane W pozostatych
punktach art. 214a u.g.n. W zatozeniu ustawodawcy spelnienie jednej z przestanek uzasadnia
juz odmowna decyzj¢ dekretowa, a wystgpienie — dodatkowo — innej przestanki wzmacnia
tylko podstawe decyzji.

Badanie zarzucanych we wniosku ograniczen prawa majatkowego, wynikajacego
zart. 7 ust. 1 12 dekretu warszawskiego, TK rozpoczyna od analizy tych punktow
kontrolowanego art. 214a u.g.n., wwypadku ktorych de lege lata watpliwe jest
przyslugiwanie bytemu wiascicielowi roszczenia 0 ustanowienie uzytkowania wieczystego.
Zdaniem TK, taka sytuacja zachodzi na tle art. 214a pkt 2 i 5 u.g.n.

4.2. Ocena konstytucyjnosci art. 214a pkt 2 i 5 u.g.n.

42.1. W art. 214a pkt 2 u.g.n. ustawodawca przewiduje odmowe¢ ustanowienia
uzytkowania wieczystego na rzecz ,,dotychczasowego wtasciciela” gruntu ze wzgledu
na sprzedaz lub oddanie W uzytkowanie wieczyste nieruchomosci osobom trzecim. Wszystkie
przedstawione wyzej argumenty, wywodzone ztresci samego art. 7 ust. 1 dekretu
warszawskiego (warunek posiadania gruntu), z aktualnego brzmienia art. 156 § 2 k.p.a.,
a zwlaszcza z cytowanych wczedniej orzeczen NSA oraz wyroku TK o sygn. P 46/13,
stwierdzajacego niekonstytucyjne pominiecie prawodawcze, wskazuja, ze W obowigzujacym
stanie prawnym, takze bez wprowadzenia do systemu prawa ocenianego przepisu, roszczenie
restytucyjne bylego wiasciciela nie mogtoby by¢ zrealizowane. Twierdzenie, ze W okoli-
cznosciach objetych hipotezg art. 214a pkt 2 u.g.n. przystuguje mu roszczenie 0 ustanowienie
uzytkowania wieczystego, moze by¢ formulowane tylko przy calkowitym ignorowaniu
obowigzujgcego stanu prawnego. W stanie faktycznym z art. 214a pkt 2 u.g.n. byty wiasciciel
na ogot nie spetniat przestanki roszczenia restytucyjnego W postaci posiadania gruntu, a co
wazniejsze — gmina nie ma prawnej mozliwosci uczynienia zados¢ jego roszczeniu, gdyz
wczesniej rozporzadzita nieruchomosciag. W tej sytuacji organ orzekajacy W postgpowaniu
nadzorczym — ze wzgledu na tres¢ art. 156 § 2 k.p.a. — nie powinien stwierdza¢ niewaznosci
decyzji odmownej, a w razie podejmowania obecnie decyzji dekretowej — ze wzgledu na tresé
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art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a. — powinien odmoéwié¢ ustanowienia uzytkowania wieczystego. W obu
wypadkach odmowa uwzglednienia wniosku dekretowego znajduje podstawe prawng
W obowigzujacych przepisach, ktére zkolei majag swe aksjologiczne, zakorzenione
konstytucyjnie uzasadnienie. Stuzg bowiem stabilizacji porzadku prawnego i ochronie praw
innych osob.

TK podziela, zawarta W piSmie z 14 wrze$nia 2015 r., ocen¢ Prezydenta m.st. War-
szawy, zdaniem ktorego art. 214a pkt 2 u.g.n. ,,stanowi wyraz poszanowania zasady pewnosci
obrotu prawnego oraz stabilizacji sytuacji prawnej osob fizycznych i prawnych, ktorym shuzy
obecnie prawo wiasnosci lub uzytkowania wieczystego nieruchomosci, bedacych
przedmiotem wniosku podlegajacego rozpoznaniu W trybie art. 7 dekretu. Nalezy bowiem
dazy¢ do zados$Cuczynienia stlusznym roszczeniom bytych wiascicieli nieruchomosci
warszawskich, jednakze nie za cen¢ wyrzadzenia nowych krzywd obecnym wtascicielom
i uzytkownikom wieczystym przedmiotowych nieruchomos$ci, W tym wlascicielom lokali
mieszkalnych, z ktorymi sg zwigzane udziaty w nieruchomosci wspdlnej obejmujacej prawo
wlasnosci budynku, z ktorego lokale te zostaly wyodrebnione oraz prawo uzytkowania
wieczystego gruntu, na ktorym ten budynek zostat wybudowany” (s. 16 pisma).

Trybunat stwierdza, ze skoro — w stanie faktycznym obje¢tym hipotezg art. 214a pkt 2
u.g.n. — de lege lata roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntu na rzecz
bylego wiasdciciela nie moze by¢ zaspokojone, na tle tego przepisu nie mozna mowic
0 pozbawieniu czy ograniczeniu prawa majagtkowego. Oceniany przepis w istocie nie zmienia
obowigzujacego stanu prawnego, a skutkiem jego wejScia W zycie bedzie usunigcie
watpliwosci, ktore — wobec rozproszenia materialu normatywnego — pojawiajg si¢
w praktyce. W konsekwencji doprowadzi do petnego jej ujednolicenia.

Wobec nienaruszenia prawa majatkowego, Trybunal stwierdza zgodnos$¢ art. 214a
pkt 2 u.g.n. z art. 64 ust. 1 i2 Konstytucji. Tym samym, wedtug ustalonego stanowiska TK,
bezprzedmiotowa jest ocena przepisu z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci, tj. art. 31
ust. 3 Konstytucji. Oceny takiej Trybunat dokonuje, gdy — w zwiazku z uznaniem
niekonstytucyjnosci ograniczenia prawa — zachodzi potrzeba ustalenia, czy naruszenie
to znajduje usprawiedliwienie w innych, konstytucyjnie chronionych wartosciach.

4.2.2. Art. 214a pkt 5 u.g.n. dotyczy sytuacji, gdy nie jest mozliwe dokonanie
zgodnego z prawem i tadem przestrzennym podziatu nieruchomosci, ktorej jedynie czgs$¢ jest
przedmiotem roszczenia okreslonego wart. 7 wust. 1 12 dekretu warszawskiego.
Sa to wypadki, gdy grunt pochodzacy z dawnej nieruchomosci hipotecznej zostat uregulo-
wany wraz z innymi sasiednimi gruntami W nowej ksiedze wieczystej, azatem stanowi
obecnie jedynie czes$¢ nieruchomoscei, ktora to nieruchomos¢ zostata zabudowana lub w inny
sposob trwale zagospodarowana W okresie powojennym. TK zwraca uwage, ze Samo
przylaczenie wywlaszczonego gruntu do innej nieruchomosci i objecie go wspolng ksiega
wieczysta W sensie prawnym oznacza brak przedmiotu, ktorego dotyczy roszczenie; grunt —
cho¢ fizycznie istnieje — przestal by¢ rzecza (nieruchomo$cia) w sensie prawnym.
Wystapienie tej przestanki nie przesadzatoby jeszcze 0 niemozliwosci uczynienia zados$¢
roszczeniu bylego wiasciciela. Jak dlugo mozliwe jest dokonanie podzialu nowo utworzone;j
nieruchomosci, tak dlugo mozliwy jest powrét do stanu poprzedniego, tj. geodezyjne
wydzielenie dziatki (dziatek), ktorych wlasno$¢ zostata odjeta na podstawie dekretu
warszawskiego i zatozenie ksiegi wieczystej. W ten sposob doszioby do odtworzenia
nieruchomosci wywlaszczonej, na ktorej mozna by ustanowi¢ uzytkowanie wieczyste.
Decydujace znaczenie dla okreslenia stanu faktycznego ujetego w art. 214a pkt 5 u.g.n. ma
jednak wyrazona W tym przepisie expressis verbis okoliczno$¢ W postaci ,,brak[u] mozliwosci
zgodnego z prawem itadem przestrzennym podziatu”. Tak ujeta przestanka negatywna
ustanowienia uzytkowania wieczystego oznacza, ze — Z zatozenia — chodzi w nim wylgcznie
0 sytuacje, gdy de lege lata nie jest mozliwe ustanowienie uzytkowania wieczystego na rzecz
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bylego wiasciciela. Podobnie jak w poprzednim punkcie oceny, takze tutaj TK stwierdza,
ze W sytuacji ujetej W art. 214a pkt 5 u.g.n. byly wilasciciel nie moze liczy¢ na ustanowienie
prawa rzeczowego. Organ nie moze bowiem dziata¢ wbrew obowigzujacym przepisom
I dokonywac¢ podziatu nieruchomosci tam, gdzie to nie jest prawnie dopuszczalne.

Prezydent m.st. Warszawy wyjasnil, ze ,,[b]ardzo czesto dokonanie podziatu tej obecnie
istniejgcej nieruchomosci W celu wydzielenia z niej czgsci gruntdéw, ktore majg zosta¢ zwrocone
na rzecz nastgpcow prawnych dawnych wiascicieli, nie jest mozliwe ze wzgledu na
usytuowanie budynkow na gruntach pochodzacych z wiecej niz jednej dawnej nieruchomosci
hipotecznej oraz braku pionowych plaszczyzn tworzonych przez S$ciany oddzielenia
przeciwpozarowego Usytuowane na catej wysokosci budynku od fundamentu do przykrycia
dachu albo przez sciany usytuowane na catej wysokosci budynku wyraznie dzielagce budynek na
dwie odrgbnie wykorzystywane czgséci (art. 93 ust. 3b nowelizowanej ustawy [u.g.n.]) albo
przebiegu takich pionowych ptaszczyzn, zgodnie z ktorymi mozna byloby dokonaé¢ podziatu
budynku, winnym miejscu niz granica dawnej nieruchomos$ci hipotecznej podlegajaca
«odtworzeniu»” (S. 20 pisma z 14 wrzesnia 2015 r.).

Przestanka z art. 214a pkt 5 u.g.n. nawigzuje tez do definicji ,,tadu przestrzennego”
zawartej w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2016 r. poz. 778), ktorej art. 2 pkt 1 stanowi, ze ilekro¢ w ustawie jest mowa ,,tadzie
przestrzennym”, nalezy przez to rozumie¢ ,takie uksztaltowanie przestrzeni, ktére tworzy
harmonijng calo$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania
i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, s$rodowiskowe, kulturowe oraz
kompozycyjno-estetyczne”. TK przyznaje, ze okreslenie tadu przestrzennego pozostawia
pewien margines swobodnej oceny. Prawna mozliwos¢ dokonania w konkretnej sytuacji
podziatlu nieruchomos$ci i ustanowienia na jej cze$ci (na powr6t wydzielonej i bedacej
odrgbng nieruchomoscia) uzytkowania wieczystego stanowi przedmiot decyzji organu. TK
stwierdza jednak, ze i wtym wypadku sytuacja bylego wlasciciela nie ulegnie zmianie na
skutek wprowadzenia art. 214a u.g.n. Tak przed wej$ciem W zycie kontrolowanego przepisu,
jak ipo jego wejsciu W zycie, prawna dopuszczalno$¢ ,,odtworzenia” nieruchomosci
pozostaje kwestig oceny dokonywanej przez organ administracji i weryfikowanej przez sad.
Prezydent m.st. Warszawy wskazuje, ze bez stosowania przestanki z art. 214a pkt 5 u.g.n.
»obecnie jest mozliwy zwrot czesci gruntdow pochodzacych z dawnych nieruchomosci
hipotecznych, jednakze ich powierzchnia lub ksztaltt (np. pas gruntu o szerokoSci 2 m
i dlugosci 40 m) albo ich usytuowanie (np. plac zabaw zlokalizowany pomigdzy blokami
powojennego osiedla domow wielorodzinnych stanowigcego funkcjonalng cato$é, fragment
placu lub terenu zieleni publicznej itp.) rodza powazne ryzyko, ze po ich «zwrocie», nastgpcy
prawni bylych wilascicieli beda dazy¢ do zmiany ich przeznaczenia, majacej na celu uzyskanie
korzys$ci ekonomicznych z odzyskanej nieruchomosci” (s. 22 pisma). Zdaniem TK,
w opisanych przyktadowo stanach faktycznych wydzielanie dziatek itworzenie z nich
nieruchomosci zdecydowanie narusza tad przestrzenny i jest niedopuszczalne, niezaleznie od
sygnalizowanego przez Prezydenta m.st. Warszawy ryzyka zmiany dotychczasowego ich
przeznaczenia.

W konsekwencji TK stwierdza, ze art. 214a pkt 5 u.gn. nie narusza praw
majatkowych bylych witascicieli gruntow warszawskich, gdyz nie zmienia ich potozenia
prawnego wynikajacego z obowigzujacych juz przepisow. Podobnie jak w wypadku
rozwazanym wyzej (cz. III pkt 4.2.1. uzasadnienia), przepis porzadkuje istniejacy stan
prawny.

4.3. Ocena konstytucyjnosci art. 214a pkt 3 u.g.n.

4.3.1. Przystepujac do oceny zgodnosci z Konstytucjga art. 214a pkt 3 u.g.n.,
W nawigzaniu do wcze$niej uczynionego zastrzezenia 0 mozliwym pokrywaniu si¢
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okolicznosci wyodrebnionych W poszczegolnych punktach art. 214a u.g.n., Trybunat
przyjmuje, ze grunt bedacy przedmiotem roszczenia dekretowego pozostaje wlasnoscig gminy
czy panstwa, nic jest oddany W uzytkowanie wieczyste osobie trzeciej, atakze — prawnie
mozliwe jest dokonanie podzialu nieruchomosci w taki sposob, by odtworzy¢ nieruchomos¢
gruntowg wywlaszczong W 1945 r. W przeciwnym razie, odmowa ,,zwrotu” znajduje swe
usprawiedliwienie juz W tresci art. 214a pkt 2 lub 5 u.g.n., przepisach uznanych wyzej za
zgodne z art. 64 ust. 1 i2 Konstytucji. Ponadto TK zaktada, ze wykonywanie prawa przez
bytego wlasciciela da si¢ pogodzi¢ z przeznaczeniem gruntu wedlug miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, a ubiegajacy si¢ 0 ustanowienie uzytkowania wieczystego
gruntu fizycznie wtadat nim w chwili sktadania wniosku dekretowego.

Ten fragment badania konstytucyjnosci dotyczy tylko tych  sytuaciji,
w ktorych nie zachodza przestanki z pkt 2 i 5, a zatem ustanowienie uzytkowania wieczystego
na rzecz dotychczasowego wiasciciela jest prawnie mozliwe i dopuszczalne. Innymi stowy:
W obowigzujagcym stanie prawnym, bez wprowadzenia przestanek odmowy ujetych
w art. 214a pkt 3 u.g.n., organ administracji nie mogtby odméwi¢ uwzglednienia wniosku
dekretowego.

4.3.2. Zgodnie zart. 214a pkt 3 u.g.n., podstawg¢ odmowy ustanowienia prawa
uzytkowania wieczystego ma stanowi¢ okolicznos¢ ,,zabudow[y] przez Skarb Panstwa
lub jednostke¢ samorzadu terytorialnego dokonan[ej] po wejSciu W zycie dekretu (...),
ktorej warto$¢ przenosi znacznie warto$¢ zajetego na ten cel gruntu”. W powotanym pismie
Prezydent m.st. Warszawy wyjasnil, ze jest to ,,pozadane rozwigzanie skomplikowanych
sytuacji prawnych panujacych np. na czgsto wielohektarowych terenach rolnych objetych
dziataniem dekretu, na ktérych zostaly wybudowane po 1945 r. rozlegte osiedla domow
wielorodzinnych, migdzy innymi takie jak osiedla «Czerniakdwy, «Stegny» czy «Shuzew» na
Mokotowie. Mialby on réwniez zastosowanie do pojedynczych nieruchomosci, na ktérych
istnieje powojenna zabudowa, ktdrej warto$§¢ znacznie przenosi wartos¢ zajetego na ten cel
gruntu” (s. 18 pisma). Prezydent m.st. Warszawy wyjasnit, ze — na tle obowiazujacych
obecnie przepisow — W wypadku gdy zachodzg okreslone w art. 7 dekretu warszawskiego
przestanki ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego gruntu, ale budynek na nim
posadowiony zostal wzniesiony po wojnie, dochodzi do sytuacji, W ktorej konieczna jest
sprzedaz takiego budynku przez miasto stoleczne Warszawe lub Skarb Panstwa na rzecz
bytych wilascicieli gruntu. Zgodnie bowiem z art. 31 u.g.n., oddanie w uzytkowanie wieczyste
nieruchomosci gruntowej zabudowanej nastepuje z rdwnoczesng sprzedaza potozonych na tej
nieruchomos$ci budynkéw iinnych urzadzen. Sprzedaz ta jest jednak niewykonalna ze
wzgledu na mozliwo$ci ekonomiczne wnioskodawcow (chodzi np. 0 sprzedaz wielo-
pictrowego bloku z wielkiej ptyty, znajdujacego si¢ na gruncie, ktorego dotyczy wniosek).
»Powoduje to wraz zZ innymi czynnikami trwaly stan niemoznos$ci zakonczenia postegpowania
dekretowego ostateczna, zgodng z prawem i wykonalng decyzja” (tamze).

4.3.3. W ocenie TK, za rozwigzaniem przyjetym W art. 214a pkt 3 u.g.n. przemawiajg
istotne racje ekonomiczne, uwzglgdniane przez ustawodawce W ksztalttowaniu stosunkow
wlasnosciowych. Prawu cywilnemu znana jest instytucja tzw. przewtaszczenia, regulujaca
konflikt interesOw zwiazany z budowa na cudzym gruncie. Stan fatyczny objety hipoteza art.
214a pkt 3 u.g.n. jest wprawdzie inny niz regulowany w art. 231 k.c., gdyz panstwo lub
gmina, budujac na gruntach, ktérych wlasno$¢ uzyskaty na mocy dekretu warszawskiego,
inwestowaly we wlasng nieruchomo$¢. Jednak zadanie ustanowienia uzytkowania
wieczystego przez poprzedniego wiasciciela jest — w pewnym sensie — roszczeniem z art. 231
k.c. a rebours: podmiot, ktory nie inwestowal, zgda przeniesienia na niego prawa do gruntu,
z ktérym wiaze si¢ wlasnos¢ budynkow. Celowos¢ przywotania w tym miejscu art. 231 k.c.
polega na tym, ze — czego dowodem jest ten przepis — wobec dominujgcej wartosci naniesien
ustawodawca kieruje si¢ wzgledami gospodarczymi | wbrew podstawowej regule prawa
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rzeczowego (superficies solo cedit) podporzadkowuje wlasno$¢ gruntu racjonalnosci
ekonomicznej: skoro wlasciciela nie sta¢ na pokrycie kosztow naniesien, wtasno$¢ powinna
przejs¢ na tego, kto poniodst ich koszt. Taka mysl legla tez u podstaw ocenianego art. 214a
pkt 3 u.g.n. Ustawodawca przyjal, ze skoro warto$¢ zabudowy znacznie przewyzsza warto$¢
gruntu, podmiot, ktory zainwestowal, musi zachowa¢ prawo do gruntu, eliminujgc tym
samym roszczenie restytucyjne poprzedniego wilasciciela.

4.3.4. Okolicznos$cig majacg istotne znaczenie dla oceny art. 214a pkt 3 u.g.n. jest fakt,
ze W okresie obowigzywania ustawy z 1958 r. (do 1 sierpnia 1985 r.) odmowa ustanowienia
prawa rzeczowego na rzecz poprzedniego wiasciciela byla uzasadniona ,,niezaleznie od
przyczyn wymienionych wart. 7 ust. 2 tego dekretu, takze ze wzgledu na cele okreslone
w art. 3 niniejszej ustawy” (art. 54 ust. 1). Oznaczalo to W szczegdlnosci, ze odmowna
decyzja dekretowa byta uzasadniona, gdy nieruchomosci okazaty si¢ niezbedne ,,dla planowe;j
realizacji na ich terenic budownictwa ogolnomiejskiego I zorganizowanego budownictwa
mieszkaniowego” (art. 3 ust. 2 ustawy z 1958 r.; z ust. 3 wynikalo, ze inwestorem mogty by¢
tez organizacje spotdzielcze). Wyrazna jest daleko idaca zbiezno$¢ przestanek odmowy usta-
nowienia prawa przewidzianych w ustawie z 1958 r. i obecnie ocenianej przestanki z art. 214a
pkt 3 u.g.n. Dodatkowo trzeba podkresli¢, ze — poniewaz po zmianie ustrojowej panstwo
w zasadzie wycofato si¢ z finansowania budownictwa mieszkaniowego — hipoteza kontrolo-
wanego przepisu, ktorej jednym z elementow jest wzniesienie budynkow ze Srodkow
publicznych, wspoétczesnie rzadko znajduje odzwierciedlenie W rzeczywistosci. To spostrze-
zenie wptywa istotnie na ustalenie zakresu zastosowania art. 214a pkt 3 u.g.n. Jesli bowiem
odmowna decyzja dekretowa podyktowana okoliczno$ciami wskazanymi w tym przepisie
zapadta pod rzadem ustawy z 1958 r. albo wczesniej (ze wzgledu na moc wsteczng art. 54 tej
ustawy), odpowiadata obowigzujgcemu prawu I nie moze by¢ podwazana, nawet jesli ustawa
poézniejsza (z 1985 r.) uchylita przepis stanowiacy jej podstawe, nie zastgpujac go nowym. TK
W rozpatrywanej sprawie, o czym byta juz mowa, nie kontroluje postanowien wczesniejszych
ustaw. Ich skutki prawne porzadek prawny musi wigec uznawac za wiazace.

Wskazana okoliczno$¢, zdaniem TK, nie moze pozostawaé bez wpltywu na oceng
nierozpoznanych dotad wnioskéw dekretowych, dotyczacych standow faktycznych objetych
hipoteza kontrolowanego przepisu (dokonania przez podmiot publiczny zabudowy 0 wartosci
znacznie przewyzszajacej warto$¢ gruntu). Wprawdzie de lege lata — wobec uchylenia
w 1985 r. ograniczen wprowadzonych przez ustawg z 1958 r. — roszczenie dekretowe do
gruntow zajetych pod zabudowe realizowana przez podmioty publiczne, zwlaszcza pod
budownictwo mieszkaniowe, teoretycznie moglyby by¢ uwzgledniane, jednak zaré6wno ich
ekonomiczne uzasadnienie, jak i aksjologiczne podstawy takich decyzji budza zasadnicze
watpliwosci konstytucyjne. TK zwraca uwage na nierownos¢, do ktorej prowadzitoby
uznanie, ze wspotczesnie wydawane decyzje dekretowe, dotyczace gruntow spelniajacych
przestanke z art. 214a pkt 3 u.g.n., moga ignorowa¢ fakt zabudowy dokonanej przez podmioty
publiczne, zrealizowanej w okresie do 1985 r., kiedy to — zgodnie z art. 54 ustawy z 1958 r. —
okoliczno$¢ ta decydowata 0 odmowie ustanowienia uzytkowania wieczystego.

4.3.5. Zwazywszy na dominujacg funkcje mieszkaniowa zabudowy dokonywanej
przez panstwo (miasto), ktora podkreslit Prezydent m.st. Warszawy, za rozwigzaniem
przyjetym w art. 214a pkt 3 u.g.n. przemawia aksjologia Konstytucji. Prawo do mieszkania,
wywodzone z art. 75 Konstytucji, traktowane jest jako jedno z praw cztowieka. Dlatego
Trybunal nie moze poming¢ W swoich rozwazaniach sytuacji oso6b mieszkajacych
w budynkach stojacych na gruntach, ktérych dotycza roszczenia. Ustawodawca konstytucyjny
wart. 75 ust. 1 zobowigzal wtadze publiczne do prowadzenia polityki sprzyjajacej
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych, a w art. 76 nakazat wladzom publicznym chronié
uzytkownikow i najemcow. Wskazane przepisy Konstytucji, cho¢ nie przyznaja nikomu
roszczenia o dostarczenie lokalu mieszkalnego (mieszkania), to jednak chronig prawo do
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lokalu, jesli zostalo uzyskane zgodnie z prawem. Wtadze publiczne posiadajg swobode
wyboru $rodkéw realizacji polityki mieszkaniowej. Suma przyznanych praw musi jednak
zapewnia¢ lokatorom realng ochrong, ajej ograniczenie ponizej niezbednego minimum
stanowitoby naruszenie Konstytucji (zob. L. Garlicki, komentarz do art. 75 Konstytucji,
teza 8, [w:] red. L. Garlicki , Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. IlI,
Warszawa 2003, s.6). TK zwraca uwagg, ze W polskim systemie prawnym zawsze
obowigzywatly i nadal obowigzuja, takze w wolnorynkowym systemie gospodarczym, ustawy
wspierajace — na zasadach preferencyjnych — budownictwo mieszkaniowe, zwlaszcza
,zbiorowe” (kredyty mieszkaniowe, premie za oszczgdzanie, TBS).

Cechg lokatora, konsumenta, uzytkownika i najemcy jest stabsza pozycja rynkowa
(zob. L. Garlicki, komentarz do art. 76 Konstytucji, teza 4, tamze, s. 3). Jej elementami,
majacymi istotne znaczenie na gruncie niniejszej sprawy, s3 m.in. mniejsze mozliwosci
organizacyjne, finansowe, negocjacyjne oraz w zakresie dostepu do informacji. W tym
zakresie wsparcie wladz publicznych dla najemcow i lokatorow nalezy uznaé za niezbedne.
Reprywatyzacja nie moze oznaczaé =zaniechania prowadzenia publicznej gospodarki
lokalowej, objawiajacej si¢ m.in. kontrolg poziomu optat za takie lokale, oraz zaniedbania
stanu nieruchomos$ci — zar6wno przez ich komunalnego gospodarza, ktory majac §wiadomos$¢
roszczen, zaniechal prowadzenia jakichkolwiek remontdw, jak i nowego-starego wiasciciela,
ktory w celu pozbycia si¢ dotychczasowych lokatoréw, doprowadzi nieruchomo$¢ do ruiny
(zob. B. Zdziennicki, Reprywatyzacja w swietle zasad prawa, ,,Studia Prawnicze” nr 3/2015,
S. 7 ipodane tam przyktady). TK nie moze pozosta¢ oboj¢tny na liczne doniesienia
0 dziataniu tzw. czyscicieli kamienic, ktorzy po uzyskaniu uzytkowania wieczystego gruntu
i — tym samym — potwierdzeniu wtasnosci budynku szykanujg najemcow mieszkan, chcac
zmusi¢ ich do jak najszybszej rezygnacji z najmu i opuszczenia lokalu.

Ochrona praw lokatorow moze prowadzi¢ rowniez do ograniczenia zakresu ochrony
praw innych oséb, W szczegdlnosci wiascicieli budynkéw. To, w jaki sposob ustawodawca
uksztattuje relacje miedzy prawem wilasno$ci oraz normami wywodzonymi z art. 75 i art. 76
Konstytucji, podlega ocenie na ptaszczyznie art. 31 ust. 3 Konstytucji. W konsekwencji TK
stwierdza, ze W $wietle art. 75 Konstytucji, zobowigzujacego wtadze publiczne do
prowadzenia polityki sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, odmowe
ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz bytych wiascicieli gruntoéw warszawskich
zajetych pod budowe takich obiektow nalezy traktowaé jako mieszczacg si¢ W granicach
zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).

4.3.6. Oceniajac art. 214a pkt 3 u.g.n. nalezy uwzgledni¢, ze z zalozen ogdlnych
systemu prawa wynika, Ze ,,zabudowa przez Skarb Panstwa lub jednostk¢ samorzadu
terytorialnego”, ktorej dotyczy ten przepis, stuzy zaspokojeniu zbiorowych potrzeb
wspolnoty, a wypadki zajecia gruntu pod budownictwo mieszkaniowe sg tylko przyktadem
realizacji celu publicznego. Tym samym analiza konstytucyjnosci pkt 3 art. 214a u.g.n. zbiega
si¢ Z analizg pkt 1 tegoz przepisu (zob. cz. Il pkt 4.5. uzasadnienia).

W konsekwencji Trybunat uznaje, ze przewidziana w ocenianych przepisach odmowa
uwzglednienia roszczenia restytucyjnego jest uzasadniona warto$ciami chronionymi przez
Konstytucje. TK stwierdza zatem, ze art. 214a pkt 3 u.g.n. jest zgodny z art. 64 ust. 1
w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4.4. Ocena konstytucyjnosci art. 214a pkt 4 u.g.n.

4.4.1. Dodawany ustawa z 25 czerwca 2015 r. art. 214a pkt 4 u.g.n. za przestanke
odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz bylego wiasciciela gruntu uznaje
»odbudowe lub remont, dokonany ze $rodkdéw publicznych, budynkéw, o ktorych mowa
w art. 5 dekretu (...), zniszczonych w latach 1939-1945 wigcej niz W 66%”. Oceniany przepis
dotyczy budynkow posadowionych na gruntach objgtych wnioskami bytych wilascicieli
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nieruchomos$ci warszawskich, ktore zostalty w znacznym stopniu zniszczone w czasie wojny,
a nastepnie zostaly odbudowane ze srodkéw publicznych.

W tym wypadku, podobnie jak w punkcie poprzednim, ratio regulacji ma charakter
ekonomiczny. Roznica polega na tym, ze oile wstanie faktycznym objetym hipoteza
art. 214a pkt 3 u.g.n. budynki wzniesione ze srodkéw publicznych na gruntach nalezacych do
publicznego zasobu nieruchomos$ci stanowig wilasno$¢ ,,publicznego inwestora”, o tyle
w stanie faktycznym z art. 214a pkt 4 u.g.n. budynek odbudowany ze $rodkéw publicznych
stanowi — jak wynika z art. 8 dekretu warszawskiego — wtasno$¢ bylego wiasciciela gruntu.
Wypada przypomnie¢, ze dekret warszawski pozbawit wiasnosci gruntow, ale jednoczes$nie —
przetamujac zasade superficies solo cedit — wiasnos¢ budynkoéw (jesli takie si¢ ostaly)
pozostawit w reku dotychczasowych wiascicieli. Dlatego, zdaniem TK, na tle obecnie
ocenianego przepisu, na skutek odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego moze dojs¢
do zarzucanego przez wnioskodawce pozbawienia prawa majatkowego W postaci wlasnosci
budynku. Gdyby zapadta pozytywna dla bylego wtasciciela decyzja dekretowa, inaczej niz na
tle art. 214a pkt 3 u.g.n., nie musialby on kupowa¢ od miasta budynkéw posadowionych na
gruncie, gdyz jest ich wilascicielem. Rozliczenie poniesionych przez miasto naktadow na
odbudowg lub remont budynku powinno si¢ wtedy dokona¢ na podstawie odpowiednich
przepiséw prawa cywilnego.

442. Mimo zasadniczej odmiennosci  statusu  prawnego  budynkow,
do ktoérych odnosza si¢ pkt 3 14 art. 214a u.g.n., zdaniem TK, ocena konstytucyjnosci obu
przepisow jest zbiezna. Pierwszym argumentem za tym stanowiskiem jest zblizone uzasadnie-
nie ekonomiczne obu przestanek odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego. Wynika
ono z art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 3 lipca 1947 r. o popieraniu budownictwa (Dz. U. Nr 52,
poz. 270), zgodnie z ktorym: ,,Naprawg¢ budowli, potozonych na Ziemiach Odzyskanych,
zniszczonych wigcej niz W 33%, a na pozostalym obszarze kraju wigcej niz W 66%, uwaza si¢
za budowe nowa”. Przepis ten daje wyobrazenie 0 stanie technicznym budynku, do ktérego
odnosi si¢ art. 214a pkt 4 u.g.n. Jesli — w odniesieniu do Ziem Odzyskanych — zniszczenie
w 33% byto kwalifikowane jako uzasadniajgce nowa budowe, to zniszczenie W 66% 0znacza
catkowita destrukcje budynku. Stad, jak wskazuje Prezydent m.st. Warszawy, w ocenianym
teraz przepisie chodzi obudynki czesto posadowione na fundamentach budynkéw
przedwojennych lub wykorzystujace W swej konstrukcji piwnice takich budynkow, ale
poczawszy od poziomu gruntu, zbudowane ze S$rodkoéw publicznych. Dzigki temu,
ze wskazany w przepisie stopien zniszczenia budynku (tj. 66%) nawiazuje do regulacji
zawartej w ustawie 0 popieraniu budownictwa, na tle ktorej posiadal znaczenie normatywne,
w wielu wypadkach w odniesieniu do nieruchomosci warszawskich byl on urzedowo
okreslany iznajduje odzwierciedlenie w dostgpnej dokumentacji archiwalnej. Umozliwi
to weryfikacje przestanki z art. 214a pkt 4 u.g.n. podczas rozpatrywania wnioskow ztozonych
w trybie dekretu warszawskiego.

Przywotanie przepisow budowlanych pozwala stwierdzi¢, ze cho¢ formalnie budynki
zniszczone W 66% stanowig wiasno$¢ bytych wiascicieli gruntdow, to — poniewaz sg
odbudowane ze srodkow publicznych, ktore wlasciciel musi zwréci¢ (jako naktad uczyniony na
jego rzecz) — rachunek ekonomiczny dowodzi, ze rzeczywista warto$¢ prawa wiasnosci jest
zdecydowanie nizsza niz warto$¢ rynkowa budynku bedacego przedmiotem prawa.

4.4.3. TK stwierdza, ze podczas badania zgodnos$ci Z Konstytucja art. 214a pkt 4 u.g.n.
konieczne jest uwzglgdnienie argumentow wskazanych w poprzednim punkcie uzasadnienia
(cz. III pkt 4.3.5. uzasadnienia). Wiele budynkow zniszczonych w czasie wojny, i nastepnie
odbudowanych przez panstwo lub gming, zostato objetych publiczng gospodarkg lokalami.
Dla lokatorow mieszkan W kamienicach pozostajacych nadal w zarzadzie komunalnym ich
oddanie w rece prywatnych wilascicieli oznacza istotng zmiane¢ sytuacji faktycznej i prawnej,
w praktyce czesto — zdecydowane jej pogorszenie. W ocenie TK, o ile potrzeba ochrony
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lokatorow i wynikajace z Konstytucji obowigzki panstwa W tym wzgledzie (art. 75 i art. 76),
nie stanowilyby jeszcze dostatecznej podstawy ograniczenia prawa bytych wilascicieli,
wynikajacego z art. 214a pkt 4 u.g.n.,, otyle w potaczeniu zracjami ekonomicznymi
I Spotecznymi rozstrzygaja 0 uznaniu kontrolowanego przepisu za zgodny z Konstytucja.

W konsekwencji TK stwierdzit, ze art. 214a pkt 4 u.g.n. jest zgodny z art. 64 ust. 1
w zwiagzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4.5. Ocena konstytucyjnosci art. 214a pkt 1 u.g.n.

45.1. W art. 214a pkt 1 u.g.n. jako przestanke odmowy ustanowienia uzytkowania
wieczystego ustawodawca wskazal przeznaczenie lub wykorzystywanie gruntu na cele
okreslone w art. 6 ustawy. Art. 6 u.g.n. zawiera katalog celow publicznych, ze wzgledu
na ktore dopuszczalne jest wywtaszczenie nieruchomosci. Wsrdd tych celow ustawodawca
wskazal m.in. budowe i utrzymywanie obiektow oraz pomieszczen dla urz¢dow organow
wiladzy, administracji, sadow 1 prokuratur, panstwowych szkot wyzszych, szkot publicznych,
a takze publicznych: obiektow ochrony zdrowia, przedszkoli, domow opieki spotecznej,
placowek opiekunczo-wychowawczych i obiektow sportowych. W wypadku, gdy wniosek
bylego wiasciciela, podlegajacy rozpoznaniu wtrybie art. 7 dekretu warszawskiego,
dotyczylby nieruchomos$ci wykorzystywanej na jeden z celow wskazanych wart. 6 u.g.n.,
zgodna z prawem bylaby odmowa ustanowienia uzytkowania wieczystego. Wnioskodawca
zarzucit, ze odwotanie si¢ wart. 214a pkt 1 u.g.n. do przestanki przeznaczenia lub
wykorzystywania na cele publiczne w rozumieniu art. 6 u.g.n. jest bardzo szerokie, gdyz
przepis ten okresla 17 sposobow wykorzystywania nieruchomosci, a ponadto w pkt 10
wprowadza dodatkowo otwarty katalog, wskazujac na inne cele publiczne, okre§lone
w odrgbnych ustawach. Dodatkowo przestanka ta oznacza, ze zastosowanie nowych zasad
bytoby mozliwe roéwniez do terenow, ktére dopiero W przysztosci moglyby zostaé
przeznaczone na cele publiczne (zob. s. 10 wniosku).

4.5.2. Oceng konstytucyjnosci art. 214a pkt 1 u.g.n. TK rozpoczyna od stwierdzenia,
ze art. 6 u.g.n., cho¢ rzeczywiscie zawiera szeroki I niezamkniety katalog celow publicznych
uzasadniajacych odjecie wiasno$ci, nie byl dotad kwestionowany jako przepis stanowiacy
podstawe wywlaszczenia i korzysta z domniemania zgodnosci z Konstytucjg. Z przepisu tego,
odczytywanego w zwigzku z art. 112 u.g.n., wynika norma okreslajaca, w jakich wypadkach
realizacja interesu publicznego moze si¢ dokona¢ kosztem interesu indywidualnego (prawa
wlasnosci przystugujacego osobie prywatnej). Mozna by powiedzie¢, ze wyliczenie zawarte
w art. 6 u.g.n. stanowi egzemplifikacje wartosci, ktore W sposob bardziej ogolny ujete sa
w art. 31 ust. 3 Konstytucji jako uzasadniajace ograniczenie konstytucyjnych praw i wolnosci,
atakze — o ktore chodzi wart. 21 ust. 2 Konstytucji. TK w niniejszym postgpowaniu nie
weryfikuje konstytucyjnosci art. 6 u.g.n. i odrzuca zawartag we wniosku Prezydenta sugestie,
jakoby katalog celow publicznych byt zbyt szeroki. Jednoczesnie TK stwierdza,
ze w oderwaniu od okolicznosci danego przypadku nie mozna ocenié, czy dany cel publiczny
(z listy zawartej wart. 6 u.g.n.) udatoby si¢ zrealizowaé bez wywlaszczenia konkretnej
nieruchomosci. Nie jest zatem mozliwe przeprowadzenie testu proporcjonalnosci
in abstracto. Natomiast inng jest rzecza, ze W kazdej sprawie wywlaszczeniowej — in concreto
— musi nastgpi¢ sprawdzenie, czy nieruchomos$¢ jest przydatna irzeczywiscie niezbgdna
(konieczna) dla realizacji celu publicznego wskazanego przez wiladzg podejmujaca decyzje
0 wywlaszczeniu. Odpowiednie gwarancje proceduralne zawarte sg W rozdziale 4 dziatu III
u.g.n. (,Wywlaszczanie nieruchomoéci”, art. 112-127), aw szczeg6élnosci w przepisach
regulujacych konieczno$¢ zwrotu nieruchomoscei, ktéra — we wlasciwym czasie — nie zostala
wykorzystana na cel wskazany w decyzji (rozdziat 6 u.gn. ,Zwrot wywlaszczonych
nieruchomosci”, art. 136-142).

4.5.3. TK stwierdza, ze skoro cele publiczne wskazane w art. 6 u.g.n. uzasadniaja
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pozbawienie prawa wlasno$ci nieruchomosci, to — tym bardziej — mogg stanowi¢ podstawe
nieuwzglednienia  roszczenia O ustanowienie  uzytkowania  wieczystego.  Skrajnie
nieracjonalne byloby przyznawanie prawa rzeczowego po to, by nastepnie wszczynad
wlasciwa procedure wywlaszczeniowa. TK uznaje wigc, ze realizacja celu publicznego
w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji moze uzasadnia¢ odmowe ustanowienia uzytkowania
wieczystego gruntu na rzecz bylego wiasciciela, co nie znaczy, ze W kazdym konkretnym
wypadku odmowa okaze si¢ uzasadniona.

W tej sytuacji, zdaniem Trybunatu, zachowanie konstytucyjnego standardu
proporcjonalnosci zalezy od ustalenia — na tle konkretnego stanu faktycznego — czy grunt
wywlaszczony na podstawie dekretu byl badz jest konieczny do realizacji celu publicznego
(0 jego przydatnosci zwykle $wiadczg fakty dokonane). O konstytucyjnosci art. 214a pkt 1
u.g.n. decyduje fakt, ze porzadek prawny gwarantuje uprawnionemu sagdowa weryfikacje
przestanek odmowy ustanowienia prawa. Jak zauwazyl Prokurator Generalny w pismie
procesowym z 6 pazdziernika 2015 r., ustawodawca, ingerujgc W uprawnienia majatkowe
bylych wtascicieli gruntow warszawskich (ich nastepcow prawnych), zapewnit proceduralne
gwarancje ochrony ich roszczen. Odmowne decyzje dekretowe podlegaja bowiem kontroli
sagdowej. Zdaniem TK, w wypadku gruntow wykorzystanych na cele publiczne sadowa
kontrola niezbednosci gruntu dla realizacji celu publicznego stanowi wystarczajace
zabezpieczenie bytego wlasciciela przed arbitralnym stosowaniem przez wiadz¢ publiczng art.
214a pkt 1 u.g.n.

Trybunat zwraca uwage na glos w dyskusji, jaka toczyta si¢ podczas prac sejmowej
podkomisji rozpatrujacej senacki projekt ocenianej ustawy (strona internetowa Sejmu:
www.sejm.gov.pl/Sejm7.nsf/transmisje_arch.xspunid=5C34260309534C6FC1257E3F12D0). Na
posiedzeniu 9 czerwca 2015 r. glos zabral dyrektor Biura Gospodarki Nieruchomos$ciami
Urzedu m.st. Warszawy, ktory podkreslil, Ze miasto nie jest zainteresowane kazda
nieruchomoscia, lecz tylko taka, ktora jest niezbedna dla osiggniecia celow publicznych, ktore
juz sa na niej realizowane. Chodzi 0 rozpoczgte inwestycje, anie — whbrew twierdzeniom
Whioskodawcy — takie, ktore dopiero W przysztosci moglyby zosta¢ podjete. Dla przyktadu
wskazal nieuregulowany stan prawny 118 szkot znajdujacych si¢ na terenie miasta, a — ogolnie
ujmujac — ocenil, ze okoto 200 nieruchomosci ma szczegodlne znaczenie dla realizacji celow
publicznych w miescie. Dyrektor zwrocit takze uwage, ze art. 214a u.g.n. postuguje sie
sformutowaniem ,,mozna odmoéwic¢”, co znaczy, ze odmowa ustanowienia uzytkowania
wieczystego nastapi tylko wowczas, gdy nieruchomo$¢ rzeczywiscie bedzie niezbedna do
realizacji celu publicznego. TK zwraca uwagg, ze stanowisko to jest zbiezne z prezentowanym
przez sady administracyjne, takze W cytowanej wyzej uchwale NSA z 26 listopada 2008 r.
(sygn. akt I OPS 5/08).

4.5.4. Analizujac zgodnos¢ z Konstytucja odmowy ustanowienia uzytkowania
wieczystego gruntu ze wzgledu na przeznaczenie lub wykorzystanie go na cele publiczne, TK
przypomina raz jeszcze o wieloletnim obowigzywaniu art. 54 ustawy z 1958 r. Na mocy tego
przepisu, odczytywanego w zwigzku z art. 3 ust. 1 tejze ustawy, legalng podstawa odmownej
decyzji dekretowej byta niezbednos$¢ nieruchomosci ,,na cele uzytecznosci publicznej, na cele
obrony Panstwa albo dla wykonania zadan okreslonych w zatwierdzonych planach
gospodarczych”. Oceniajgc konstytucyjnos$¢ art. 214a pkt 3 u.g.n. TK przyjal, ze zbieznos¢
przestanek odmowy uwzglednienia wniosku dekretowego przewidzianych w ustawie z 1958 r.
z tymi, ktore znalazty si¢ w obecnie kontrolowanym przepisie, nie jest obojetna dla wyniku
tej kontroli (zob. cz. III pkt 4.3.4. uzasadnienia). Teza ta ma petne zastosowanie przy ocenie
konstytucyjnosci art. 214a pkt 1 u.g.n.

4.5.5. Oceniajac zgodnos$¢ z Konstytucjg art. 214a pkt 1 u.g.n., nie mozna pomijac
stanowiska TK w sprawach dotyczacych — najszerzej ujmujgc — ograniczen prawa wiasnosci
w zwiazku z realizacja celow publicznych. W wyroku z 9 grudnia 2008 r. (sygn. SK 43/07,
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OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 175) TK uznal, ze Konstytucja pozostawia ustawodawcy szeroka
swobod¢ normowania zasad zwrotu nieruchomosci wywlaszczonych i stwierdzit, ze ,,w szcze-
g6Inosci nieruchomo$¢ wywtaszczona na okreslony cel publiczny nie musi zosta¢ zwrdcona
w sytuacji, w ktorej jest ona niezbgdna dla realizacji innego celu publicznego”. Z kolei
w wyroku z 13 marca 2014 r. (sygn. P 38/11, OTK ZU nr 3/A/2014, poz. 31), odpowiadajgc
na pytanie sagdu dotyczace art. 137 ust. 1 pkt 2 u.g.n., ktéry okresla zakres obowigzku zwrotu
nieruchomosci wywlaszczonych na cele publiczne, Trybunal stwierdzil m.in., ze ,,skoro
w chwili ztozZenia przez bylych witascicieli wniosku 0 zwrot nieruchomosci cel zostat juz na
niej zrealizowany, wowczas nie ma podstaw do jej zwrotu, nawet jezeli realizacja celu
nastgpita zdecydowanie po6zniej niz przed uptywem 10 lat od dnia wywlaszczenia”, ktory to
termin realizacji celu publicznego wprowadzil ustawodawca w kwestionowanym przepisie.
Trybunat ,nie odnalazt w tresci art. 21 ust. 2 Konstytucji argumentoéw, ktore stanowityby
przeciwwage dla konieczno$ci ochrony interesOw publicznych wtascicieli wywtaszczonych
nieruchomosci, na ktorych, w chwili ztozenia wniosku 0 zwrot, planowany cel wywlaszczenia
juz zrealizowano”. W dalszym ciggu uzasadnienia, TK podzielit stanowisko pytajacego sadu,
ze ,nie jest zasadne przyznanie W tej sytuacji pierwszenstwa poprzednim wiascicielom
W odzyskaniu nieruchomos$ci, na ktérych zostat juz zrealizowany cel publiczny
(np. infrastruktura szkoly podstawowej)”, a niewatpliwie korzystne dla bylych wlascicieli
uznanie ich roszczen 0zwrot — zdaniem TK - prowadzi nieraz do absurdalnych
rozstrzygnigc”.

Rozstrzygnigcia te, cho¢ nie dotyczyly roszczen dekretowych, wskazuja wlasciwy
kierunek ich oceny. Mozna bowiem zatozy¢, ze wywlaszczenie bedace skutkiem dekretu
warszawskiego — generalnie rzecz ujmujgc — miato shuzy¢ realizacji celu publicznego, jakim
byto ,racjonalne przeprowadzenie odbudowy stolicy i dalszej jej rozbudowy zgodnie
Z potrzebami Narodu” (art. 1 dekretu warszawskiego). Roszczenia bylych wiascicieli
0 ustanowienie uzytkowania wieczystego, oparte na przepisach dekretu warszawskiego, sa
w pewnym sensie odpowiednikiem roszczenia 0 zwrot nieruchomo$ci niewykorzystanej
na cel publiczny, wskazany w decyzji o0 wywlaszczeniu. Jak wskazuja cytowane orzeczenia,
TK przyjmowal dotad, zZe roszczenie bylego wlasciciela 0zwrot wywlaszczonej
nieruchomos$ci musi ustgpi¢ wobec interesu publicznego, nawet jesli do jego realizacji doszto
W sposob nieodpowiadajacy z gory zatozonemu celowi albo pdzniej wprowadzonemu
standardowi (termin 10 lat na realizacj¢ celu publicznego zostat wprowadzony w 2004 r.).

4.5.6. W cytowanym wyroku TK z 13 marca 2014 r. (sygn. P 38/11) ujawnita si¢
dodatkowa warto$¢ konstytucyjna, ze wzgledu na ktorg realizacja celu publicznego powinna
by¢ chroniona, a mianowicie — statuowana w art. 165 ust. 1 Konstytucji samodzielno$¢
jednostek samorzadu terytorialnego. Te warto$¢ szczeg6lnie akcentuje W sSwoim stanowisku
Prezydent m.st. Warszawy. Zasada samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego
stanowi element konstytucyjnego porzadku prawnego w RP i dlatego, zdaniem TK, nie moze
by¢ ignorowana W rozpatrywanej sprawie przy dopuszczalno$ci ograniczenia praw
przystugujacych bytym wiascicielom gruntow warszawskich.

Wskazane argumenty decyduja 0 stwierdzeniu zgodnosci art. 214a pkt 1 u.g.n.
z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4.6. Podsumowanie.

Podsumowujac przeprowadzong wyzej analiz¢ poszczegdlnych, zawartych w art. 214a
u.g.n. przestanek odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz bylego
wilasciciela gruntu warszawskiego, TK stwierdza, ze ich wprowadzenie do systemu prawa
polskiego stanowi zamknigcie bardzo dlugiego okresu niepewnosci co do stanu prawnego
nieruchomosci warszawskich. Zestawienie hipotez ocenianego przepisu Z rozstrzygnieciami
sagdowymi zapadajagcymi na tle art. 7 ust. 1 12 dekretu warszawskiego uzasadnia teze,
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ze W wigkszosci wypadkéw objetych trescig art. 214a u.g.n. odmowa ustanowienia
uzytkowania wieczystego na rzecz bylego witasciciela gruntu bylaby uzasadniona takze bez
kwestionowanej nowelizacji ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Nie oznacza to jednak
W zadnym razie zbednosci nowelizacji. Przeciwnie, zdaniem TK, nowelizacja ta realizuje cele
0 duzej doniosto$ci konstytucyjnej, amianowicie — przywraca stan pewnosci i bez-
pieczenstwa prawnego.

Pewnos$¢ prawa stanowi jeden z fundamentow demokratycznego panstwa prawnego,
za$ pewno$¢ czy tez stabilizacja stosunkow wiasnosciowych dotyczacych nieruchomosci jest
niezb¢dnym warunkiem rozwoju gospodarczego. Tymczasem stan prawny gruntow
warszawskich jest zaprzeczeniem stanu pozadanego z punktu widzenia prawnego,
spotecznego 1 gospodarczego. Na skutek zmian systemowych, zmian aktow prawnych
dotyczacych nieruchomosci, niejednolitego stanowiska organdw administracji decydujacych
w sprawach wnioskow dekretowych, a takze nie zawsze jednoznacznego stanowiska sgdow
(administracyjnych i powszechnych), stan niepewnosci dotyczy zarowno bytych wlascicieli
i ich nastepcow prawnych, jak i podmiotow (w tym publicznych), ktore sg wiascicielami
nieruchomosci objetych dekretem. W ocenie TK, poddany kontroli konstytucyjnej art. 214a
u.g.n. kladzie kres trwajagcemu 70 lat okresowi zawieszenia.

W konsekwencji TK stwierdza, ze — niezaleznie od przywolywanych wyzej
konkretnych argumentéw, ktéore shuzyly wskazaniu konstytucyjnego uzasadnienia
poszczego6lnych przestanek odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego (zob. cz. III
pkt 4.2-4.5. uzasadnienia) — oceniany art. 214a wu.g.n. Wwcaloéci jest niezbedny
dla przywrdocenia bezpieczenstwa prawnego, uporzadkowania i stabilizacji stanu wtasnos$ci
nieruchomosci warszawskich.

Nie bez znaczenia dla oceny konstytucyjnej art. 214a u.g.n. jest tez spostrzezenie,
ze przepis ten przyczyni si¢ do réwnego traktowania podmiotéw, ktore — po 70 latach
od wywlaszczenia — oczekujg na rozpatrzenie wnioskow dekretowych, a takze — kwestionuja
wazno$¢ zapadtych w przesztosci odmownych decyzji dekretowych. Nie sposob nie
zauwazyC, ze wobec niepewnego stanu prawnego | rozproszenia o$rodkow decyzyjnych
(organdw administracji oraz sadow), byli wlasciciele nieruchomosci znajdujacy sie
W zblizonej sytuacji (np. wykorzystania nieruchomosci na cel publiczny) moga by¢ rdznie
potraktowani w zalezno$ci od daty wydania decyzji dekretowej i interpretacji przepisow
przyjetej W ich sprawie przez organ stosujacy prawo. Tej kwestii zasadniczo po§wigcony jest
kolejny punkt uzasadnienia wyroku.

5. Zarzut naruszenia przez art. 214a u.g.n. zasady rdwnej ochrony praw majatkowych
—art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

5.1. Rowne zasady rekompensaty finansowej przyznawanej bylym wtascicielom.

5.1.1. Wnioskodawca zarzucit ustawodawcy, ze wprowadzajac nowe przestanki
odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego spowodowal zrdznicowanie jednorodnej
dotad grupy podmiotow, tj. bytlych wiascicieli gruntéw, ktorym — wedlug art. 7 ust. 1 i2
dekretu warszawskiego — przystuguje prawo zadania ustanowienia uzytkowania wieczystego.
Tym samym, bylych wilascicieli gruntow objetych zakresem art. 214a u.g.n. postawit
W gorszej sytuacji, anizeli sg pozostali, nadal spetniajacy warunki przyznania uzytkowania
wieczystego. To pogorszenie sytuacji prawnej i faktycznej jest tym bardziej dotkliwe,
ze ustawodawca nie przyznal im ,,stosownej rekompensaty”. Takze Prokurator Generalny,
uznajac konstytucyjnos¢ wprowadzonych w art. 214a u.g.n. przyczyn odmowy ustanowienia
uzytkowania wieczystego, stoi na stanowisku, ze wynikajagca ztego przepisu ,ingerencja
w prawa majatkowe, W zakresie, w jakim nie przewiduje rekompensat z tytutu ustawowej
przeszkody w realizacji roszczen O ustanowienie uzytkowania wieczystego, 0 ktorych mowa
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w art. 214a u.g.n., jest nadmierna” (s. 40 pisma Prokuratora Generalnego).

5.1.2. Odnoszac si¢ do tych zarzutow, TK przypomina, ze dekret warszawski —
od chwili uchwalenia — przewidywal dwie formy rekompensaty dla dotychczasowych
wlascicieli gruntdw: restytucje naturalng albo odszkodowanie. Z punktu widzenia art. 32
ust. 1 Konstytucji cechg prawnie relewantng dla okreslenia grupy, do ktorej odnosit si¢ dekret
warszawski, jest status wiasciciela gruntu objetego wywtlaszczeniem, nie za$ — jak sugeruje
Whnioskodawca — przystugiwanie roszczenia O ustanowienie uzytkowania wieczystego.
Dekret warszawski w swym zatozeniu réznicowal sytuacje dotychczasowych wiascicieli,
uzalezniajagc jg od ,sytuacji prawnej” gruntu, ata zkolei zaleze¢ miata od decyzji
planistycznych podejmowanych przez odpowiednie wiadze. W konsekwencji grupa osob
uprawnionych do zadania ustanowienia uzytkowania wieczystego na podstawie art. 7 dekretu
warszawskiego nie byla ani z géry okre$lona, ani zamknigta, lecz ksztattowana przez
zmieniajacg si¢ sytuacje. Nowe potrzeby rozwijajagcego si¢ miasta W sposob naturalny
prowadzily do zmniejszania si¢ grupy bytych wiascicieli, ktorzy mogli liczy¢ na ustanowienie
dla nich uzytkowania wieczystego gruntu. Nie mozna tez pomija¢ aktow prawnych, ktore
W przesztosci ograniczyly juz radykalnie t¢ grupg uprawnionych (ustawa z 1958 r.). Na tle
tego stanu prawnego nie sposob podzieli¢ stanowiska Wnioskodawcy, ze na skutek wejscia
w zycie kwestionowanego art. 214a u.g.n. dojdzie do podzialu grupy adresatow art. 7 dekretu
warszawskiego, charakteryzujacych si¢ cechg prawnie relewantng W postaci wyposazenia ich
W roszczenie 0 ustanowienie uzytkowania wieczystego. Kwestionowany przepis nie prowadzi
do wylaczenia osob objetych jego hipoteza z ustalonego w dekrecie mechanizmu. Zdaniem
Trybunalu, zastosowanie art.214a u.g.n. W praktyce spowoduje, ze W ramach grupy
obejmujacej bylych wlascicieli gruntdow warszawskich, ktorych sytuacja zawsze — z mocy
dekretu — byla zroznicowana, dojdzie do zmiany proporcji: formalnie (teoretycznie)
zmniejszy si¢ grupa tych, ktorzy moga jeszcze liczy¢ na restytucje¢ naturalng. TK podkresla
ten formalny aspekt nowelizacji, gdyz — czego dowiodla analiza postanowien dekretu
i orzecznictwa na ich tle — de lege lata mozliwo$¢ uzyskania uzytkowania wieczystego jest
znacznie ograniczona w stosunku do wynikajacej z brzmienia art. 7 ust. 1 i2 dekretu
warszawskiego. Nalezy przy tym zaznaczyC, ze przesunigcie W ramach grupy bytych
wlascicieli nastepuje wedtug przyjetego w dekrecie kryterium przedmiotowego, zwigzanego —
najogolniej — z przeznaczeniem nieruchomosci. W konsekwencji TK stoi na stanowisku,
ze zarzut naruszenia art. 32 ust. 1 Konstytucji przez wprowadzenie nieuzasadnionego
zroznicowania grupy uprawnionych charakteryzujacych si¢ cechg prawnie relewantng nie
znajduje potwierdzenia w tresci przepisow. Co wiecej, zdaniem TK, wprowadzenie ocenianej
regulacji przyczyni si¢ do wyeliminowania niewatpliwej nierowno$ci podmiotow
oczekujacych ciggle na ustanowienie prawa rzeczowego, wobec ktorych zapadaly rdzne
decyzje w zaleznosci od interpretacji przepisow przyjetej przez organ stosujacy prawo.

5.1.3. Trybunat stwierdza ponadto, ze kwestionowany przepis nie zmienia przyjetej
w dekrecie warszawskim reguly, zgodnie z ktora w razie odmowy ustanowienia prawa
rzeczowego do gruntu, uprawnionemu przystuguje prawo do odszkodowania. Na skutek
wejscia W zycie kwestionowanego przepisu osoby objete jego dziataniem znajdg si¢ w takiej
sytuacji jak osoby, ktorym dotad odmoéwiono ustanowienia uzytkowania wieczystego,
tj. znajdg si¢ w grupie uprawnionych do rekompensaty przewidzianej w art. 214 iart. 215
u.g.n. TK nie widzi podstaw do innego traktowania osdb, W stosunku do ktorych odmowa
ustanowienia uzytkowania wieczystego znajdzie oparcie W art. 214a u.g.n. anizeli tych,
w przypadku ktorych odmowa nastgpila W przesziosci, na podstawie przepiséw dekretu
warszawskiego lub art. 54 ustawy z 1958 r. Nie oznacza to jednak aprobaty dla systemu
odszkodowan  przewidzianego W powotanych  przepisach  ustawy 0 gospodarce
nieruchomos$ciami.
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5.2. Stanowisko TK w kwestii odszkodowan za grunty warszawskie.

5.2.1. W tym miejscu TK zwraca uwage na swoje dotychczasowe orzecznictwo
dotyczace odszkodowan naleznych osobom objetym dziataniem dekretu warszawskiego.
Przede wszystkim TK przypomina, ze w wyroku z 13 czerwca 2011 r. o sygn. SK 41/09
stwierdzil nickonstytucyjno$¢ art. 215 ust. 2 u.g.n. w zakresie, w jakim przepis ten pomija
stosowanie przepisow tej ustawy dotyczacych odszkodowan za wywlaszczone nieruchomosci
do przypadkow, gdy przedmiotem wywlaszczenia sa domy inne niz jednorodzinne oraz
dziatki inne niz przeznaczone pod budownictwo jednorodzinne. W wyroku tym TK uznat,
ze zakres obowigzku odszkodowawczego przewidziany w art. 215 ust. 2 u.g.n. jest zbyt
waski, przez co przepis narusza art. 64 ust. 2 W zwigzku z art. 32 ust. 1 oraz w zwiazku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Jednoczesnie, W uzasadnieniu wyroku TK stwierdzil, ze wyrok
»hie wywotuje samoistnie skutkoéw, 0 ktorych mowa w art. 190 ust. 4 Konstytucji” i nie
pozwala na uczynienie zado$¢ roszczeniom skarzacych. Podkreslajac, ze ,,wyrok dotyczy
materii skomplikowanej pod wzgledem faktycznym i prawnym”, TK wskazat na konieczno$¢
interwencji ustawodawcy, ktory — usuwajgc niekonstytucyjne pominiecie legislacyjne — musi
wywazy¢ wartosci konstytucyjne: z jednej strony respektowanie prawa do odszkodowania,
z drugiej za$ zachowanie rownowagi budzetowej i uwzglednienia mozliwosci finansowych
panstwa (cz. I1I pkt 8 uzasadnienia wyroku 0 sygn. SK 41/09).

Powolany wyrok, zgodnie z sentencja odpowiadajaca zakresowi zaskarzenia, ma
zastosowanie do ,,nieruchomosci [...], innych niz domy jednorodzinne, jezeli przeszly one na
wlasno$¢ panstwa po 5 kwietnia 1958 r.” oraz do ,dzialek, ktore [...] mogly by¢
przeznaczone pod budownictwo inne niz jednorodzinne, jezeli poprzedni wiasciciele lub ich
nastepcy prawni zostali pozbawieni mozliwosci faktycznego wiladania nimi po 5 kwietnia
1958 r.”. Istota wyroku jest stwierdzenie, ze ustawodawca ma konstytucyjny obowigzek
uregulowania odszkodowan dla wskazanej grupy podmiotow, pozbawionych wlasnosci
budynkow lub faktycznego witadania gruntem po wskazanej dacie, ktéra jest data wejscia
W zycie ustawy 2z 1958 r. Nie ulega watpliwosci, ze W grupie uprawnionych do
odszkodowania znalaztyby si¢ takze osoby, W stosunku do ktorych decyzja o odmowie
ustanowienia uzytkowania wieczystego zapadnie na podstawie ocenianego obecnie przepisu,
tj. art. 214a u.g.n. Taka decyzja zapadnie — co oczywiste — po 5 kwietnia 1958 r., a jesli jej
przedmiotem jest grunt, na ktérym znajduje si¢ budynek stanowigcy wilasno$¢ bylego
wlasciciela gruntu, decyzja ta bedzie oznacza¢ przejscie wiasnosci budynku na wlasnosé
panstwa czy gminy.

TK stwierdza, ze gdyby ustawodawca wykonal obowigzek wynikajacy z wyroku
0 sygn. SK 41/09 i uzupetnit norme¢ wynikajacg z art. 215 ust. 2 u.g.n. o tre$¢ wymagana
przez Konstytucje, osobom objetym hipoteza art. 214a u.g.n., ktore w wyniku zastosowania
tego przepisu utracg wiladanie gruntem lub wilasno$¢ budynku, przystugiwatoby
odszkodowanie. Brak podstawy prawnej tych roszczen jest skutkiem niewykonania przez
ustawodawce wyroku TK z 13 czerwca 2011 r. o sygn. SK 41/09, nie za$ skutkiem nowo
wprowadzanej i zakwestionowanej przez Wnioskodawce regulacji. TK nie dysponuje innymi
(bardziej skutecznymi) instrumentami prawnymi, poza stwierdzeniem niekonstytucyjnosci
pominigcia legislacyjnego, za pomoca ktorych moglby wptynaé na aktywno$¢ ustawodawcy.
TK wyczerpat zatem przystugujace mu w ramach kompetencji mozliwosci doprowadzenia
unormowania do stanu zgodnosci z Konstytucja.

5.2.2. W kolejnym orzeczeniu dotyczacym odszkodowan za grunty warszawskie,
postanowieniu z 28 pazdziernika 2015 r. 0 sygn. P 6/13, TK odpowiadal na pytanie prawne
sadu 0 konstytucyjno$¢ pominigcia W art. 215 ust. 2 u.g.n. odszkodowan za nieruchomosci
przejete przez panstwo przed 5 kwietnia 1958 r. Chociaz W sprawie tej, inaczej niz W sprawie
0 sygn. SK 41/09, TK uznat istnienie zaniechania prawodawcy, co zdecydowalo 0 umorzeniu
postepowania, W uzasadnieniu postanowienia podkreslit potrzebe aktywnos$ci ustawodawcy.
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TK Kkrytycznie ocenil zaniechanic w zakresie unormowania tzw. reprywatyzacji,
w szczegdlnosci  brak przepisow regulujacych zasady rekompensaty uszczerbkow
majatkowych, bedacych nastepstwem powojennych aktow nacjonalizacji (komunalizacji).
Jednoczesnie stwierdzit, ze z Konstytucji nie wynika obowigzek naprawienia tych szkdd
wedlug wspolczesnie obowigzujacej zasady okreslania odszkodowania z tytulu wywlasz-
czenia, a zatem — wedtug zasady pelnego odszkodowania (art. 128-135 u.g.n.). TK w uzasa-
dnieniu wskazal wrecz, ze mechaniczne rozszerzenie hipotezy art. 215 ust. 2 u.g.n. na
wszystkie wypadki wywlaszczenia nieruchomosci warszawskich prowadzitloby do
poglebienia nierdéwnosci | wtornej niekonstytucyjnosci, bo ,,powszechna rekompensata przez
III Rzeczpospolita szkod majatkowych i niemajatkowych (krzywd) doznanych w okresie
komunistycznym jest nierealna”. W tej sytuacji przyznanie peilnej rekompensaty bytym
wlascicielom nieruchomos$ci warszawskich oznaczatoby ich uprzywilejowanie, gdyz
ograniczaloby mozliwos¢ zadosCuczynienia innym podmiotom. Rekompensaty te, jak
zauwazyl TK, realizowane s3 na koszt calego spoleczenstwa i w konsekwencji ograniczaja
mozliwosci zaspokajania zbiorowych potrzeb ogotu obywateli. TK podkreslit tez, ze wyma-
ganie pelnego, odpowiadajacego wartosci rynkowej, odszkodowania nie wynika z art. 21
ust. 1 Konstytucji, ktory stanowi 0 ,,stusznym odszkodowaniu” (cz. II pkt 4.3.6. oraz 5.3
uzasadnienia postanowienia o sygn. P 6/13).

5.2.3. Jak wynika z przywotanych orzeczen, TK konsekwentnie zajmuje stanowisko,
ze do rozwigzania problemu odszkodowan za grunty warszawskie niezbedna jest aktywno$¢
ustawodawcy, zmierzajaca do opracowania kompleksowej regulacji tej kwestii. Konstytu-
cyjny obowigzek uchwalenia spojnego aktu prawnego wynika W szczegdlnosci z sentencji
wyroku o sygn. SK 41/09, w ktorym TK uznat, ze pomini¢cie prawodawcze w art. 215 ust. 2
u.g.n. narusza art. 64 ust. 2 wzwigzku z art. 32 ust. 1 oraz w zwiazku zart. 31 ust. 3
Konstytucji. Nie znaczy to jednak, ze uzasadniony jest — akcentowany zwlaszcza przez
Prokuratora Generalnego — zarzut braku specjalnego unormowania dotyczacego odszkodowan
za odmowe ustanowienia prawa uzytkowania wieczystego na podstawie art. 214a u.g.n. TK
wyraza przekonanie, ze wykonanie wyroku zapadtego w sprawie o sygn. SK 41/09 powinno
przynies¢ rozwigzanie problemu przez stworzenie podstawy prawnej roszczen wszystkich
bytych wiascicieli, ktorym odmoéwiono ustanowienia uzytkowania wieczystego, takze na
podstawie przepisu ocenianego w niniejszej sprawie.

TK, podtrzymujac dotychczasowe stanowisko, podkresla, ze wraz z wejsciem W zycie
przepisOw ocenianych W rozpatrywanej sprawie, klasa podmiotdéw, ktore — w zalozeniu
dekretu warszawskiego — powinny uzyska¢ odszkodowanie, zostanie poszerzona. Tym
bardziej zatem ujawnia si¢ konieczno$¢ interwencji ustawodawcy, zmierzajacej do spdjnego
unormowania kwestii rekompensaty za grunty warszawskie.

5.3. Znaczenie uméw indemnizacyjnych.

5.3.1. Trybunal uznaje za konieczne odniesienie si¢ W tym punkcie do tzw. uméw
indemnizacyjnych. Wtadze polskie zobowigzaty si¢ po II wojnie $wiatowej do wyplaty
odszkodowan za przejete mienie 0s6b posiadajacych obywatelstwo obcego panstwa lub oséb
prawnych nalezacych do tych panstw. W konsekwencji w latach 1948-1971 Polska zawarta
12 uméw odszkodowawczych (tzw. indemnizacyjnych) z 14 panstwami (Francja, Dania,
Szwajcarig | Lichtensteinem, Szwecja, Wielka Brytanig, Norwegia, Stanami Zjednoczonymi
Ameryki, Belgia i Luksemburgiem, Grecjg, Holandia, Austrig i Kanadg), na mocy ktorych
przekazata $rodki pieni¢zne na rzecz roszczen obywateli tych panstw lub ich oséb prawnych,
ktorych mienie uleglto nacjonalizacji lub innego rodzaju przejeciu. Na skutek zawarcia tych
uméw oraz na podstawie ustawy z dnia 9 kwietnia 1968 r. o dokonywaniu w ksiggach
wieczystych wpisow na rzecz Skarbu Panstwa w oparciu 0 migdzynarodowe umowy
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o uregulowaniu roszczen finansowych (Dz. U. Nr 12, poz. 65) powstalo uprawnienie
do wpisania Skarbu Panstwa jako wtascicieli tych nieruchomosci.

Umowy indemnizacyjne zaktadaty, ze panstwo polskie przekazywato rzgdom panstw
obcych okreslong globalng kwote pienigzng na zaspokojenie roszczen, a panstwa
te przejmowaly na siebie calkowita odpowiedzialnos¢ za wyptate odszkodowan swoim
obywatelom iosobom prawnym. Zatem spetnienie przez stron¢ polska warunku zaptaty
globalnej kwoty odszkodowawczej zwalnialo Polske z obowigzku zaspokojenia roszczen
podmiotow uprawnionych. Skutek ten zostal osiagniety bez wzgledu na fakt, czy osoby
uprawnione wystapity ze stosownym roszczeniem, czy tez nie. Umowy te byly skuteczne
rébwniez wobec o0sob, ktore posiadaly takze obywatelstwo polskie, jesli z racji drugiego
posiadanego obywatelstwa wystgpity 0 odszkodowanie.

5.3.2. TK, w postanowieniu z 24 pazdziernika 2000 r. (sygn. SK 31/99, OTK ZU
nr 7/2000, poz. 262), odnoszac si¢ do skutkow uméw indemnizacyjnych, uznal, ze przyjecie
odszkodowania wyplaconego na podstawie takiej umowy wyczerpuje roszczenia bylego
wilasdciciela z tytulu pozostawionego W Polsce mienia. W tej sytuacji kwestionowanie
wysokosci odszkodowania i oczekiwanie od panstwa polskiego dalej idacej rekompensaty jest
bezpodstawne. Odrzucajac sformutowany przez skarzacego zarzut nierOwnego traktowania,
TK wskazal, ze ,,[r]6znica sytuacji prawnej obywateli polskich nieposiadajacych innego
obywatelstwa i tych, ktorzy przebywajac w Stanach Zjednoczonych (a takze innych krajach,
z ktorymi Polska zawarta uktady), uzyskali obywatelstwo tego kraju, polegata na tym, ze o ile
ta pierwsza grupa nie uzyskata rekompensaty za utracone mienie, 0 tyle druga grupa, wiasnie
na podstawie kwestionowanego uktadu, otrzymala odszkodowanie wyptacone przez rzad
amerykanski z pienigdzy przekazanych na ten cel przez rzad polski. W $wietle tych
okoliczno$ci jako bezpodstawny nalezy oceni¢ zawarty W skardze zarzut nieréwnego
(gorszego) traktowania przez Panstwo Polskie Polakow, ktorzy przyjeli obywatelstwo Standw
Zjednoczonych” (cz. IV pkt 2 uzasadnienia).

Podzielajac W petni przytoczone zapatrywanie, TK w obecnym sktadzie stwierdza, ze
regulacja odszkodowan za nieruchomosci warszawskie przejgte przez panstwo czy gming, do
ktorej uchwalenia ustawodawca zostat zobowigzany wyrokiem 0 sygn. SK 41/09, nie bedzie
si¢ odnosi¢ do tej grupy bytych wilascicieli (ich nastepcoOw prawnych), ktorzy uzyskali
Swiadczenia na podstawie ukladéow indemnizacyjnych. Zaréwno w $wietle aktualnie
obowigzujacych przepisow (tj. art. 7 ust. 1 i2 dekretu warszawskiego, art. 214 iart. 215
u.g.n.), jak i przysztych unormowan, roszczenia tych osob nalezy uzna¢ za zaspokojone.

5.4. Odszkodowanie za szkod¢ wyrzadzona niezgodnym z prawem dzialaniem wtadzy
publicznej.

5.4.1. Zdaniem TK, oceniajac konstytucyjno$¢ zakwestionowanego unormowania
Z perspektywy zarzucanego mu pomini¢cia rekompensaty za ingerencj¢ W prawa majatkowe
bylych wlascicieli gruntow warszawskich, nalezy zwrdci¢ uwage na odpowiedzialnosé
odszkodowawcza, jaka ponosi wiltadza publiczna za dziatania niezgodne z prawem. TK
przypomina, ze wprawdzie tzw. konstytucjonalizacja prawa naprawienia szkody wyrzadzonej
bezprawnym zachowaniem administracji nastgpila dopiero wraz z wejSciem W zycie
Konstytucji z 1997 r., a jej wyrazem jest art. 77 ust. 1 ustawy zasadniczej, jednak na poziomie
ustawowym  odpowiedzialno§¢ ta byta regulowana iegzekwowana  w okresie
przedkonstytucyjnym. TK wielokrotnie miat okazje oceniaé przepisy ustawowe dotyczace tej
kwestii, w szczegolnosci art. 160 k.p.a. oraz stosowne przepisy kodeksu cywilnego i kodeksu
postepowania cywilnego.

Z punktu widzenia rozpoznawanej sprawy najwigksze znaczenie maja wyroki TK
z 23 wrze$nia 2003 r. (sygn. K 20/02, OTK ZU nr 7/A/2003, poz. 76) i z 24 kwietnia 2014 .
(sygn. SK 56/12, OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 42), ktére — potwierdzajac mozliwo$¢
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dochodzenia przed sadem powszechnym naprawienia szkody wyrzadzonej wydaniem decyz;ji
administracyjnej dotknigtej wadami wskazanymi w art. 156 § 1 k.p.a. — wskazuja, ze wejscie
w zycie Konstytucji stanowi istotng cezur¢ wyznaczajgca podstawe | zakres roszczen
odszkodowawczych. Wynika z nich, ze jesli wadliwa decyzja zostata wydana w okresie przed
wejsciem W zycie Konstytucji z 1997 r., czyli przed 17 pazdziernika 1997 r., nalezne
odszkodowanie obejmuje tylko rzeczywiscie poniesiong szkode (bez korzysci, na ktore liczyt
poszkodowany), nawet jesli decyzja nadzorcza zapadta juz pod rzadem Konstytucji. Data
wydania decyzji nadzorczej decyduje natomiast o poczatku biegu terminu przedawnienia
roszczenia o naprawienie szkody.

5.4.2. TK stwierdza, ze kwestie zwigzane z ustaleniem odpowiedzialno$ci i zakresu
odszkodowania naleznego bylemu witascicielowi gruntu warszawskiego, zwlaszcza okreslenie
deliktu wladzy publicznej, zakresu szkody bedacej jego normalnym nastepstwem,
przedawnienie roszczenia, rozstrzygane sg przez sady powszechne 1SN w procesach
odszkodowawczych toczacych si¢ na gruncie prawa cywilnego. Ogromne jest bogactwo
| zroznicowanie stanéw faktycznych na tle stanu prawnego zmieniajgcego si¢ W ciggu 70 lat
obowigzywania dekretu warszawskiego. Wyktadnia przepisoéw kodeksu cywilnego dotyczacych
naprawienia szkody musi by¢ dokonywana na tle okolicznosci konkretnego wypadku i— juz
z tego wzgledu — zdecydowanie wykracza poza kompetencje TK.

TK uznaje jednak za celowe zasygnalizowanie kilku aspektow, ktore maja wptyw na
nalezno$¢ i zakres odszkodowania. W pierwszej kolejnosci nalezy zwroci¢ uwagge na uchwate
7 sedzidw SN z 3 wrzesnia 2015 r. (sygn. akt III CZP 22/15, Lex nr 1784552). Jej celem bylo
usunigcie istniejacej W orzecznictwie rozbieznos$ci co do zwigzku przyczynowego miedzy
dziataniem administracji, polegajacym na wydaniu odmownej decyzji dekretowej i decyzji
0 sprzedazy lokali, aszkoda doznang przez bytego wiasciciela. Zasadnicze znaczenie ma
wyrazone W uchwale stanowisko SN, zgodnie z ktérym nawet wtedy, gdy obie decyzje
okazatyby si¢ wadliwe, a zatem wystapitby zbieg deliktow administracyjnych, ,,dopuszczalne
[bytoby] tylko jednorazowe zaspokojenie szkody, gdyz czyn niedozwolony nie moze by¢
zrédtem wzbogacenia poszkodowanego.”

W uzasadnieniu uchwaty z 3 wrzesnia 2015 r. SN trafnie wskazal m.in., Ze: ,,Decyzja
zawierajaca wady uzasadniajagce stwierdzenie niewaznosci do chwili wzruszenia
we wiasciwym trybie zachowuje moc obowigzujaca I skuteczno$¢ prawng, zatem wywotuje
skutki materialno-prawne zwigzane z treScig wynikajacej z niej normy indywidualnej.” W ten
sposob SN nawigzal do wczesniej wyrazanego stanowiska. Na przyktad, w wyroku
z 12 marca 2015 r. (sygn. akt 1 CSK 467/14, OSP nr 12/2015, poz. 118, z krytyczna glosa
M. Kalinskiego) SN uznal, ze w sprawach dekretowych chodzi ,,0 szkod¢ wyrzadzong
deliktem szczegolnym, tj. wadliwa decyzja administracyjng, ktdra zostala negatywnie
zweryfikowana po kilkudziesieciu latach i wywarla skutki prawne ex tunc wtym sensie,
ze dopiero tre$¢ decyzji nadzorczej usprawiedliwia przyjecie stanu bezprawia (...)”. W konse-
kwencji SN przyjal, ze w okresie miedzy wydaniem pierwotne] decyzji odmowne;j
a wydaniem decyzji nadzorczej istniat stan prawny nieruchomosci, ,,w ktérym poszkodowani
nie mogli liczy¢ na jej restytucj¢, apozwany [Skarb Panstwa] nie musial liczy¢ sig
Z powstaniem obowigzku zwrotu imogt nig dysponowaé swobodnie W réznych celach
urbanistycznych (...)”. Poglad ten stat si¢ podstawg zasadniczej tezy wyroku, zgodnie z ktéra
— szacujac warto$¢ gruntu wywlaszczonego W 1945 r. wcelu ustalenia naleznego
odszkodowania — sagd powinien uwzglednia¢ przeznaczenie nieruchomosci z chwili wydania
odmownej decyzji dekretowej, nie zas jej wartos¢ wynikajaca z aktualnego przeznaczenia.
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6. Nieadekwatnos¢ art. 21 ust. 2 Konstytucji jako wzorca kontroli.

6.1. Zarzut i jego uzasadnienie.

Drugi zarzut skierowany przez Wnioskodawce wobec art. 214a u.g.n. dotyczy
naruszenia konstytucyjnego standardu wywtaszczenia. TK odnotowuje, ze przedstawiona we
wniosku argumentacja réoznych zarzutow (naruszenia art. 64 ust. 1 12 oraz art. 21 ust. 2
Konstytucji) w zasadzie sprowadza si¢ do powtdrzenia tych samych racji, zwigzanych
Z naruszeniem prawa majatkowego. Zarzut niezgodno$ci zart. 21 ust. 2 Konstytucji
we wniosku Prezydenta zostat dodatkowo uzasadniony dwoma argumentami. Po pierwsze,
zdaniem Prezydenta, ,,[b]rak jest (...) jednoznacznego wykazania aby poprzez wprowadzenie
tej normy byt realizowany cel publiczny, ktory nie jest mozliwy do zrealizowania w inny
sposob” (s. 17 wniosku) oraz — po drugie — ,nie przewidziano rownoczesnie zadnych
regulacji kompensacyjnych czy tez odszkodowawczych”. W konsekwencji ,,znaczna cz¢$é
0sob posiadajacych dotychczas okreslone uprawnienia na podstawie dekretu warszawskiego
w wyniku przyjecia nowych regulacji W sposob ostateczny zostanie pozbawiona tak
posiadanego prawa jak i uprawnien kompensujacych utrat¢ posiadanych praw” (tamze).

6.2. Ocena zarzutu.

6.2.1. Ocene zarzutu TK rozpoczyna od przypomnienia, ze uprawnienie wynikajace
zart. 7 ust. 1 i2 dekretu warszawskiego nie daje si¢ tatwo zakwalifikowaé¢ do ktorejs
z kategorii praw podmiotowych. Oczywiste jest jednak, Zze — wbrew niektorym
sformutowaniom wniosku — nie mamy do czynienia z wlasnoscia. Na podstawie art. 214a
u.g.n. nie bedzie dochodzitlo do wywlaszczenia bylych wiascicieli gruntow warszawskich,
gdyz ono juz zostalo dokonane w 1945 r. na podstawie art. 1 dekretu warszawskiego.
Nie majg oni jeszcze przyznanego prawa uzytkowania wieczystego, a zatem w ich wypadku
mozna mowi¢ 0 ekspektatywie tego prawa, ktorej realizacja zawsze byla uzalezniona od
zmiennej, jaka jest plan zagospodarowania przestrzennego. Jak przyjeto wyzej (cz. III pkt 3.1.
uzasadnienia), chodzi o prawo majatkowe, roszczenie zblizone do wynikajacego ze stosunku
obligacyjnego; dopiero skutkiem uwzglednienia roszczenia przez podmiot publiczny jest
powstanie bardzo silnego prawa rzeczowego do gruntu, przy czym decyzja ta ma znaczenie
dla ustalenia wtasnos$ci naniesien na gruncie. Utrata wtasnosci budynkéw posadowionych na
gruncie, ktore istnialy w dniu wejscia W zycie dekretu warszawskiego, nastepuje ex lege
w razie odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego. W ocenie TK, ze wzgledu na te
ztozong sytuacje uprawnionego, na tle art. 214a u.g.n. trudno mowi¢ 0 wywtlaszczeniu.

6.2.2. W dawniejszym orzecznictwie TK wiazal wywlaszczenie wylacznie z odjgciem
prawa wlasnosci i przyjmowal, ze wywlaszczenie to ,,wszelkie pozbawienie wtasnosci (...)
bez wzgledu na forme” (orzeczenie TK z 8 maja 1990 r, sygn. K 1/90, OTK w 1990 r., poz. 2;
zob. wyrok z 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99, OTK ZU nr 2/2000, poz. 60). Takze doktryna
akceptuje poglad, ze wywlaszczeniem jest przymusowe wyzucie Z wlasno$ci na rzecz
podmiotu publicznego (por. L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2003, t. 111, s. 13; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2009, s. 133-134). Konstytucyjne pojgcie wywlaszczenia zostato jednak
rozszerzone i obecnie TK stoi na stanowisku, ze nalezy je rozumie¢ szeroko, jako odebranie
wszelkiego rodzaju prywatnych uprawnien majatkowych (tak wyrok TK z 13 grudnia 2012 r.,
sygn. P 11/12, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 135). Przy tak szerokim ujgciu wywlaszczenia
mogloby si¢ mie$ci¢ Wnim takZze pozbawienie roszczenia O ustanowienie uzytkowania
wieczystego gruntu, zwlaszcza wtedy, gdy towarzyszy mu - nastepujgca Z mocy prawa —
utrata wlasnos$ci budynku. Na gruncie ocenianego przepisu pojawiaja si¢ jednak inne
argumenty przeciwko traktowaniu art. 21 ust. 2 Konstytucji jako wtasciwego wzorca kontroli.

Po pierwsze, nie we wszystkich sytuacjach objetych hipotezg art. 214a u.g.n.
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uzasadnione jest twierdzenie 0 przystugiwaniu uprawnienia dekretowego i— tym samym —
watpliwe jest, by skutkiem wejscia W zycie tego przepisu bylo pozbawienia prawa.
Jak dowodzi tego przeprowadzona analiza prawna, w wigkszosci przypadkow regulowanych
przez art. 214a u.g.n. juz na tle obecnie obowigzujacych przepiséw byli wlasciciele gruntow
warszawskich nie mogg liczy¢ na ich restytucj¢. Dlatego trudno uznaé, by oceniany przepis
stanowil przyczyne utraty praw. Przepis ten, zdaniem TK, nie zmienia stanu prawnego
w zakresie przestanek odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego, lecz porzadkuje
obowigzujace prawo. Skoro W ogoéle nie dochodzi do odjgcia prawa, zarzut Prezydenta
dotyczacy sprzecznego ze standardem konstytucyjnym wywlaszczenia nie moze by¢ badany.

Po drugie, sam Wohnioskodawca podaje w watpliwos¢ kwalifikacje skutku
kwestionowanego przepisu jako wywilaszczenia, gdyz kwestionuje cel publiczny decyzji
podejmowanych na podstawie art. 214a u.g.n. Jesli chodzi 0 przestanki okreslone w art. 214a
pkt 2-5 u.g.n., to — zdaniem wnioskodawcy — nie sg one zwigzane Z ochrong celow
publicznych, lecz ,,z checig ochrony podmiotdw rozpatrujacych wnioski dekretowe przed
konieczno$cig rozwigzywania czesto skomplikowanych stanow faktycznych i prawnych
zwigzanych z zagospodarowaniem terendw objetych dzialaniem dekretu warszawskiego”
(s. 10 wniosku). Abstrahujac od stusznosci tej tezy, TK zwraca uwage, ze brak celu
publicznego okreslonej decyzji pozbawia ja podstawowej cechy ,wywlaszczenia”
W rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji. Wedlug dominujacego zapatrywania ,,materialng
przestanka dopuszczalnosci wywlaszczenia jest powigzanie odjecia wlasnosci z «celami
publicznymi»” (L. Garlicki, op. cit., s, 15). Jesli zatem zachodzi watpliwos¢ co do ratio legis
przepisu, nie nalezy mowic¢ 0 wywtaszczeniu.

W konsekwencji TK uznaje, ze art. 21 ust. 2 Konstytucji jest nieadekwatnym wzorcem
kontroli kwestionowanego art. 214a u.g.n. Zarzucane we wniosku pogwalcenie standardu
wywlaszczenia dostateczne odzwierciedlenie znajduje W opisie naruszenia ,,innego prawa
majatkowego”, ktore — stosownie do art. 64 ust. 2 Konstytucji — podlega rownej dla
wszystkich ochronie. TK podziela przy tym zapatrywanie Wnioskodawcy co do ptynacego
zart. 64 ust. 1 i2 Konstytucji postulatu majatkowej rekompensaty ustawowej ingerencji
w prawa majatkowe. Do zarzutu braku rekompensaty TK odnioést si¢, rozwazajac zakres
odszkodowania przewidzianego w art. 214 215 u.g.n. i przypominajac swe wczesniejsze
stanowisko co do niezbgdnos$ci ingerencji ustawodawcy w tej kwestii (zob. cz. Il pkt 5
uzasadnienia).

7. Ocena art. 214a u.g.n. w zwigzku z art. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r. — zarzut
naruszenia art. 2 Konstytucji.

7.1. Tres¢ i uzasadnienie zarzutu.

Poza sformutowaniem zarzutow dotyczacych tresci wprowadzanego do ustawy
0 gospodarce nieruchomos$ciami art. 214a, Prezydent zakwestionowat ten przepis takze
W powigzaniu z art. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r., zgodnie z ktorym: ,,Do spraw
wszczetych | niezakonczonych stosuje si¢ przepisy niniejszej ustawy”.

Zdaniem Prezydenta, na skutek dziatania tego przepisu ustawa z 25 czerwca 2015 r.
wprowadza z mocg wsteczng nowe regulacje dotyczace mozliwosci znacznego ograniczenia
uprawnien wnioskodawcow, ktorzy ztozyli wnioski dekretowe (s. 22 wniosku). Oznacza to
naruszenie statuowanej wart. 2 Konstytucji ,zasady zaufania obywatela do panstwa
I stanowionego przez nie prawa, zasady niedziatania prawa wstecz oraz zasady ochrony praw
nabytych” (tamze). Dalej Wnioskodawca dodaje, ze zakaz wstecznego dziatania prawa
dotyczy sytuacji, gdy ,,oddzialowuje ono W sposdb niekorzystny na prawa podmiotowe
nabyte zgodnie z obowigzujacymi dotychczas przepisami”. Wnioskodawca powotuje si¢ takze
na wynikajace z zasady panstwa prawnego wymaganie ochrony praw slusznie nabytych
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I interesow bedacych w toku (s. 23 wniosku).

7.2. Ocena konstytucyjna.

7.2.1. TK zwraca uwagg, ze wada uzasadnienia wniosku w tej jego czeSci jest pewna
niespojnos¢, a nawet sprzecznos¢ sformutowanych tez. Sam Wnioskodawca pisze bowiem
w dalszym ciaggu uzasadnienia, ze: ,,Bezposrednie dziatanie nowego prawa doprowadzitoby
wiec do pogorszenia sytuacji prawnej osob, ktore pod rzadem poprzedniego prawa wystapity
(...)” (s. 25 wniosku). Oznacza to, jak stusznie wskazal Prokurator Generalny, ze kwestio-
nowane przepisy znajda zastosowanie pro futuro do sytuacji prawnych zastanych w chwili
wejscia W zycie ustawy z 25 czerwca 2015 r. Nowa regulacja ma skutek retrospektywny, a nie
— jak zarzuca Wnioskodawca w pierwszej czesci uzasadnienia — retroaktywny.

Whnioskodawca dostrzega zatem, ze kwestionowane rozwigzanie prawne nie Wywiera
skutku z mocg wsteczng, lecz dziala na przyszto$¢. Ma to znaczenie decydujace dla
stwierdzenia, ze ustawodawca zastosowal dopuszczalng w $wietle regut demokratycznego
panstwa prawnego zasade¢ bezposredniego dziatania ustawy nowej (por. wyroki TK z:
31 marca 1998 r., sygn. K 24/97, OTK ZU nr 2/1998, poz. 13; 4 kwietnia 2006 r., sygn.
K11/04, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 40). Ten sposéb rozwigzania problemu
intertemporalnego ustawodawca wykorzystuje wprowadzajac nowe regulacje dotyczace
rozciggnigtych w czasie, trwatych stosunkow cywilnoprawnych, zwtaszcza z zakresu prawa
rzeczowego, prawa rodzinnego, stosunku najmu, dzierzawy itp.; ,,[D]o tych stosunkow
prawnych co do zasady nalezy stosowa¢ normy prawne nowe od chwili ich wejscia w zycie”
(P. Machnikowski [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. E. Gniewek, P. Machnikowski,
Warszawa 2014, wyd. 6, s. 13). W wypadku tego rodzaju stosunkow zasada bezposredniego
dzialania ustawy nowej stanowi jedyna mozliwo$¢ osiagnigcia przez ustawodawce
zatozonych celéw legislacyjnych. Gdyby dotychczasowe przepisy stosowa¢ nadal (zgodnie
z zasada dalszego stosowania ustawy dawnej), wszystkie stosunki prawne powstate pod
rzadem dawnego prawa, az do ich wygasnigcia, podlegatyby przepisom uchylonym. Takie
rozwigzanie problemu intertemporalnego niewatpliwie co najmniej utrudnia realizacje
zatozen ustawodawcy, a ponadto prowadzi do konieczno$ci rownoczesnego stosowania przez
organy roznych rezimow prawnych do tego samego typu stosunkow, W zaleznos$ci od tego,
pod rzadem jakiej ustawy konkretny stosunek powstat.

7.2.2. W rozpoznawanej sprawie, jak zarzuca Wnioskodawca, wprowadzenie nowego
przepisu (art. 214a u.g.n.) nie oznacza tylko modyfikacji praw i obowigzkéw stron stosunku
prawnego migdzy bylym wilascicielem gruntu warszawskiego 1 gming/panstwem, lecz
powoduje skutek w postaci zniesienia istniejacego dotad prawa. Poniewaz ten radykalny
skutek dotyczy prawa majatkowego nabytego na podstawie dekretu warszawskiego,
w odlegtej przesztosci, Wnioskodawca formutuje zarzut naruszenia zasady lex retro non agit.
TK zwraca jednak uwage, ze — akceptujac ten sposob argumentacji — W kazdym przypadku
stwierdzenia niekonstytucyjnego ograniczenia praw majatkowych lub wywlaszczenia
nalezatoby jednoczesnie stwierdza¢ naruszenie zasady niedziatania prawa wstecz i zasady
ochrony praw nabytych, wywodzonych z art. 2 Konstytucji. Podstawa zarzutu ograniczenia
lub odjgcia prawa zawsze jest bowiem twierdzenie, ze wczesniej — przed wejSciem W zycie
kwestionowanego przepisu — prawo to przystugiwato danej grupie podmiotéw lub przystu-
giwato jej w szerszym zakresie. Jednoczesnie, jesli zarzut naruszenia praw majatkowych nie
jest uzasadniony, bezprzedmiotowy okazuje si¢ zarzut wstecznego dzialania ustawy. W
konsekwencji, na tle podanych przyktadéw, ocena z punktu widzenia wzorcéw z art. 64 ust. 1
i 2 oraz art. 21 ust. 2 Konstytucji konsumuje zarzut wstecznego dziatania ustawy.

Odnoszac te uwagi do rozpoznawanej sprawy, Trybunal stwierdza, Ze sprawy
dekretowe to w ogromnej wiekszos$ci wypadkow sprawy W toku; dotyczg one niewatpliwie
realizacji uprawnienia przyznanego aktem prawnym z 1945 r. Zmiany stanu prawnego i stany
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faktyczne, ktore mialy miejsce W ciggu 70 lat obowigzywania dekretu warszawskiego i ktore
musi uwzglednia¢ organ podejmujac decyzje dekretowa, doprowadzity do istotnej
modyfikacji uprawnienia pierwotnie przyznanego bylym wilascicielom = gruntow
warszawskich. Jak wykazal TK, kwestionowany przez Wnioskodawce art. 214a u.g.n. nie
stanowi przyczyny utraty uprawnienia dekretowego, lecz porzadkuje — na przysztos¢ — stan
prawny.

TK zwraca uwage, ze W razie zastosowania innej reguty intertemporalnej, ktorg w tym
wypadku — zdaniem Wnioskodawcy — powinna by¢ zapewne zasada dalszego obowigzywania
dawnego prawa do spraw wszczetych, lecz niezakonczonych, cata regulacja bytaby bezprze-
dmiotowa. Kwestionowany art. 214a u.g.n. w zasadzie nie znalazlby zastosowania, gdyz —
z zatlozenia — ma by¢ stosowany do spraw wszczetych skutecznie, tj. przez wystgpienie
z wnioskiem dekretowym w odleglej juz przesztosci. Tym samym nie zostalyby zrealizowane
zaktadane przez ustawodawce cele, ate Trybunal uznaje za konstytucyjnie doniosite
(por. cz. 111 pkt 4.6. uzasadnienia).

W konsekwencji TK stwierdza, ze przyjecie reguly intertemporalnej nakazujacej
stosowanie nowego prawa na przysztos¢, tj. do spraw W toku, czyli zasady bezposredniego
dzialania ustawy nowej (retrospekcji), umozliwia realizacj¢ celu nowelizacji, a zarazem
miesci si¢ W standardzie wyznaczonym przez art. 2 Konstytucji. Oceniany art. 214a u.g.n.
w zwigzku z art. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r. jest zatem zgodny z wywodzong z art. 2
Konstytucji zasadg niedziatania prawa wstecz.

7.2.3. Dokonana powyzej ocena konstytucyjna jest W petni aktualna w odniesieniu do
decyzji dekretowych wydawanych po wejsciu W zycie ustawy z 25 czerwca 2015 r.
Ze stanowiska TK wynika, ze — mimo ztozenia wniosku dekretowego w przesztosci — organ
wspotczesnie rozpatrujacy wniosek podejmie decyzje, kierujac si¢ przestankami wskazanymi
w art. 214a u.g.n., a zatem odmowi ustanowienia uzytkowania wieczystego nie tylko w razie
stwierdzenia sprzecznosci decyzji pozytywnej z planem zagospodarowania przestrzennego
(art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego), ale takze je$li zachodzi jedna z okolicznos$ci ujetych
w tym przepisie.

Inng jest rzecza odpowiedz na pytanie, jakie przestanki odmowy ustanowienia
uzytkowania wieczystego nalezy uwzglednia¢ Wwtoku rozpatrywania wnioskow
0 stwierdzenie niewazno$ci odmownych decyzji dekretowych wydanych przed wejsciem
w zycie art. 214a u.g.n. W postepowaniach nadzorczych dotyczacych decyzji wydanych przed
nowelizacja, W mysl zasady tempus regit actum organy powinny stosowaé prawo
dotychczasowe, ktore W rzeczywistoSci — co wyze] zostalo wielokrotnie podkreslone —
stwarzalo mozliwo$§¢ odmowy ustanowienia uzytkowania wieczystego na rzecz bytego
wiasciciela w zakresie zblizonym do okre§lonego w art. 214a u.g.n. W razie ewentualnego
uznania, ze W przesztosci doszto do naruszenia art. 7 ust. 2 dekretu warszawskiego, organ nie
moze wyda¢ decyzji kasacyjnej, tj. stwierdzi¢ niewaznosci decyzji, gdyz — W Swietle
obowigzujgcego juz art. 214a u.g.n. — nie jest mozliwe uczynienie zado$¢ roszczeniu bylego
wiasciciela (art. 156 § 1 pkt 5 k.p.a.) albo — oceniajac sytuacje z innego punktu widzenia —
wadliwa decyzja wywotata nieodwracalne skutki prawne (art. 156 § 2 k.p.a.).

8. Analiza konstytucyjnosci art. 214b u.g.n.

8.1. Tre$¢ normatywna art. 214b u.g.n., jego uzasadnienie i zarzuty.

8.1.1. Dodany art. 214b wu.g.n. wprowadza nowe rozwigzanie proceduralne
W postepowaniach W tzw. sprawach dekretowych. Przepis ten przewiduje umorzenie
postgpowania W sprawach dotyczacych rozpatrzenia wnioskow, 0 ktorych mowa w art. 7
ust. 1 dekretu warszawskiego, jesli nie jest mozliwe ustalenie stron tego postepowania.
Podstawa umorzenia zachodzi, gdy organ wezwal wnioskodawce oraz jego ewentualnych
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nastepcoOw prawnych do uczestnictwa W postepowaniu przez ogloszenie, aw sprawie
nie wptyne¢to zadne inne pismo pochodzace od strony oprocz wniosku. Organ wydaje decyzje
0 umorzeniu postepowania, jezeli W terminie sze$ciu miesi¢cy od dnia ogloszenia nikt nie
zglosit swych praw albo zglosiwszy je, nie udowodnit ich w terminie kolejnych trzech
miesi¢cy lub nie wskazat swego adresu. Ustawodawca uregulowat ponadto obligatoryjng tre$¢
ogloszenia oraz ustanowil obowigzek zamieszczenia go W dzienniku o0 zasiggu ogodlno-
krajowym, w prasie lokalnej, obejmujacej swym zasiegiem miejsce ostatniego zamieszkania
wnioskodawcy, a takze na okres 30 dni na stronie internetowej wlasciwego urzedu. Decyzja
0 umorzeniu postgpowania bedzie podstawg do ujawnienia tytutu wtasnosci do nieruchomosci
Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego W ksiggach wieczystych
prowadzonych dla budynku idla lokali wydzielonych ztego budynku jako odrebnych
nieruchomosci oraz do zamknigcia powyzszych ksiag.

8.1.2. Nalezy przypomniec¢, ze zgodnie Z intencjg projektodawcow, celem przywotanej
wyzej regulacji jest uporzadkowanie sytuacji prawnej nieruchomosci, W stosunku do ktorych
w latach 1947-1949 zostal zgloszony wniosek 0 przyznanie prawa do gruntu, nierozpatrzony
w okresie PRL, aktérego obecnie nie mozna rozpatrzy¢ Z Uwagi na niemoznos$¢ ustalenia
stron postgpowania. Prowadzi to do sytuacji, W ktorej postgpowanie administracyjne od
blisko 70 lat jest w toku, lecz nie moze zostaé zakonczone wydaniem decyzji, gdyz byty
wilasciciel, oprocz ztozenia wniosku, nie przejawit juz zadnego zainteresowania sprawa, nie sa
znane jego aktualny adres anitozsamos$¢ oraz adresy jego nastepcOw prawnych. Jak
wskazywal Prezydent m.st. Warszawy, skutkiem takiego stanu rzeczy ,,nieruchomos$¢ od
ponad 60 lat nie ma prawdziwego gospodarza. Miasto nie moze racjonalnie gospodarowac
nieruchomos$cig ze wzgledu na zgloszone roszczenia (...)” (s. 40 pisma z 14 wrze$nia
2015 r.). Przedstawiciel projektodawcow, senator Marek Borowski, na posiedzeniu komisji
sejmowych 10 czerwca 2015 r. argumentowal, ze ,[o]koto dwodch tysiecy obiektow,
tzn. gruntow zabudowanych, jest objetych roszczeniami, ktore zostaly ztozone w latach
czterdziestych, i za ktérymi dzi$§ nikt juz nie stoi. Ale roszczenie jest | wszyscy czekajg az
pojawi si¢ spadkobierca, wtasciciel, nie wiadomo kto. W zwigzku z tym nie mozna sprzedaé
tych mieszkan mieszkancom, bo jest roszczenie. Miasto nie remontuje tych domoéw, bo kto$
moze si¢ pojawic” (pelny zapis przebiegu posiedzenia komisji sejmowych z 10 czerwca
2015r., s. 7). Prezydent m.st. Warszawy podkreslit, Ze ,,rozwigzanie to jest korzystne zaréwno
dla m.st. Warszawy, mieszkancéw budynkéw posadowionych na gruntach objetych takimi
roszczeniami jak i podmiotow trzecich takich jak spoétdzielnie mieszkaniowe, spotki Skarbu
Panstwa, spotki miejskie, czy wieloletni posiadacze lub dzierzawcy gruntow, ktorym shuzg do
przedmiotowych nieruchomosci roszczenia okreslone W przepisach prawa (...), ktore nie
mogty dotad zosta¢ zrealizowane z uwagi na zgtoszone roszczenia dekretowe, majace (...)
pierwszenstwo realizacji” (s. 41 pisma z 14 wrzesnia 2015 r.).

8.1.3. Zdaniem Wnioskodawcy, za niekonstytucyjnoscia art. 214b u.g.n. przemawia to,
ze stwarza istotne ulatwienie ,,dla organéw wladzy publicznej w rozpatrywaniu spraw
wymagajacych znacznego naktadu czynnosci niezbgdnych do podejmowania przez te organy”
(s. 27 wniosku), podczas gdy kodeks postepowania administracyjnego zobowigzuje organy
administracji do wyczerpujacego zebrania i rozpatrzenia catego materiatu dowodowego (art.
77 § 1 k.p.a.) oraz zapewnienia stronom czynnego udziatu W postepowaniu (art. 10 k.p.a.).

Drugi z argumentow Wnioskodawcy, powotany — jak wynika z uzasadnienia wniosku
— dodatkowo, dotyczy niedostatecznej ochrony praw majatkowych o0sdb uprawnionych na
podstawie dekretu warszawskiego. Zdaniem Whnioskodawcy, ,.takie uksztaltowanie normy
art. 214b u.g.n. moze W praktyce oznacza¢ utrat¢ mozliwosci uzyskania naleznego prawa
uzytkowania wieczystego lub naleznego odszkodowania przez osoby uprawnione, ktérych
wnioski nie zostang rozpoznane wobec umorzenia postepowania na podstawie nowych
regulacji” (s. 28 wniosku).
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Whnioskodawca zarzucit takze, ze stosowanie art. 214b u.g.n. do spraw wszczetych,
lecz niezakonczonych, zgodnie z regula intertemporalng wyrazong w art. 3 ust. 1 ustawy
z 25 czerwca 2015 r., oznacza dziatanie sprzeczne z zasadg zaufania obywateli do panstwa
I stanowionego przez nie prawa.

8.2. Analiza zgodnosci art. 214b u.g.n. zart. 64 ust. 1 12 w zwiagzku z art. 31 ust. 3
oraz z art. 2 Konstytuciji.

8.2.1. Odnoszac si¢ do zarzutow sformulowanych wobec art. 214b u.g.n., TK
odnotowuje przede wszystkim, ze nie s3 one poparte argumentami natury
konstytucyjnoprawnej, nawigzujagcymi do tresci powolanych wzorcéw kontroli, poza
powtorzeniem — dotyczacych art. 214a u.gn. — sformulowan o ograniczeniu praw
majatkowych o0sob, ktore zlozyly wnioski dekretowe. TK nie traktuje powaznie tezy
Prezydenta, jakoby oceniana teraz regulacja zostala ustanowiona po to, by zwolni¢ organy
administracji z podejmowania dziatan wymagajacych znacznego naktadu pracy. Zdaniem TK,
ratio legis art. 214b u.g.n. jest doniosta ioczywista. Trudno nie dostrzec wartoSci, jaka
stanowi wyjasnienie | stabilizacja stanow prawnych nieruchomosci ,,zawieszonych”
od kilkudziesieciu lat, zwtaszcza jesli chodzi 0 grunty potozone w centrum stolicy kraju. Stad
poszukiwanie przez Prezydenta racji w,wygodnictwie” urzednikow miejskich jest
zdecydowanie chybione, zwlaszcza ze procedura wynikajaca z kwestionowanego przepisu
niewatpliwie wymaga od nich duzej aktywnos$ci. Po wejsciu w zycie art. 214b u.g.n.
urzednicy — w zestawieniu z sytuacja biernego oczekiwania na ewentualne zgloszenie si¢
zainteresowanych — beda mieli sporo pracy.

Zdaniem TK, =zawarte we wniosku zarzuty dotyczg W istocie naruszenia
przez art. 214b u.g.n. przepisow statuujacych zasady postgpowania administracyjnego,
w szczegblnosci art. 105 k.p.a., regulujacego przestanki umorzenia postgpowania. Wniosko-
dawca dowodzi, ze na tle obowigzujacych przepisow umorzenie przewidziane w art. 214b
u.g.n. nie byloby mozliwe.

TK podziela to stanowisko. Rzeczywiscie, de lege lata trudno bytoby umorzy¢
postgpowanie W sprawie wniosku dekretowego, powotujac si¢ na niemozno$¢ ustalenia oso6b
zainteresowanych. Obserwacja ta W zadnym razie nie jest jednak rdéwnoznaczna
Z naruszeniem wskazanych przez Wnioskodawce przepisow Konstytucji. Po pierwsze,
z Konstytucji nie da si¢ wyprowadzi¢ zamknigtej listy przyczyn umorzenia postgpowania
administracyjnego; ustawodawca moze wiec wprowadzi¢ inne, nieznane kodeksowi
postepowania administracyjnego, szczegdlne podstawy umorzenia. Po drugie, kontrola
zgodnosci przepisu aktu normatywnego zZ innym przepisem aktu posiadajgcego t¢ samg range
W hierarchii zrédet prawa (czyli tzw. kontrola pozioma prawa) nie miesci si¢ W zakresie
kompetencji Trybunalu. Moze on bowiem dokonywac jedynie kontroli hierarchicznej
zgodnosci norm.

W  S$wietle domniemania konstytucyjnosci ustawy, wobec niewykazania
przez Wnioskodawce, W jaki sposob kwestionowany art. 214b u.g.n. narusza prawa
majatkowe nieznanych uprawnionych, istnieja podstawy do stwierdzenia zgodnos$ci
kontrolowanego przepisu z art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Te samg oceng, t]. stwierdzenie zgodnoSci, nalezy odnie$¢ do zarzutu naruszenia art. 2
Konstytucji. Stosowanie art. 214b u.g.n. do spraw wszczetych, lecz niezakonczonych, zgodnie
z regulg intertemporalng wyrazong wart. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r., wynika
Z samej tresci tego przepisu. Znajdzie on bowiem zastosowanie do spraw, W ktorych wnioski
juz zostaty ztozone (a zatem spraw wszczetych), lecz nie mogg by¢ zakonczone ze wzgledu
na brak mozliwosci ustalenia stron postgpowania lub ich adresow. Hipoteza kwestionowanego
przepisu po prostu nie moze si¢ ziSci¢ W sytuacji, gdy wniosek dekretowy jest sktadany
wspoélczesnie, pod rzadem znowelizowanej ustawy. Zarzut dziatania prawa wstecz,
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sformutowany wobec art. 214b u.g.n., ktorego zatozeniem jest niemozliwo$¢ odnalezienia
wnioskodawcy sprzed kilkudziesigciu lat, opiera si¢ na nieporozumieniu.

8.2.2. Mimo braku uzasadnienia zarzutow naruszenia Konstytucji, co przemawia
za stwierdzeniem zgodnosci art. 214b u.g.n. Z powotanymi wzorcami kontroli, TK uznaje za
celowe przywotanie kilku argumentow merytorycznych wzmacniajagcych dokonang wyzej
ocene formalng i wskazujacych na racjonalnos$¢ przyjetego rozwigzania prawnego.

Przede wszystkim TK zwraca uwage, ze umorzenie postgpowania na podstawie
art. 214b ust. 1 u.g.n. nie nastepuje ex lege, w sposéb automatyczny. Ustawodawca nakazuje
organowi administracyjnemu podja¢ realne dziatania majace na celu ustalenie osoby
wnioskodawcy lub jego nastepcow prawnych i powiadomienie uprawnionych o toczacym sie
postepowaniu. W sytuacji gdy nie sg znane strony lub ich adresy, a sprawy zawisty czesto od
kilkudziesigciu lat, poszukiwanie zainteresowanych przez ogloszenie w prasie i Internecie jest
srodkiem prawnym dobranym bardzo trafthie do zamierzonego celu. Jest oczywiste, ze wpro-
wadzajac to rozwigzanie, ustawodawca wzorowat si¢ na podobnych regulacjach zawartych
w kodeksie postepowania cywilnego, a dotyczacych stwierdzenia nabycia wlasnosci przez
zasiedzenie (art. 609-610 k.p.c.) oraz stwierdzenia nabycia spadku (art. 672-676 k.p.c.).
Siegniecie do przepisow procedury cywilnej TK uznaje za uzasadnione, gdyz — jak wskazano
wyzej — W postepowaniach dekretowych mamy do czynienia ze szczegdlng sytuacja
zalatwiania spraw cywilnych W postgpowaniu administracyjnym. Uregulowanie stanu
prawnego nieruchomosci niewatpliwie jest sprawa cywilng. Stad nie powinna budzié
zastrzezen decyzja ustawodawcy, by w sytuacji poszukiwania — nieznanych organowi —
uprawnionych, co do ktérych nie wiadomo, czy W ogoéle istnieja, zastosowac¢ metody znane od
dziesigtkoéw lat w prawie cywilnym.

TK stwierdza, ze W systemie prawa polskiego nie stworzono procedury, ktora lepiej
chronitaby interesy majatkowe nieznanych uprawnionych, niz poszukiwanie ich przez podang
do publicznej wiadomosci informacj¢ 0 toczacym si¢ postgpowaniu. Istotne jest podobienstwo
unormowania wprowadzanego przez art. 214b u.g.n. do regulowanego w art. 609-610 Kk.p.c.
poszukiwania nieznanego wlasciciela nieruchomosci, zagrozonego utrata prawa wlasnosci na
skutek zasiedzenia przez inna osobg. W obu wypadkach niezgloszenie si¢ przez uprawnionego
W wyznaczonym terminie powoduje utratg prawa, przy czym — W przypadku zasiedzenia
dochodzi do utraty wlasnosci na rzecz osoby, ktora przez wskazany w ustawie czas wykonywata
posiadanie samoistne nieruchomosci, za§ w hipotezie art. 214b u.g.n. — do wygasniecia
roszczenia o ustanowienie uzytkowania wieczystego.

Konsekwencjg bedzie definitywne wyjasnienie stanu prawnego gruntu, a takze
posadowionych na nim zabudowan, tj. utrwalenie (nabytej na podstawie dekretu) wtasnosci
podmiotu publicznego, ktory — w praktyce — zwykle jest takze posiadaczem.

TK przypomina, ze mechanizm utraty wlasnosci przez zasiedzenie byl poddany
trybunalskiej kontroli izostat uznany za odpowiadajacy standardom konstytucyjnym
bez wprowadzania dodatkowych przestanek. Brak zainteresowania wlasng nieruchomoscia
moze prowadzi¢ do utraty najsilniejszego prawa rzeczowego — wlasnosci, i to — w razie dobrej
wiary posiadacza — juz po 20 latach. Termin wyznaczony przez ustawe na zgloszenie si¢
poszukiwanego przez sad wiladciciela wynosi 3 miesigce (art. 610 § 1 zdanie drugie
w zwigzku z art. 673 pkt 3 k.p.c.). Na tle tej regulacji ani hipoteza, ani sankcja art. 214b u.g.n.
nie moga by¢ ocenione jako nadmierna ingerencja W prawa majatkowe bylego wlasciciela
nieruchomosci warszawskie;j.

Oceniajac kwestionowany przepis, nie mozna pomija¢ okoliczno$ci, ze od wejscia
dekretu warszawskiego w zycie mingto 70 lat, co — z jednej strony — jest okresem ponad dwa
razy dluzszym od najdtuzszego terminu zasiedzenia (30 lat posiadania W zlej wierze),
a z drugiej — jest okresem wystarczajaco dlugim do podjecia decyzji i rozpoczecia dziatan
zmierzajagcych do odzyskania w naturze lub otrzymania odszkodowania pieni¢znego
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za nieruchomosci objete dziataniem dekretu przez nastgpcoOw prawnych bylych wiascicieli.
Jezeli takich decyzji lub dziatan (polegajacych chociazby na zlozeniu jednego podania
zawierajgcego zadanie zwrotu nieruchomosci) dotad osoby te nie podjety, nalezy przyjaé,
ze ich bierno$¢ dostatecznie wyraza wolg (brak woli) ubiegania si¢ O restytucjg, i moze
stanowi¢ podstawe zakonczenia postgpowania przez umorzenie. Termin szesciu miesi¢cy jest
wystarczajacy do podjecia ewentualnych dziatan przez osoby uprawnione. Umorzenie
postepowania nie bedzie zatem naruszac¢ praw stron, jesli strona przez bardzo dlugi okres nie
podejmuje dziatan w sprawie, a realne starania organu w celu ustalenia miejsca jej pobytu nie
przyniosty skutku.

TK zwraca wreszcie uwagg, ze decyzja 0 umorzeniu nie zamyka trwale mozliwos$ci
dochodzenia wydania decyzji merytorycznej, gdy po uprawomocnieniu si¢ decyzji 0 umorzeniu
postepowania zglosza si¢ nastepcy prawni wnioskodawcy. Przystuguja im $rodki procesowe
(wedlug kodeksu postgpowania cywilnego ikodeksu postepowania administracyjnego)
wzruszenia ostatecznej decyzji 0 umorzeniu postgpowania dekretowego.

Réwniez zamkniecie ksiegi wieczystej prowadzonej dotad dla odrebnej wiasnosci
budynku na podstawie art. 5 dekretu nie stanowi przeszkody dla ponownego wniosku
0 zalozenie takiej ksiegi. Wreszcie nawet prawomocne umorzenie postepowania dekretowego
nic pozbawia wnioskodawcow iich nastepcow prawnych mozliwosci dochodzenia
odszkodowania za przejeta nieruchomos$¢ na podstawie art. 215 ust. 2 u.g.n.

W  konsekwencji TK stwierdza, ze mozliwos¢ wydania decyzji 0 umorzeniu
postgpowania dekretowego nie narusza praw majatkowych zyjacych wnioskodawcow
dekretowych ani ich nastepcow prawnych, a zatem art. 214b u.g.n. jest zgodny z art. 64 ust. 1
i 2 wzwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, aart. 3 ust. 1 ustawy z 25 czerwca 2015 r. nie
narusza wywodzonej z art. 2 Konstytucji zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa.

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Zbigniewa Jedrzejewskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 19 lipca 2016 r., sygn. akt Kp 3/15

Na podstawie art. 99 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytu-
cyjnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 293; dalej: ustawa o TK), zgtaszam zdanie odrgbne do wyroku
z dnia 19 lipca 2016 r. w sprawie o sygn. Kp 3/15.

1. Uwazam, ze wyrok zostal wydany niezgodnie z przepisami ustawy o TK. Trybunat
oparl swoje orzeczenie na niewlasciwym rezimie prawnym.

2. W niniejszej sprawie Trybunatl przyjat, ze tryb postgpowania przed Trybunalem re-
guluje ustawa o TK w ksztalcie okreslonym wyrokiem TK z dnia 9 marca 2016 r., sygn.
K 47/15. Takie zatozenie jest niezgodne z art. 190 ust. 3 w zwiagzku z art. 190 ust. 2 Konsty-
tucji.

3. Zgodnie z art. 190 ust. 2 Konstytucji, orzeczenia Trybunatu w sprawach wymienio-

nych wart. 188 Konstytucji podlegaja niezwlocznemu ogloszeniu W organie urzedowym,
w ktorym akt normatywny byl ogloszony. Jezeli akt nie byt ogloszony, orzeczenie oglasza si¢
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w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”. Z art. 190 ust. 3 zda-
nie pierwsze Konstytucji wynika, ze orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego wchodzi w zycie
Z dniem ogloszenia, jednak Trybunal moze okresli¢ inny termin utraty mocy obowigzujacej
aktu normatywnego.

Zakladajac, ze ustawodawca konstytucyjny dzialal racjonalnie i zastosowat
W przepisach te same wyrazenia na okreslenie tych samych instytucji prawnych, nie mozna
réznicowac znaczenia pojec ,,ogtoszenie” uzytych w ust. 2 i 3 art. 190 Konstytucji.

Wynika ztego, ze okreSlone wart. 190 ust. 3 Konstytucji sformulowanie,
izorzeczenie TK wchodzi wzycie zdniem ogloszenia nalezy interpretowaé
z uwzglednieniem art. 190 ust. 2 Konstytucji. Oznacza to, ze w art. 190 ust. 3 Konstytucji
chodzi o ogloszenie orzeczenia TK w tym organie urzedowym, w ktorym akt normatywny
bedacy przedmiotem orzeczenia Trybunatu byt opublikowany.

4. W wypadku orzeczenia TK z 9 marca 2016 r., mogloby ono wej$¢ W zycie po jego
ogloszeniu w Dzienniku Ustaw. Od tego momentu wywotywatoby skutki derogacyjne w nim
przewidziane, a tym samym doprowadzitoby do zmian w Systemie prawa.

Skoro jednak w momencie wydawania wyroku osygn. Kp 3/15, wyrok
0 sygn. K 47/15 nie zostal ogtoszony w Dzienniku Ustaw, jego sentencja nie moze okresla¢
trybu postgpowania przed Trybunatem, gdyz orzeczenie to nie weszto W zycie.

Z tego wzgledu, orzekajac W niniejszej sprawie, Trybunal powinien stosowaé przepisy
ustawy o TK, w brzmieniu wynikajagcym 2z tekstu jednolitego ogloszonego 8 marca 2016 r.
oraz odpowiednie przepisy przejsciowe ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. 0 zmianie ustawy
o0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2217; dalej: ustawa o zmianie ustawy o TK).

5. Z powyzszych wzgledow, zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o zmianie ustawy o TK
w zwiagzku z art. 44 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, wyrok wydany w niniejszej sprawie, powinien
zapa$¢ W pelnym sktadzie, to znaczy w sktadzie co najmniej trzynastu s¢dziow (art. 44 ust. 3
ustawy o TK).

Zdanie odrebne
sedziego TK Julii Przytebskiej
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 19 lipca 2016 r., sygn. akt Kp 3/15

Na podstawie art. 99 ust. 2 ustawy zdnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 293) zgtaszam zdanie odrebne do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 19 lipca 2016 r. o sygn. akt Kp 3/15.

Zdanie odrebne uzasadniam nastepujaco:

1. Sktad orzekajacy w niniejszej sprawie jest niezgodny z przepisami ustawy z dnia
25 czerwca 2015 o Trybunale Konstytucyjnym r. (Dz. U. z 2016 r. poz. 293; dalej: ustawa
0 TK), zmienionej ustawg z dnia 22 grudnia 2015 r. ozmianie ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2217; dalej: ustawa o zmianie ustawy o TK).

2. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z9 marca 2016 r. wydane w sprawie
o sygn. K 47/15 nie weszto w zycie, dlatego tryb postepowania przed Trybunalem nadal
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reguluje ustawa o0 TK w ksztalcie okre§lonym ustawg 0zmianie ustawy o TK,
ktora nie utracita mocy obowigzujace;j.

3. Art. 190 ust. 3 in principio Konstytucji stanowi, ze orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego wchodzi w zycie z dniem ogloszenia.

4. Art. 190 ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji stanowi, ze ogloszenie orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego nast¢puje W organie urzegdowym, W ktorym bedacy przedmiotem
orzeczenia akt normatywny byl ogloszony. Dopiero na skutek opisanej w art. 190 ust. 2
Konstytucji publikacji, orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego wchodzi w zycie (vide:
art. 190 ust. 3 in principio Konstytucji) i wywotuje skutki derogacyjne w nim przewidziane.

5. Stosownie do tresci art. 2 ust. 1 ustawy o zmianie ustawy o TK, w niniejszej
sprawie Trybunat powinien orzeka¢ w pelnym sktadzie s¢dziow Trybunatu, to jest z udziatem
CO najmniej trzynastu s¢dziow (art. 2 ust. 1 zdanie drugie ustawy 0 zmianie ustawy o TK
w zwigzku z art. 44 ust. 1 pkt 1 wzwigzku z ust. 3 ustawy o TK w brzmieniu nadanym
ustawg 0 zmianie ustawy o TK).

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Piotra Pszczotkowskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 19 lipca 2016 r. w sprawie o sygn. Kp 3/15

Na podstawie art. 99 ust. 2 ustawy zdnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 293), zgtaszam zdanie odr¢gbne do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 19 lipca 2016 r. w sprawie o sygn. Kp 3/15.

Ztozenie zdania odrgbnego do wyroku uzasadniam w sposéb nastepujacy.

Wyrok w sprawie o sygn. Kp 3/15 zapadl w sktadzie dwunastu s¢dziow Trybunatu,
W sprzeczno$ci z przepisami ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. z 2016 r. poz. 293; dalej: ustawa o TK), zmienionej ustawa z dnia 22 grudnia 2015 r.
0 zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2217; dalej: ustawa o zmianie
ustawy o TK). W niniejszej sprawie sktad Trybunatu orzekal z pominigciem regut wynikaja-
cych z art. 2 ust. 1 zdanie drugie ustawy o zmianie ustawy o TK, a takze art. 44 ust. 1 pkt 1
i art. 44 ust. 3 ustawy 0 TK w brzmieniu nadanym ustawg 0 zmianie ustawy o TK, przewidu-
jacych dla spraw zainicjowanych wnioskiem rozpoznanie W petnym skladzie Trybunatu
Z udzialem co najmniej 13 s¢dzidow Trybunatu.

Podstawa decyzji 0 mozliwos$ci orzekania przez Trybunat w sktadzie dwunastu sg-
dziow Trybunatu w sprawie o sygn. Kp 3/15, jest zatozenie, ze wyrok TK z 9 marca 2016 r.
w sprawie 0 sygn. K 47/15 stwierdzit w catosci niekonstytucyjnos$¢ ustawy 0 zmianie ustawy
0 TK, a skutkiem ogtoszenia tego wyroku przez Trybunat na sali rozpraw jest to, ze obowia-
zujaca ustawa z 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym podlega stosowaniu
w wersji nieuwzgledniajgcej zmian wprowadzonych w ustawie z 22 grudnia 2015 r. 0 zmianie
ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. Powyzszego zalozenia nie podzielam. Uwazam, Zze wo-
bec niezaistnienia konstytucyjnych warunkéw: a) wejscia W zycie wyroku TK z 9 marca
2016 r., b) utraty mocy obowigzujacej przepisOw ustawy 0 zmianie ustawy o TK, przepisy tej
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ustawy obowigzujg i powinny by¢ stosowane przez Trybunal Konstytucyjny. Art. 2 ust. 1
zdanie drugie ustawy o zmianie ustawy o TK wskazywal, ze w zakresie spraw wszczetych
I niezakonczonych przed dniem wejscia W zycie ustawy ,,w kazdym przypadku sktad orzeka-
jacy ustala si¢ wedtug przepisow niniejszej ustawy”. Tre$¢ tego przepisu W sposdb oczywisty
modyfikuje przyjeta w sprawie o sygn. Kp 3/15 przez wigkszos¢ sktadu s¢dziowskiego kon-
cepcj¢ orzekania przez Trybunat w skladach wyznaczonych na podstawie przepisOw ustawy
0 TK sprzed nowelizaciji.

W art. 190 ust. 3 Konstytucji wskazano, ze orzeczenia TK wchodzg w zycie z dniem
ogloszenia. W tym samym momencie — W braku okreslenia przez TK w wyroku innego ter-
minu nastgpuje rOwniez utrata mocy obowigzujacej aktu normatywnego, ktéry byt przedmio-
tem orzeczenia stwierdzajacego jego niezgodno$¢ z Konstytucja.

Aby ustali¢, czy orzeczenie TK w sprawie o sygn. K 47/15, ktorego tres¢ ma oczywi-
ste znaczenie dla ustalenia stanu prawnego rozstrzygajacego 0 sktadzie Trybunalu w sprawie
0 sygn. Kp 3/15, weszto w zycie i wywotato skutki prawne W postaci usunigcia z systemu
prawa przepisow ustawy 0 zmianie ustawy o TK, zgodnie z ktorg w sprawie o sygn. Kp 3/15
Trybunat powinien orzeka¢ w pelnym skladzie z udziatem co najmniej trzynastu s¢dziow
Trybunatu nalezy zdefiniowaé pojecie ,,ogloszenia” orzeczenia z art. 190 ust. 3 Konstytucji.

Przedstawiciele doktryny prawa konstytucyjnego zgodnie wyrazali poglad,
ze wskazane w art. 190 ust. 3 ,,ogloszenie orzeczenia” to ogloszenie W dzienniku urzedowym,
nie za$ odczytanie wyroku na sali rozpraw. ,,Przyjecie, ze orzeczenie wchodzi W Zycie
z dniem ogloszenia oznacza nawigzanie do regulacji w art. 190 ust. 2 i ogloszenie w organie
urzedowym. Wowczas orzeczenie wywoluje skutki prawne w nim przewidziane” (Bogustaw
Banaszak, Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej, Komentarz, Warszawa 2012, s. 952).
,,Odwotujac si¢ jednak do racjonalnosci dziatania ustrojodawcy, nalezatoby dojs¢ do wnio-
sku, ze skoro wust. 2 art. 190 Konstytucji RP opisal on sposob ogloszenia orzeczenia
W organie urzedowym, a W ustepie 3 tego przepisu uzyt tylko slowa «ogloszenie» bez bliz-
szego jego sprecyzowania, to zapewne uczynit tak dlatego, aby nie powtarza¢ tresci ustgpu 2,
a W szczegolnosci sformutowania «ogloszenie w organie urzedowymy. Brak natomiast racjo-
nalnych argumentoéw pozwalajacych na przypisanie ustrojodawcy intencji powigzania ustepu
3 z ustnym ogloszeniem orzeczenia na rozprawie. Zaden przepis Konstytucji RP nie wspomi-
na bowiem o tym sposobie ogloszenia orzeczenia TK, stad gdyby ustrojodawca rzeczywiscie
miat go na mysli, zapewne sprecyzowalby to W tresci art. 190 ust. 3 Konstytucji RP” (Monika
Florczak-Wator, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego iich skutki prawne, Poznan 2006,
S. 77). Podobnie Andrzej Maczynski. piszac 0 ogloszeniu orzeczenia TK w Dzienniku Ustaw
lub Dzienniku Urzgdowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” wskazywat:
,,Ogloszenie jest nie tylko sposobem przekazania informacji 0 wydaniu orzeczenia i jego tre-
Sci. Jest ono zdarzeniem majacym znaczenie prawne polegajace na tym, ze W mysl art. 190
ust. 3 Konstytucji z dniem ogloszenia orzeczenie wchodzi w zycie” (Andrzej Maczynski.
Konstytucja. Rzqd. Parlament. Ksigga jubileuszowa Profesora Jerzego Ciemieniewskiego,
Warszawa 2014, s. 181). Podobne stanowisko zajmuje w Komentarzu do Konstytucji Leszek
Garlicki: ,, Art. 190 ust. 3 zd. 1 ustanawia zasadg, ze orzeczenie TK «wchodzi W zycie
Z dniem ogtoszenia» W sposdb oczywisty chodzi tu 0 form¢ ogloszenia wymagang przez ust.
2.” ,,.Dniem ogloszenia jest data, jakg nosi numer dziennika urzedowego, W ktorym dokonana
zostata publikacja orzeczenia” (red. Leszek Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
Komentarz, Warszawa 2007, Rozdziat VIII ,,Sqdy i trybunaty”, s. 11). Podsumowujac pozo-
staje stwierdzi¢, ze zdaniem doktryny prawa konstytucyjnego art. 190 ust. 3 Konstytucji uza-
leznia termin wejscia W zycie orzeczenia TK i termin utraty mocy obowigzujacej przepiséw
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uznanych w takim orzeczeniu za niezgodne z Konstytucjg od ,,0gtoszenia” tego orzeczenia
W sposob przewidziany w art. 190 ust. 2 Konstytucji.

Art. 190 ust. 2 Konstytucji przewiduje ogloszenie orzeczen TK, wydanych
w sprawach wymienionych w art. 188 Konstytucji, wtym samym organie urzedowym,
w ktérym ogloszony byl uprzednio akt normatywny bedacy przedmiotem orzeczenia Trybu-
natu. Jezeli akt normatywny nie byl uprzednio ogloszony, orzeczenie TK oglasza si¢
w Dzienniku Urzgdowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”. Dopiero na skutek
opisanej wart. 190 ust. 2 Konstytucji publikacji, orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego
wchodzi w zycie | wywotuje skutki derogacyjne tam przewidziane. Podkresli¢ raz jeszcze
nalezy, ze skutkow derogacyjnych nie wywotuje samo ogloszenie orzeczenia TK na sali roz-
praw.

Orzeczenie TK z9 marca 2016 r. stwierdzajace niezgodnos¢ z Konstytucjg ustawy
0 zmianie ustawy o0 TK nie zostato opublikowane w Dzienniku Ustaw do dnia wydania wyro-
ku w sprawie o sygn. Kp 3/15. Zgodnie z art. 190 ust. 2 i 3 Konstytucji nie weszto zatem
W zycie | nie wywotato skutku w postaci utraty mocy obowigzujacej ustawy 0 zmianie ustawy
0 TK, ktora nadal obowigzuje i powinna by¢ stosowana.

Nie podzielam pogladu, ze samo ogloszenie orzeczenia TK w sprawie o sygn. K 47/15
na sali rozpraw stwarza Trybunatowi mozliwos$¢ niestosowania uznanych w tym wyroku za
niekonstytucyjne przepisow ustawy 0 zmianie ustawy o TK, w tym przepisu art. 2 ust. 1 zda-
nie drugie tej ustawy decydujacego 0 sktadzie Trybunatu w sprawie o sygn. Kp 3/15. Kwe-
stionuje¢ poglad, aby mozliwos$¢ niestosowania przepisu art. 2 ust. 1 zdanie drugie ustawy
0 zmianie ustawy o TK miat wynika¢ z faktu obalenia jego konstytucyjnosci na skutek ustne-
go ogloszenia orzeczenia TK z 9 marca 2016 r. w sprawie o sygn. K 47/15. W rozumieniu
przedstawicieli doktryny prawa konstytucyjnego de lege lata ,,domniemanie to jest wytacznie
obowigzujaca W postepowaniu przed TK regulg rozkladu cigzaru dowodu, nie jest ono nato-
miast przestanka uzasadniajaca stosowanie obowigzujacych przepiséw, przepis ktory uzyskat
moc obowigzujaca, powinien by¢ stosowany do czasu jej utraty” (Andrzej Maczynski, op.cit.,
s. 184). Zagadnieniu wzruszenia domniemania konstytucyjnosci obszerna publikacj¢ poswie-
cit Piotr Radziewicz (Piotr Radziewicz, Wzruszenie ,,domniemania konstytucyjnosci”’ aktu
normatywnego przez Trybunat Konstytucyjny, Przeglad Sejmowy nr 5(88)/2008). Autor zau-
waza, ze ,,0d pewnego czasu W orzecznictwie TK droge toruje sobie poglad, ze wzruszenie
(obalenie) «domniemania konstytucyjnosci» aktu normatywnego posiada walor, skierowany
erga omnes. W takim ujeciu «domniemanie konstytucyjnosci» rysuje si¢ jako odrgbny skutek
prawny wyroku o hierarchicznej niezgodnosci przepisu, potencjalnie mogacy oddzialywaé na
sfere praw i wolnosci jednostki oraz praktyke funkcjonowania niektorych organdéw panstwa
(w tym sagdow powszechnych i administracyjnych)” (op.cit., s. 55). Autor analizuje orzecznic-
two Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorym zaznaczat si¢ powyzszy poglad. ,,W kontekscie
twierdzenia TK, Ze juz sam fakt uznania przepisu za niezgodny z konstytucjg (wzruszenia
«domniemania konstytucyjnosci») — niezaleznie od tego, ze promulgacja wyroku jeszcze nie
nastgpila — uzasadnia, aby wszystkie organy panstwa przeciwdziataty nast¢gpstwom stosowa-
nia tych przepisow, nalezy rozwazy¢ roéwniez kwesti¢ momentu powstania skutkow prawnych
wyroku sadu konstytucyjnego” zauwaza Piotr Radziewicz (op.cCit., s. 83). ,,Wydaje si¢ przy
tym, ze moment powstania skutkéw prawnych wyroku Trybunatu Konstytucyjnego zostat
stosunkowo precyzyjnie wyznaczony wprost przez regulacje konstytucyjng. Zgodnie z art.
190 ust. 3 zd. 1 Konstytucji: «Orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego wchodzi w zycie
Z dniem ogloszenia, jednak Trybunat Konstytucyjny moze okresli¢ inny termin utraty mocy
obowigzujacej aktu normatywnego»” (0p.Cit., s. 84). Autor podkresla znaczenie art. 190 ust. 2
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Konstytucji, wskazujac, ze orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego podlegaja niezwtocznemu
ogloszeniu. Nie rozwaza wprost skutkow prawnych braku ogloszenia orzeczenia TK
w dzienniku urzedowym, ale wypowiada si¢ stanowczo przeciw ,,zamystowi TK,
aby wzruszenie «domniemania konstytucyjnosci» aktu normatywnego uczyni¢ miedzy innymi
przestankg zmiany praktyki stosowania prawa czasowo obowigzujacego W «okresie odrocze-
nia» (art. 190 ust. 3 Konstytucji)” (op.cCit., s. 86). Autor, dokonujac oceny pogladu Trybunatu,
ze obalenie domniemania konstytucyjnosci przepisu prawa moze uzasadnia¢ niestosowanie
tego przepisu w ,,okresie odroczenia”, na tle ogtoszonych zarowno na sali jak 1 w dzienniku
urzedowym orzeczen TK nazywa 6w poglad ,,niewytrzymujacym ci¢zaru krytyki”. Uwazam,
ze ta ocena pozostaje adekwatna takze do orzeczenia TK z 9 marca 2016 r., ogloszonego wy-
Iacznie na sali rozpraw, mocg ktorego probuje si¢ uzasadnia¢ niestosowanie przepisOw usta-
wy o0zmianie ustawy o TK. Piotr Radziewicz wskazuje nadto na brak konsekwencji
W orzecznictwie Trybunatu co do prezentacji omawianego pogladu. Jak zauwaza ,,w wielu
przypadkach, mimo ze zachodzity wszystkie konieczne przestanki prawne i faktyczne, Try-
bunatl nakazywat, aby wbrew obaleniu «domniemania konstytucyjnosci» nadal stosowac nie-
konstytucyjng regulacje” (op.cit., s. 86). Monika Florczak-Wator wskazuje jasno, ze ,,wejscie
w zycie” orzeczenia TK jest skutkiem publikacji W dzienniku urzedowym nie za$ ogloszenia
na sali rozpraw. ,,Wejscie W zycie orzeczenia oznacza, ze Z chwilg jego publikacji w organie
urzedowym uzyskuje ono moc powszechnie obowigzujaca oraz wprowadza zmiany do obo-
wigzujacego systemu prawa” (Monika Florczak-Wator, op.cit., s. 80). Jako skutki prawne
ustnego ogloszenia uczestnikom postgpowania orzeczenia TK, powolujac si¢ na art. 332 § 1
k.p.c. w zwigzku z art. 20 ustawy o0 TK z 1997 r. (obecnie art. 74 ustawy o TK), autorka wy-
mienia niemozno$¢ zmiany orzeczenia przez TK, zwigzanie sentencjg wyroku, ostatecznos¢
orzeczenia. Nawiasem mowigc W tej samej publikacji autorka wprost rozwaza skutki ewentu-
alnego nieopublikowania ogloszonego na sali rozpraw orzeczenia TK w dzienniku urzedo-
wym. Jej zdaniem, jesli orzeczenie zostato ogloszone uczestnikom postepowania, lecz nie
zostato ogtoszone w organie publikacyjnym, to nie wywota skutkow prawnych wiasciwych
ogloszeniu W dzienniku urzedowym: powszechnosci obowigzywania; wejscia W zycie wyroku
oraz utraty mocy obowigzujacej uznanego W tym wyroku za niekonstytucyjny aktu norma-
tywnego (por. Monika Florczak-Wator op.cit., s. 79-81, s. 83).

Podzielam wyrazane we wskazanych publikacjach poglady. Uwazam, ze ogloszenie
przez TK na sali rozpraw rozstrzygnigcia W sprawie o sygn. K 47/15 stwierdzajacego nie-
zgodno$¢ ustawy 0 zmianie ustawy 0 TK z Konstytucja nie spowodowato utraty mocy obo-
wigzujacej przepisdw tej ustawy. Wobec nieopublikowania orzeczenia TK z 9 marca 2016 r.
w Dzienniku Ustaw, nie doszto do derogacji przepisow ustawy 0 zmianie ustawy o TK
I powinny by¢ one nadal stosowane. Ustne ogloszenie orzeczenia przez Trybunat w dniu
9 marca 2016 r. nie zwalania organow panstwa z obowigzku stosowania ustawy z 22 grudnia
2015 r. 0 zmianie ustawy 0 Trybunale Konstytucyjnym. Ustawe do czasu publikacji orzecze-
nia w Dzienniku Ustaw powinien zgodnie z art. 7 i art. 190 ust. 3 Konstytucji stosowac takze
sam Trybunal. Dlatego stosownie do art. 2 ust. 1 zdanie drugie ustawy 0 zmianie ustawy
0 TK, takze w sprawie 0 sygn. Kp 3/15 Trybunat powinien orzeka¢ w sktadzie co najmniej
trzynastu sedziow Trybunatu (art. 2 ust. 1 zdanie drugie ustawy 0 zmianie ustawy o TK
w zwiazku z art. 44 ust. 1 pkt 1 iart. 44 ust. 3 ustawy 0 TK w brzmieniu nadanym ustawg
0 zmianie ustawy o TK).

W art. 190 ust. 2 i 3 Konstytucji ustrojodawca uzaleznil wejscie W zycie orzeczen
Trybunatu | wywotanie przewidzianych w nim skutkow derogacyjnych od wspoétdziatania
Z Trybunatem wtadz odpowiedzialnych za publikacje orzeczen Trybunatu. W procesie stoso-
wania prawa ani Trybunal Konstytucyjny, ani jego sedziowie nie posiadajg uprawnien do
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oceny zaniechania publikacji orzeczenia TK z 9 marca 2016 r. W toku orzekania Trybunat nie
powinien narusza¢ przepisu art. 190 ust. 3 uzalezniajacego wejScie W zycie wyroku
| zaistnienie skutkow derogacyjnych orzeczen Trybunalu od publikacji jego orzeczen
w dzienniku urzedowym. Nie powinien procedowac tak, jakby publikacja taka nie byta po-
trzebna dla wywotania takich skutkow i nie miata znaczenia W procesie stosowania prawa
przez Trybunal. Po wydaniu wyroku z 9 marca 2016 r., do czasu jego publikacji w Dzienniku
Ustaw, tryb postepowania przed Trybunatem powinien opiera¢ si¢ na przepisach wcigz obo-
wigzujacej ustawy 0 zmianie ustawy o TK. Trybunat wydaje jednak orzeczenia z pomi-
nieciem przepiséw ustawy 0 zmianie ustawy 0 TK, powotujgc si¢ na mozliwos$¢ niestosowa-
nia obowigzujacego prawa jedynie na podstawie nieposiadajacego definicji legalnej, bardzo
nieostrego i zdefiniowanego w sposob przydatny dla takiego rozumowania wytgcznie w Kilku
uzasadnieniach orzeczen TK, poj¢cia ,,obalenia domniemania konstytucyjnosci”.

Pelny sktad Trybunatu to pigtnastu s¢dziow Trybunatu, chociaz zgodnie z ustawa
0 TK orzekanie w pelnym sktadzie wymaga udzialu minimalnie okreslonej ustawowo liczby
sedziow. Minimalnie okre$lona przez ustawe liczba sedzidw orzekajacych W petnym sktadzie
Trybunatu jest podyktowana wzgledami prakseologicznymi. Ustawodawca w ramach kompe-
tencji przyznanych w art. 197 Konstytucji zatozyl, Zze udziat w sktadzie orzekajacym wszyst-
kich pietnastu sedzidéw Trybunatu moze by¢ niemozliwe badz istotnie utrudnione zZ powodoéw
losowych. Podkresli¢ jednak nalezy, ze okreslony ustawowo minimalny sktad sedziéow orze-
kajacych w pelnym sktadzie Trybunatu nie stanowi uprawnienia do pozbawiania mozliwosci
udziatu w sprawach rozpoznawanych przez Trybunatu w pelnym sktadzie wigkszej liczby
sedziow TK. Z tresci art. 80 ustawy o TK wynika obowigzek Prezesa Trybunatu Konstytucyj-
nego do skierowania sprawy do rozpoznania przez wlasciwy sktad orzekajgcy. Brak jest jed-
nak jakiejkolwiek podstawy prawnej do okreslania przez Prezesa TK sktadu osobowego
,petnego sktadu” Trybunatu Konstytucyjnego. Brak takze podstawy prawnej do dziatan Pre-
zesa TK polegajacych na ,,dopuszczaniu” lub ,,niedopuszczaniu” sedziow TK do orzekania
w tej czy innych sprawach, orzekanych w pelnym sktadzie Trybunatu. W czasie orzekania
W niniejszej sprawie pomimo posiadania kompetencji do orzekania przez pigtnastu sedzidow
TK Prezes TK nie umozliwil udziatu w sktadzie orzekajacym sedziom Henrykowi Ciochowi,
Lechowi Morawskiemu i Mariuszowi Muszynskiemu.

Sedzia Trybunatu Konstytucyjnego jest osoba wybrana przez Sejm na podstawie
art. 194 ust. 1 Konstytucji iart. 17 ust. 2 ustawy o TK, ktora zlozyla wobec Prezydenta RP
Slubowanie (art. 21 ust. 1 ustawy 0 TK). Obecnie warunki powyzsze spelnia pigtnastu se-
dziéw. Status dwunastu sedziow Trybunatu Konstytucyjnego — ,,dopuszczonych” do orzeka-
nia W niniejszym postepowaniu nie jest kwestionowany przez TK i Prezesa TK. Zarzadze-
niami Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego i W uzasadnieniach orzeczen Trybunatu podwaza-
na jest, moim zdaniem bezprawnie, ,,zdolnos¢ do orzekania” trzech sedziow Trybunalu Kon-
stytucyjnego. Sg to osoby wybrane w dniu 2 grudnia 2015 r. przez Sejm V111 kadencji na pod-
stawie art. 194 Konstytucji, od ktorych Prezydent RP w dniu 3 grudnia 2015 r. odebrat §lu-
bowanie na podstawie art. 21 ust. 1 ustawy o TK. Status prawny tych s¢dziow nie powinien
budzi¢ watpliwosci prawnych, ani faktycznych. Zaréwno konstytucyjne jak i ustawowe wa-
runki sprawowania urze¢du sedziego TK przez sedzidéw Henryka Ciocha, Lecha Morawskiego,
oraz Mariusza Muszynskiego zostaly spetlnione. Takze status faktyczny wymienionych sg-
dziow wydaje si¢ jasny. Natychmiast po wyborze i ztozeniu §lubowania zostali przez Prezesa
Trybunatu Konstytucyjnego przyjeci W poczet sedziow Trybunatu, otrzymali do dyspozycji
pokoje sedziowskie, pobieraja nalezne sedziom TK wynagrodzenie. Bez Zadnej podstawy
prawnej sedziowie H. Cioch, L. Morawski i M. Muszynski nie zostali przez Prezesa Trybuna-
hu Konstytucyjnego ,,dopuszczeni” do orzekania W sprawie niniejszej. Nie orzekajg tez
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w innych sprawach Trybunatu. Wbrew niektérym opiniom, statusu tych s¢dziéw nie mogt
okresla¢ i nie okresla wyrok TK z dnia 3 grudnia 2015 r., wydany w sprawie o sygn. K 34/15.
Z tresci sentencji tego wyroku wynika, ze art. 137 ustawy 0 TK, na podstawie ktorego Sejm
VII kadencji dokonat w dniu 8 pazdziernika 2015 r. zgloszenia kandydatur pigciu oséb na
stanowiska sedziow Trybunalu ,,w zakresie, W jakim dotyczy sedziow Trybunatu, ktérych
kadencja uptywa 6 listopada 2015 r., jest zgodny z art. 194 ust. 1 Konstytucji, a ,,w zakresie,
w jakim dotyczy sedzidow Trybunatu, ktorych kadencja uptywa odpowiednio 2 i8 grudnia
2015 r., jest niezgodny z art. 194 ust. 1 Konstytucji”. Nalezy podkresli¢, ze wyrok w sprawie
osygn. K 34/15 opublikowany — stosownie do tresci art. 190 ust. 2 Konstytucji w dniu
16 grudnia 2015 r., zapadt juz po wyborze przez Sejm VIII kadencji sedziow H. Ciocha,
L. Morawskiego i M. Muszynskiego i juz po ztozeniu przez tych s¢dziéw slubowania wobec
Prezydenta RP. Z przytoczonej chronologii zdarzen wynika, ze wyrok TK z dnia 3 grudnia
2015 r. nic moégt zmieni¢ i nie zmienil statusu prawnego sedzidéw TK H. Ciocha, L. Moraw-
skiego i M. Muszynskiego. Nalezy zauwazy¢, ze oceniony wyrokiem W sprawie 0 sygn.
K 34/15 przepis art. 137 ustawy o TK nie stanowit podstawy prawnej do powotan na stanowi-
ska sedziow TK. Byt jedynie podstawa prawng do zglaszania Marszatkowi Sejmu kandyda-
tow na stanowiska sedziow TK. Podstawe prawna do powolania sedziéw stanowily art. 194
ust. 1 Konstytucji i art. 17 ust. 2 ustawy o TK. Wybor na stanowiska s¢dziow TK H. Ciocha,
L. Morawskiego i M. Muszynskiego uszanowat czeScig swoich dziatan Prezes Trybunatu,
przydzielajac im W dniu 4 grudnia 2015 r. do dyspozycji pokoje sedziowskie w siedzibie Try-
bunatu i decydujgc 0 wyptacie im wynagrodzen. Dziatan takich Prezes Trybunatu nie podjat
wobec zadnego z s¢dziow wybranych przez Sejm VII kadencji w dniu 8 pazdziernika 2015 r.
— nawet po ogloszeniu W dniu 16 grudnia 2015 r. wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
3 grudnia 2015 r. Analiza stanu prawnego i faktycznego pozwala zatem bez jakichkolwiek
watpliwosci wskazaé, ze H. Cioch, L. Morawski i M. Muszynski sg s¢dziami Trybunatu Kon-
stytucyjnego. Poza warunkami okreslonymi w art. 194 ust. 1 Konstytucji i art. 21 ust. 1 usta-
wy 0 TK nie ma zadnych innych przepisow prawa pozwalajacych na ocen¢ posiadania
,,zdolnosci do orzekania” we wszystkich sprawach Trybunatlu przez wskazane wyzej osoby,
ktore zostaty wybrane przez Sejm na stanowisko sedziow TK i zaprzysi¢zone przez Prezyden-
ta RP. Reasumujac nie byto zadnej podstawy prawnej uzasadniajacej pozbawienie sedziow
TK H. Ciocha, L. Morawskiego i M. Muszynskiego prawa do orzekania W niniejszej sprawie.
Przeciwnie, orzekanie w sprawie niniejszej to ich konstytucyjny obowigzek i uprawnienie.
Zostali wybrani przez wyloniony przez suwerena W wyborach powszechnych Sejm i ztozyli
slubowanie wobec Prezydenta RP, aby sta¢ na strazy Konstytucji przez dziewi¢¢ lat ich kon-
stytucyjnie okreslonej kadencji. Jakiekolwiek uniemozliwianie wykonywania sedziom TK ich
obowigzkow, skracanie ich kadencji, narusza W sposob oczywisty Konstytucje,
w szczeg6lnosci zasade legalizmu wynikajaca z art. 7 Konstytucji.

Wobec powyzszego sktad sedziowski Trybunatu Konstytucyjnego w niniejszym po-

stepowaniu nie zostat W mojej ocenie prawidlowo obsadzony. Dlatego ztozenie zdania odreb-
nego do wyroku z dnia 19 lipca 2016 r. byto niezbedne.
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