Rz ADOWE CENTRUM LEGISL. ACJT Warszawa, dnia /)é czerwca 2014 r.
DEPARTAMENT PRAWNY

I ORZECZNICTWA
RCL.DPiO 5604-36/14
ANALIZA
WYROKU TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
Z DNIA 13 MARCA 2014 R., SYGN. AKT P 38/11

L. INFORMACJE O ORZECZENIU:

1. Metryka orzeczenia:

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2014 r., sygn. akt P 38/11. Sentencja
orzeczenia zostala ogloszona w dniu 24 marca 2014 r. w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej

Polskiej pod poz. 376.
2. Sentencja orzeczenia:

Art. 137 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz.U. 22014 r., poz. 518) w zakresie, w jakim za nieruchomos$é¢ zbedna uznaje nieruchomosé
wywlaszczong przed 27 maja 1990 r., na ktérej w dniu zlozenia wniosku o zwrot, a nie pOzniej niz
przed 22 wrzesnia 2004 r., zrealizowano cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, Jest niezgodny

z art. 2 w zwigzku z art. 165 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolite; Polskie;j.
3. Utrata mocy obowigzujgcej niekonstytucyjnej regulacji:

Z dniem wejscia wyroku w zycie, tj. z dniem 24 marca 2014 r., art. 137 ust. 1 pkt 2 w zakresie

wskazanym w sentencji utracit moc obowigzujacg.
4. Stan prawny (na gruncie ktérego wydano orzeczenie):

Przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego byta ocena zgodnosci art. 137 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2014 r., poz. 518;
dalej: u.g.n.) z art. 2 w zwiazku z art. 165 ust. 1 Konstytucji. Przy ustaleniu proporcjonalnosci

naruszenia ww. artykutéw Trybunat uwzglednit réwniez art. 21 ust. 2 ustawy zasadnicze;j.



Zakwestionowane przez Wojewé6dzki Sad Administracyjny (dalej: WSA) przepisy znajduja si¢
w rozdziale 6 u.g.n. — ,.Zwrot wywlaszczonych nieruchomoéci”. Zgodnie z art. 136 poprzedni
wiasciciel nieruchomosci wywlaszczonej lub jego spadkobierca moga zada¢ zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci lub jej czeéci, jezeli stata si¢c ona zbedna na cel okrelony w decyzji
o wywlaszczeniu. Ze stosownym wnioskiem wystepuje si¢ do starosty, wykonujacego zadanie
7 zakresu administracji rzadowej, ktéry zawiadamia o tym wlasciwy organ. Warunkiem zwrotu
nieruchomosci jest zwrot przez poprzedniego wlasciciela lub jego spadkobiercg odszkodowania lub
nieruchomosdci zamiennej, przyznanych w ramach wywlaszczenia. W przypadku nieztozenia
wniosku o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czesci w terminie 3 miesigcy od dnia

otrzymania zawiadomienia o mozliwosci zwrotu, uprawnienie do zwrotu wygasa.

Pojecie nieruchomosci zbednej, kluczowe dla badania mozliwosci zwrotu nieruchomosci
wywlaszczonej, znalazlo si¢ w art. 137 ust. 1 u.g.n. Zgodnie z jego pierwotnym brzmieniem,
obowiazujacym od dnia wejscia u.gn. w zycie, tj. od dnia 1 stycznia 1998 r., nieruchomo$¢
uznawalo si¢ za zbedna na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, jezeli:

1) pomimo uptywu 7 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stala si¢ ostateczna, nie
rozpoczgto prac zwigzanych z realizacja tego celu albo
2) utracita moc decyzja -0 ustaleniu lokalizacji inwestycji lub decyzja o warunkach zabudowy

i zagospodarowania terenu, a cel ten nie zostat zrealizowany.

Powyzsze brzmienie art. 137 ust. 1 ulegto zmianie na mocy ustawy z dnia 28 listopada 2003 .
o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz. U. z 2004 1. Nr 141, poz. 1492), ktéra weszla w zycie 22 wrzesnia 2004 r. Z tym dniem
dotychczasowa tres¢ pkt 2 omawianego przepisu zostata zastapiona nastepujacym brzmieniem:
,.2) pomimo uptywu 10 lat od dnia, W ktérym decyzja o wywlaszczeniu stata sie ostateczna, cel ten

nie zostat zrealizowany”. Ustawa nowelizujaca nie zawierata przy tym regulacji intertemporalnej.

W nastgpstwie ww. zmiany tresci art. 137 ust. 1 pkt 2 dominujacy kierunek wyktadni
przepiséw art. 136 i art. 137 u.g.n. nadat im retroaktywny zakres zastosowania. Organy i sady
administracyjne dokonywaty oceny ziszczenia sie przestanki niezrealizowania celu publicznego nie
na moment wszczecia i prowadzenia postgpowania administracyjnego o zwrot, lecz w chwili
uptywu 10-letniego terminu liczonego od dnia wywlaszczenia, niezaleznie od tego, kiedy to
wywlaszczenie nastapito, oraz bez wzglgdu na to, czy cel ten zostal faktycznie zrealizowany

zgodnie z decyzja o wywlaszczeniu. J ak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
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1 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I OSK 1612/09: »(...) przez pojecie zbednosci nieruchomosci
W rozumieniu art. 137 ust. 1 pkt 2 ustawy nalezy rozumieé sytuacje faktyczna, w ktérej od dnia
w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stata si¢ ostateczna uplynat 10 letni okres i w tym okresie cel
wywlaszczenia nie zostat zrealizowany. Stosowanie tego przepisu zwiazane jest zatem
z niezrealizowaniem celu wywlaszczenia w okreslonym terminie od uostatecznienia si¢ decyzji
o wywlaszczeniu (10 lat)”. Innymi slowy, zrealizowanie celu okreslonego w decyzji
o wywlaszczeniu, ktére jednak nastapilo juz po uplywie w przeszlo$ci terminéw okreslonych
w art. 137 ust. 1, stanowito kazdorazowo podstawe zwrotu nieruchomosci bylym wiascicielom, bez

wzgledu na jakiekolwiek inne okolicznosci, czy to natury ekonomicznej, czy tez celowosciowe;.

S. Powolany wzorzec konstytucyjny:

Wzorcami kontroli konstytucyjnosci w niniejszej sprawie byly zasady niedzialania prawa
wstecz (art. 2 Konstytucji) i ochrony samodzielnogci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165
ust, 1), a takze zasada zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci wyprowadzana z art. 21 ust. 2

ustawy zasadniczej.

Retroakcja (wsteczne dziatanie prawa) polega na tym, ze nowo ustanowione przepisy prawne
nakazuja kwalifikowaé wedtug nowych norm czyny, stany rzeczy lub zdarzenia, ktore mialy
miejsce i zakoficzyly sie w przesziosci. Ogolny zakaz retroakcji stanowi jeden z fundamentéw
demokratycznego paristwa prawnego i ma gwarantowa¢ obywatelom mozliwosé ukladania spraw
w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na skutki prawne swojego dzialania, kt6rych nie mogli przewidzieé
(zob. orzeczenie TK z 24 maja 1994 r., sygn. K 1/94). W orzecznictwie Trybunatu podkresla si¢, ze
zasada lex retro non agit ma zastosowanie zwlaszcza wowczas, gdy nowe prawo jest niekorzystne
dla interesow okreslonych podmiotéw, w szczegolnosci dla nabytych w zgodzie z obowiazujacymi
dotychczas przepisami praw podmiotowych (wyrok TK z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98).
Zakaz retroakcji nie ma charakteru absolutnego, ale ewentualne odstepstwa od niego musza by¢
uzasadnione ochrong innych wartosci konstytucyjnych oraz byé zgodne z wymaganiami

art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W orzecznictwie TK odréznia si¢ retroaktywnos¢ prawa od retrospektywnosci (retroaktywnosci
pozornej). Z pierwsza mamy do czynienia wéwczas, gdy regulacja odnosi sie do stosunkéw
prawnych zaistniatych i zakoficzonych przed wejsciem w Zycie nowych przepiséw, z drugg - kiedy

stosunki zaistniate wczesniej nadal trwaja. Retrospektywno$é, w odr6znieniu od retroaktywnosci,



jest dozwolona konstytucyjnie. Jej zakaz oznaczaltby ,,nadmierne ograniczenie swobody wladzy
ustawodawczej w ksztaltowaniu i zmianach treéci prawa oraz dostosowywaniu go do zmian

spotecznych” (wyrok TK z 4 kwietnia 2006 r., sygn. K 11/04).

Adresatami zasady niedzialania prawa wstecz sa zarbwno osoby fizyczne i prawne, jak

i jednostki samorzadu terytorialnego (dalej rowniez: j.s.t.). Zgodnie bowiem z art. 165 ust. 1 ustawy
zasadniczej, wyrazajacym zasadg ich samodzielnosci, j.s.t. maja osobowos¢ prawng oraz
przyshuguje im prawo wlasnoéci i inne prawa majatkowe. Na konstytucyjna zasadg samodzielnosci
j.s.t. skladajq si¢ m.in. nastepujace cechy (wyrok TK z 12 marca 2007 1., sygn. K 54/05):

1) j.st. maja okreslony zakres zadah wilasnych zwiazanych z zaspokajaniem potrzeb

mieszkaficéw oraz zadan zleconych okreslonych przez ustawy;

2) ingerencja w sferg samodzielnosci j.s.t. musi byé zgodna z zasada proporcjonalnosci;

3) prawa i interesy j.s.t. podlegaja ochronie sadowej.

W orzecznictwie Trybunalu podkresla sig, ze komunalna wlasno$é nieruchomosci, w tym
nieruchomosci uzyskanych w drodze wywlaszczenia, podporzadkowana jest realizowanym przez
j.s.t. zadaniom publicznym — stanowi majatkowe zabezpieczenie ich realizacji (zob. wyrok TK
z 20 lutego 2002 r., sygn. K 39/00). Z jednej strony ogranicza to swobode j.s.t. w zakresie sposobu
wykonywania tej wiasnosci, z drugiej wzmacnia pozycj¢ samorzadu W przypadku sporu co do

zwrotu mienia przeznaczonego do wykonywania zadan publicznych.

Ostatnim przywolanym w uzasadnieniu orzeczenia wzorcem kontroli konstytucyjnosci byl
art. 21 ust. 2 ustawy zasadniczej (. Wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest
dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem”). Z zawartych w tym przepisie
przestanek wywlaszczenia Trybunal wyprowadzit w swoim orzecznictwie zasad¢ zwrotu
wywlaszczonych nieruchomosci. Jej istotg stanowi ,obowiazek dopuszczenia zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci w tych wszystkich wypadkach, gdy nie zostanie ona wykorzystana
na ten cel publiczny, ktéry by} przestanka jej wywlaszczenia” (wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r.,
sygn. SK 22/01). W wyroku z 13 grudnia 2012 r., sygn. P 12/11, Trybunat wyznaczy! granice
zastosowania tej zasady: ,,zakres normatywny art. 21 ust. 2 Konstytucji »konsumuje sig« W chwili
dokonania celu wywlaszczenia okreslonego w decyzji wywlaszczeniowej i nie obejmuje dalszych
sytuacji powstatych juz w trakcie wykorzystywania nieruchomoséci na cel okreslony w decyzji

o wywlaszczeniu”.



W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego zakwestionowane przez WSA wsteczne dziatanie art. 137
ust. 1 pkt 2 wobec nieruchomosci wywlaszczonych przed 27 maja 1990 r. stanowi — poprzez
ingerencje w konstytucyjnie chroniong samodzielno$é jednostek samorzadu terytorialnego —
wyrazne naruszenie art. 2 Konstytucji. Retroaktywne dziatanie zawartej w tym przepisie przestanki
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci pogorszylo sytuacje jednostek samorzadu terytorialnego
przejmujacych wywlaszczone nieruchomogci w toku procesu komunalizacji mienia panstwowego.
J.s.t. mogly zasadnie oczekiwaé, ze ustawodawca po 22 wrzesnia 2004 r. bedzie szanowat ogoblny
ksztalt dotychczasowych zasad zwrotu nieruchomosci skomunalizowanych, jakie obowigzywaty
w okresie transformaciji systemowej. Do nich podmioty te dostosowywaly swoje zachowanie od
chwili swego powstania w 1990 r. Zdaniem Trybunatu nakaz zwrotu nieruchomosci
wywlaszczonych, na ktérych w chwili zadania zwrotu zrealizowano cel wywlaszczenia, jest nie do
pogodzenia z konstytucyjng zasada samodzielnosci jst. w jej aspekcie finansowym oraz
wykonywania zadan publicznych. Przeciwwagi dla koniecznosci ochrony interes6w j.s.t. Trybunat
nie odnalazt w art. 21 ust. 2 Konstytucji, gdyz jego zakres zastosowania nie obejmuje sytuacji,
w ktérych nieruchomosé zostata zagospodarowana zgodnie z celem wywlaszczenia przed dniem

zlozenia wniosku o jej zwrot.
II. SKUTKI ORZECZENIA:

Skutkiem wejscia orzeczenia w zycie jest ograniczenie mozliwych kierunk6éw wykladni art. 137
ust. 1 pkt 2. Z dniem 24 marca 2014 r. przepis ten w zakresie, w jakim dziatat retroaktywnie, tj. za
nieruchomos¢ zbedna uznawat nieruchomosé wywlaszczona przed 27 maja 1990 r., na ktérej
W dniu zlozenia wniosku o zwrot, a nie pézniej niz przed 22 wrzesnia 2004 r., zrealizowano cel
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, utracit moc obowigzujaca. Od tego dnia biegnie zatem
miesigczny termin na wznowienije postgpowania na podstawie art. 145a Kodeksu post¢gpowania
administracyjnego, Przy czym z uwagi na zakresowa niekonstytucyjno$é art. 137 ust, 1 pkt 2
skuteczne wznowienie mozliwe bedzie w przypadku tych stanéw faktycznych, ktére mieszczg sie

w zakresie wskazanym w sentencji wyroku.
IIL. WSKAZOWKI DLA PRAWODAWCY:

Uzasadnienie wyroku nie zawiera szczegélowych wskazéwek natury legislacyjnej. Trzeba
jednak zauwazyé, ze w niniejszym orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat si¢ - i to

jednoznacznie — na temat ogblnego zagadnienia natury legislacyjnej, a mianowicie konsekwencji



prawnych niezamieszczenia przez prawodawcg W nowej ustawie (ustawie zmieniajgcej) przepisow
intertemporalnych. Zdaniem Trybunatu brak regulacji przejéciowej nie oznacza, ze nowe przepisy
dziatajg retroaktywnie. Przeciwnie, jesli prawodawca nie przesadzit o wstecznym dziataniu prawa,

to ma ono zastosowanie prospektywne.
IV.WYKONANIE ORZECZENIA:
1. Potrzeba wykonania orzeczenia:

Rozstrzygnigcie Trybunatu Konstytucyjnego ma postaé zakresowa o cechach wyroku
interpretacyjnego. Jak wskazal Trybunat, to praktyka sagdowa nadata przepisowi art. 137 ust. 1pkt2
niekonstytucyjne znaczenie. W niniejszym wyroku doszio do stwierdzenia sprzecznosci
dotychczasowego sposobu odczytywania tego przepisu z ustawg zasadnicza, a zarazem wskazany
zostal wlasciwy (nienaruszajacy konstytucyjnej zasady lex retro non agit) czasowy zakres jego
zastosowania. Poniewaz z brzmienia przepisu, ktére nie uleglo zmianie W wyniku wejscia
orzeczenia w zycie, mozna — kierujac sie wskazéwkami Trybunatu — odczytaé w drodze dostgpnych
metod wyktadni normy zgodne z Konstytucja, wydaje si¢, Zze nie ma potrzeby podejmowania

dziatan legislacyjnych w celu wykonania analizowanego wyroku.
2. Podmiot wiasciwy w zakresie objetym orzeczeniem:

Ze wzgledu na tematyke niniejszego wyroku podmiotem wiasciwym jest Minister Infrastruktury

i Rozwoju.
3. Etap prac nad projektem:
Na stronie podmiotowej Rzadowego Centrum Legislacji, w zakladce Rzadowy Proces

Legislacyjny, brak jest informacji wskazujacych na podjecie prac legislacyjnych zmierzajacych do
wykonania ww. wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.
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