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WYROK
z dnia 3 kwietnia 2008 r.
Sygn. akt K 6/05"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak — sprawozdawca
Maria Gintowt-Jankowicz

Marek Mazurkiewicz

Jerzy Stepien,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcoéw oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 3 kwietnia 2008 r.:

1) wniosku Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego o zbadanie
zgodnosci:

a) art. 136 ust. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.), w
brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 88 lit. b ustawy z dnia 28 listopada 2003
r. 0o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492, ze zm.), z art.
2, art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j;

b) art. 137 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. powotanej w punkcie 1 lit. a, w
brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 89 lit. b ustawy z 28 listopada 2003 r.
powotlanej w punkcie 1 lit. a, w zakresie, w jakim uzaleznia zwrot czgsci
wywlaszczonej nieruchomosci niezagospodarowanej na cel okreslony w
decyzji o wywlaszczeniu od istnienia mozliwosci zagospodarowania jej
zgodnie 7z postanowieniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego w dniu ztozenia wniosku o zwrot czegsci nieruchomosci, a w
przypadku braku planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z
ustaleniami decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu albo
jezeli przylega do nieruchomosci stanowiacej wlasno$¢ osoby wnioskujace;j
o zwrot, z art. 2, art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 64 ust. 3 oraz art. 32 ust. 1
Konstytucji;

2) wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:

a) art. 136 ust. 6 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. powotanej w punkcie 1 lit. a,
dodanego przez art. 1 pkt 88 lit. b ustawy z 28 listopada 2003 r. powotanej w
punkcie 1 lit. a, z art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji;

b) art. 137 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. powotanej w punkcie 1 lit. a, w
brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 89 lit. b ustawy z 28 listopada 2003 r.
powotanej w punkcie 1 lit. a, w czgéci obejmujacej zwrot ,jezeli istnieje
mozliwo$¢ jej zagospodarowania zgodnie z planem miejscowym
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obowiazujacym w dniu zlozenia wniosku o zwrot, a w przypadku braku
planu miejscowego, zgodnie z ustaleniami decyzji o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu albo jezeli przylega do nieruchomosci stanowiace;j
wlasno$¢ osoby wnioskujacej o zwrot”, z art. 2, art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust.
112 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

c) art. 229a ustawy z 21 sierpnia 1997 r. powolanej w punkcie 1 lit. a,
dodanego przez art. 1 pkt 143 ustawy z 28 listopada 2003 r. powotanej w
punkcie 1 lit. a, z art. 21 ust. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 2 oraz art. 7
Konstytucji;

d) art. 15 ustawy z 28 listopada 2003 r. powotanej w punkcie 1 lit. a z art. 2 w
zwiazku z art. 64 ust. 2 oraz art. 21 ust. 2 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 136 ust. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 i Nr 281, poz. 2782, z 2005 r. Nr
130, poz. 1087, Nr 169, poz. 1420 i Nr 175, poz. 1459, z 2006 r. Nr 64, poz. 456, Nr 104,
poz. 708 i Nr 220, poz. 1600 1 1601 oraz z 2007 r. Nr 173, poz. 1218) jest niezgodny z
art. 2, art. 21 ust. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 137 ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim uzaleznia
zwrot czeSci wywlaszcezonej nieruchomosci niezagospodarowanej na cel okreslony w
decyzji o wywlaszczeniu od istnienia mozliwosci zagospodarowania jej zgodnie z
postanowieniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w dniu
zlozenia wniosku o zwrot czeSci nieruchomosci, a w przypadku braku planu
zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ustaleniami decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu albo jezeli przylega do nieruchomosci
stanowiacej wlasnos¢ osoby wnioskujacej o zwrot, jest niezgodny z art. 2 oraz art. 21
ust. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 112 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz nie
jest niezgodny z art. 64 ust. 3 Konstytucji.

3. Art. 229a ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 21 ust. 2 w
zwiazku z art. 64 ust. 2 oraz z art. 7 Konstytucji.

4. Art. 15 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141,
poz. 1492 i Nr 240, poz. 2408, z 2005 r. Nr 150, poz. 1251 oraz z 2006 r. Nr 249, poz.
1827) jest niezgodny z art. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 2 oraz art. 21 ust. 2 Konstytucji.

UZASADNIENIE
I

1. Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego pismem z 25 stycznia 2005 r.
wniost o stwierdzenie niezgodno$ci:

1) art. 136 ust. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.; dalej: u.g.n.), w brzmieniu nadanym przez art.
1 pkt 88 lit. b ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce



nieruchomos$ciami oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141, poz.
1492, ze zm.; dalej: zm.u.g.n.), z art. 2, art. 32 ust. 1 1 art. 64 ust. 2 Konstytucji,

2) art. 137 ust. 2 u.g.n., w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 89 lit. b zm.u.g.n., w
zakresie, w  jakim uzaleznia zwrot czgsci wywlaszczone] nieruchomosci
niezagospodarowanej na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu od istnienia mozliwos$ci
zagospodarowania jej zgodnie z postanowieniami miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego w dniu zlozenia wniosku o zwrot czgsci nieruchomosci, a w przypadku
braku planu zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ustaleniami decyzji o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu albo jezeli przylega do nieruchomosci stanowiacej
wlasnos$¢ osoby wnioskujacej o zwrot, z art. 2, art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 64 ust. 3 oraz
art. 32 ust. 1 Konstytucji.

W uzasadnieniu Prezes NSA wskazal, Zze kwestionowany art. 136 ust. 6 u.g.n.,
wprowadzony 22 wrzesnia 2004 r. na mocy art. 1 pkt 88 lit. b zm.u.g.n., ré6znicuje w
sposob nieuzasadniony sytuacj¢ prawna poprzedniego wilasciciela nieruchomosci
wywlaszczonej (jego spadkobiercéw) oraz poprzedniego uzytkownika wieczystego tej
nieruchomos$ci (jego spadkobiercow), pozbawiajac tego drugiego mozliwosci zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci. Tymczasem w $wietle pogladow wyrazonych w literaturze
prawniczej oraz orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i
Naczelnego Sadu Administracyjnego prawo uzytkowania wieczystego jest ,.tozsame” z
prawem witasno$ci w zakresie korzystania z gruntu i mozliwo$ci rozporzadzania prawem.

Prezes NSA przypomniat ponadto, ze przed wejsciem w zycie art. 136 ust. 6 u.g.n.
Naczelny Sad Administracyjny wyraznie podkreslat: ,,Pojecie «zwrot nieruchomosci lub jej
cze$ci» oznacza restytucje prawa wlasnosci a takze restytucje prawa uzytkowania
wieczystego na rzecz poprzedniego wiasciciela lub wieczystego uzytkownika” (wyrok
NSA z 8 grudnia 2000 r., sygn. akt IV SA 2295/98, Lex nr 53401). Tym samym
kwestionowany przepis narusza wynikajacy z art. 2 Konstytucji obowiazek poszanowania
przez ustawodawcg istniejacych stosunkéw prawnych.

W ocenie Prezesa NSA, art. 137 ust. 2 u.g.n. narusza zasady zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa i sprawiedliwos$ci spotecznej okre§lone w art. 2 Konstytucji,
zasadg proporcjonalnosci przewidziang w art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 64 ust. 3
Konstytucji oraz zasad¢ rownosci zawarta w art. 32 ust. 1 Konstytucji. Wiaze si¢ to z
faktem, ze sens prawa wilasnosci 1 uzytkowania wieczystego polega na przyznaniu
wiascicielowi i uzytkownikowi wieczystemu najszerszych uprawnien wzgledem rzeczy.
Jednym z tych uprawnien jest mozliwo$¢ rozporzadzania przedmiotem wtasnosci — glowny
element prawa wlasno$ci. Uprawnienie do rozporzadzania oznacza réwniez mozliwo$¢
zachowania wtasnosci okreslonej rzeczy przez jej wilasciciela, dopdki jest to zgodne z jego
wola. Tak tez powinna by¢ traktowana mozliwo$¢ odzyskania, bez zbgdnych ograniczen,
przedmiotu wiasnosci, ktérej wiasciciel lub uzytkownik wieczysty zostal pozbawiony
wskutek interwencji organu administracji publiczne;.

Dodatkowo Prezes NSA przypomnial, ze ustawodawca uzasadnil wprowadzenie w
art. 137 ust. 2 u.g.n. wymogoéw ograniczajacych zwrot nieruchomos$ci koniecznoscia
zachowania tadu przestrzennego i dazeniem do zapobiegania tworzeniu enklaw wsrod
gruntdw juz wykorzystanych na cele publiczne. Jednoczes$nie Prezes NSA zaznaczyt, ze
sprawy tadu przestrzennego reguluje w szczegodlnosci ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, ze zm.; dalej:
ustawa o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym). Zgodnie z art. 6 ust. 1 tej
ustawy, ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ksztaltuja, wraz z
innymi przepisami, sposob wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci. A ustgp 2 art. 6
okresla prawo wtasciciela do zagospodarowania nieruchomosci w granicach okre§lonych
ustawa, zgodnie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania



przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy 1 zagospodarowania terenu, jezeli nie
narusza to chronionego prawem interesu publicznego oraz osob trzecich. Zdaniem Prezesa
NSA, powyzszy przepis uzasadnia tezg, ze ograniczenia wprowadzone przez art. 137 ust. 2
u.g.n., uzalezniajace zwrot czgsci nieruchomos$ci od zawartych tam przestanek, nie sa
konieczne do osiagnigcia celu zamierzonego przez ustawodawce.

Kwestionowany przepis narusza Konstytucj¢ rowniez przez to, ze dokonuje
podziatu wlascicieli 1 uzytkownikow wieczystych wywlaszczonych nieruchomosci wedlug
kryterium mozliwosci zagospodarowania dziatki zgodnie z postanowieniami miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego obowiazujacego w dniu ztozenia wniosku o zwrot
czesci nieruchomosci, a w razie braku planu, zgodnie z ustaleniami decyzji o warunkach
zabudowy 1 zagospodarowania terenu albo w zwiazku z posiadaniem dziatki w
bezposrednim sasiedztwie wywlaszczonej nieruchomosci. W ocenie Prezesa NSA, takie
zrdznicowanie nie jest racjonalnie uzasadnione, nie spetnia wymogu proporcjonalnosci i
nie pozostaje w zwiazku z normami konstytucyjnymi, ktére uzasadnialyby odmienne
traktowanie z poszanowaniem sprawiedliwosci spotecznej.

2. Pismem z 14 marca 2005 r. Rzecznik Praw Obywatelskich zwrocit si¢ do
Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodno$ci:

1) art. 136 ust. 6 u.g.n., dodanego przez art. 1 pkt 88 lit. b zm.u.g.n., z art. 21 ust. 2
1art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) art. 137 ust. 2 u.g.n., w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 89 lit. b zm.u.g.n., w
czgsci obejmujacej zwrot ,jezeli istnieje mozliwo$¢ jej zagospodarowania zgodnie z
planem miejscowym obowiazujacym w dniu ztozenia wniosku o zwrot, a w przypadku
braku planu miejscowego, zgodnie z ustaleniami decyzji o warunkach zabudowy 1
zagospodarowania terenu albo jezeli przylega do nieruchomos$ci stanowiacej wiasnosé
osoby wnioskujacej o zwrot”, z art. 2, art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 w zwiazku z art.
31 ust. 3 Konstytucji,

3) art. 229a u.g.n., dodanego przez art. 1 pkt 143 zm.u.g.n., z art. 21 ust. 2 w
zwiazku z art. 64 ust. 2 oraz art. 7 Konstytucji,

4) art. 15 zm.u.g.n. z art. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 2 oraz art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, uzasadnienie powyzszego wniosku
stanowi m.in. konstytucyjne prawo do zadania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci,
ktora stata si¢ zbedna na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu (art. 21 ust. 2 oraz art.
64 ust. 1 1 2 Konstytucji). Jest ono zwigzane z jedna z podstawowych zasad prawa
wywlaszczeniowego, a mianowicie wykorzystania nieruchomos$ci wylacznie na cel
wskazany w decyzji organu administracji publicznej. Nie budzi przy tym watpliwosci, ze
powyzsza zasada konstytucyjna dotyczy réwniez odjecia prawa uzytkowania wieczystego
nieruchomosci (por. art. 112 ust. 2 u.g.n.). Ustawodawca, wprowadzajac kwestionowany
art. 136 ust. 6 u.g.n., nie tylko nie wskazat przyczyny takiego dziatania i nie zachowat
wymogow proporcjonalnosci, ale przede wszystkim naruszyt istot¢ prawa do zadania
zwrotu wywlaszczonego prawa w odniesieniu do uzytkowania wieczystego.

W zwiazku z art. 137 ust. 2 u.g.n. Rzecznik Praw Obywatelskich zauwazyl, Ze
zastrzezenia budzi juz sama kwestia uzaleznienia zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci od
sposobu przysztego korzystania z tej nieruchomosci. Do podstawowych uprawnien
wiasciciela nalezy bowiem prawo do posiadania rzeczy, rozporzadzania nia oraz
korzystania z niej. Same zatem ograniczenia w korzystaniu z rzeczy na podstawie
przepisow szczegbdlnych, w tym prawa miejscowego, nie przekreslaja pozostatych
uprawnien wilasciciela.

Dodatkowo uzaleznienie zwrotu nieruchomosci od mozliwosci zagospodarowania
zgodnie z planem miejscowym lub decyzja o warunkach zabudowy nie jest konieczne do



osiagnigcia celu wskazanego w uzasadnieniu projektu zm.u.g.n., skoro cel ten moze by¢
osiagnigty bez tego ograniczenia, na podstawie przepisOw ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym.

Rzecznik Praw Obywatelskich zauwazyt rowniez, ze w dniu wydawania decyzji o
wywlaszczeniu dana nieruchomo$¢ jest przeznaczona w planie miejscowym na cele
publiczne albo wydana zostala w stosunku do niej decyzja o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego. Jezeli wigc plan miejscowy nie zostanie zmianiony do dnia
ztozenia wniosku o zwrot czesci nieruchomosci, to nie bedzie mozliwe jej
zagospodarowanie przez osob¢ prywatna zgodnie z tym planem, a tym samym nie bedzie
mozliwy zwrot tej czgéci nieruchomos$ci bytemu wiascicielowi. Podobnie kwestia ta
przedstawia si¢ w wypadku decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
majac zwlaszcza na uwadze okolicznos¢, ze w sasiedztwie zrealizowany jest cel publiczny
(por. art. 61 ust. 1 pkt 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym). W istocie zatem
prawo bylego wlasciciela do zwrotu czgs$ci nieruchomosci niewykorzystanej zgodnie z
celem okreslonym w decyzji o wywlaszczeniu jest prawem pozornym, w praktyce bardzo
trudnym do zrealizowania. Zatem to, co na gruncie Konstytucji jest zasada, zm.u.g.n.
zmienita w wyjatek.

Z mocy art. 229a u.g.n. wylaczono mozliwos¢ zwrotu wywlaszczonych
nieruchomosci, ktore przed 1 stycznia 1998 r., a wigc przed wejsciem w zycie ustawy z 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, wykorzystano na inny cel publiczny niz
wskazany w decyzji wywlaszczeniowej. ROwniez ten przepis narusza konstytucyjna zasade
wywlaszczenia nieruchomosci tylko na cel wskazany w decyzji. Sanuje on bowiem
bezprawne dziatania organdéw wiadzy publicznej, co trudno pogodzi¢ z dyspozycja art. 7
Konstytucji.

Kwestionowany art. 229a u.g.n. narusza réwniez zasad¢ rownej dla wszystkich
ochrony praw majatkowych, dzielac bylych witascicieli na tych, ktorych nieruchomosci
zostaly przeznaczone przed 1 stycznia 1998 r. na realizacj¢ innego celu publicznego niz
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, oraz na pozostalych bylych wiascicieli, ktérych
nieruchomos$ci zostalty wywlaszczone, ale staly si¢ zbedne na cel oznaczony w takiej
decyzji. Takie zréznicowanie, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, ma charakter
arbitralny.

Na krytyke zastuguje ponadto norma intertemporalna zawarta w art. 15 zm.u.g.n.
Przepis ten nakazuje stosowaé wylaczenie z art. 229a u.g.n. rdwniez do postgpowan o
zwrot wywlaszczonych nieruchomos$ci wszcezgtych i niezakonczonych do dnia wej$cia w
zycie zm.u.g.n. Tym samym wprowadza zasade bezposredniego dziatania ustawy nowej w
zakresie restrykcyjnej normy przewidzianej w art. 229a u.g.n., mimo ze zadne szczegdlne
okolicznosci tego nie uzasadniaja. Powoduje to naruszenie konstytucyjnej zasady ochrony
interesow w toku w odniesieniu do praw majatkowych (art. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 2
Konstytucji).

3. Zarzadzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 15 marca 2005 r. wniosek
Rzecznika Praw Obywatelskich zostat dotaczony do wniosku Prezesa Naczelnego Sadu
Administracyjnego, celem ich tacznego rozpoznania, ze wzgledu na tozsamos¢
przedmiotowa.

4. W piSmie z 29 sierpnia 2005 r. stanowisko w sprawie potaczonych wnioskow
Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego i Rzecznika Praw Obywatelskich zajat
Prokurator Generalny. Wniost on o stwierdzenie, Ze:

1) art. 136 ust. 6 u.g.n. jest zgodny z art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji,



2) art. 137 ust. 2 u.g.n. w zakresie, w jakim uzaleznia zwrot cz¢sci wywlaszczonej
nieruchomosci, niezagospodarowanej na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, od
istnienia mozliwos$ci zagospodarowania jej zgodnie z planem miejscowym obowiazujacym
w dniu ztozenia wniosku o zwrot, a w przypadku braku planu miejscowego, zgodnie z
ustaleniami decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu albo jezeli przylega
do nieruchomosci stanowiacej wlasno$¢ osoby wnioskujacej o zwrot, jest niezgodny z art.
32 ust. | w zwiazku z art. 2 i art. 64 ust. 2 Konstytucji,

3) art. 229a u.g.n. jest niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji i nie jest niezgodny z
art. 7 Konstytucji,

4) art. 15 zm.u.g.n. jest niezgodny z art. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

W uzasadnieniu Prokurator Generalny wyjasnit, ze kwestionowane przepisy
dotycza zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, a zatem ich przedmiotem nie jest
ingerencja w prawo wlasnosci (prawa majatkowe), lecz przywrocenie (catkowite lub
czgsciowe) wcezesniej odjetego prawa. Wobec tego, powolujac si¢ na wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 24 pazdziernika 2001 r. (sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz.
216), art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. | 1 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji nalezato
wylaczy¢ sposrod wzorcow konstytucyjnych stanowiacych podstawe kontroli w niniejszej
sprawie.

Prokurator Generalny zauwazyl, ze w stanie prawnym obowiazujacym przed
wejsciem w zycie zm.u.g.n. w orzecznictwie Sadu Najwyzszego 1 Naczelnego Sadu
Administracyjnego przewazal poglad o koniecznosci objgcia okresleniem ,,zwrot
wywlaszczonej nieruchomos$ci lub jej cze$ci” takze prawa uzytkowania wieczystego.
Jednak odmienne stanowisko Naczelny Sad Administracyjny zajat w wyroku z 12 kwietnia
2001 r. (sygn. akt I SA 1789/99, Lex nr 54437) stwierdzajac, ze wedtug art. 136 ust. 3
u.g.n. ,wniosek o zwrot wywlaszczonej nieruchomos$ci moze ztozy¢ wytacznie jej
poprzedni (w momencie wywlaszczenia) wilasciciel lub jego spadkobierca”. W zwiazku z
tym, w ocenie Prokuratora Generalnego uprawniony jest poglad, ze kwestionowany art.
136 ust. 6 u.g.n. nie ingeruje we wczesniej ustanowione prawo, natomiast precyzuje je tak,
aby w procesie stosowania prawa wykluczy¢ mozliwos¢ przyjmowania jego rozszerzajacej
wyktadni.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, wywlaszczeniem w znaczeniu konstytucyjnym
jest kazde przymusowe odjecie wiasno$ci na cel publiczny i na rzecz podmiotu
publicznego. Definicji wywlaszczenia, konstruowanej na gruncie art. 21 Konstytucji,
nalezy przypisywa¢ charakter autonomiczny, albowiem tresci poje¢ konstytucyjnych nie
moga determinowaé definicje formulowane w aktach nizszego rzedu. Tak wigc powotany
przez wnioskodawcow art. 112 ust. 2 u.g.n., w ktorym przyjeto, ze wywlaszczenie polega
takze na pozbawieniu (albo ograniczeniu) prawa uzytkowania wieczystego lub innego
prawa rzeczowego na nieruchomosci, pozostaje bez wptywu na pojgcie ,,wywlaszczenia”
w ujeciu konstytucyjnym. Tym samym zasadg zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, jako
oczywista konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytucji, nalezy odnosi¢ jedynie do jej
wladciciela. Zasady tej nie mozna natomiast rozszerza¢ na obowiazek zwrotu
wywlaszczonego prawa uzytkowania wieczystego.

Prokurator Generalny stwierdzit rowniez, ze podobienstwa pomigdzy wilasnoscia a
uzytkowaniem wieczystym istnieja tylko w zakresie korzystania z gruntu. Natomiast
zardbwno w procesie wywlaszczenia, jak i w wypadku zwrotu nieruchomosci podobienstwa
te nie sktadaja si¢ na istotna cechg¢ wspdlna uzasadniajaca jednakowe potraktowanie obu
tych praw rzeczowych. O ile bowiem zwrot wywlaszczonej nieruchomosci na rzecz jej
poprzedniego wilasciciela lub spadkobiercy shluzy gwarancji ochrony wlasnosci i prawa
dziedziczenia, to ustawowy nakaz zwrotu ,wywlaszczonego” prawa uzytkowania
wieczystego jest ingerencja w prawo wlasnosci. W takim razie mieliby$Smy do czynienia z



przyznaniem ograniczonemu prawu rzeczowemu wigkszej ochrony anizeli szczegolnie
chronionemu prawu wtasnosci. W ocenie Prokuratora Generalnego nalezy zatem uznac, ze
przyznanie prawa do zadania zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci jedynie wtascicielowi
lub jego spadkobiercy znajduje swoje konstytucyjne uzasadnienie.

Przeszediszy do uzasadnienia stanowiska w zakresie oceny konstytucyjnosci art.
137 ust. 2 u.g.n., Prokurator Generalny przypomniat o motywach, jakimi kierowat si¢
ustawodawca, wprowadzajac wymienione w tym przepisie ograniczenia przy zwrocie
czesci wywlaszczonej nieruchomosci. W $wietle uzasadnienia do projektu zm.u.g.n.,
stanowito je utrzymanie tadu przestrzennego oraz realizacja planow miejscowych. Przy
tym jednak, zdaniem Prokuratora Generalnego, art. 137 ust. 2 u.g.n. réznicuje witascicieli
wywlaszczonej nieruchomosci (lub ich spadkobiercow) w oparciu o dowolne kryterium.
Ustawodawca ograniczyl w kwestionowanym przepisie prawo wtascicieli ubiegajacych sig
o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci tylko z tego powodu, ze nieruchomo$¢ zostata
wykorzystana na cel publiczny tylko czg$ciowo. Kryterium to nie znajduje racjonalnego
uzasadnienia na gruncie zasady rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji) i $cisle z nia zwiazanej
zasady sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji), gdyz obowiazek zagospodarowania
terenu, w sposob zgodny z warunkami ustalonymi w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego lub decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu, dotyczy takze nieruchomosci, ktore zostalty zwrdécone w calosci, a mimo to
ustawodawca nie wprowadzit ograniczen przewidzianych w art. 137 ust. 2 u.g.n. Zatem
wybidrczo potraktowano konieczno$¢ realizacji celu, jakim jest zachowanie tadu
przestrzennego, i bez uzasadnionego powodu zréznicowano uprzednich wtascicieli (lub ich
spadkobiercow) ubiegajacych si¢ o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci. Jezeli przestanki
zawarte w art. 137 ust. 2 u.g.n. maja stuzy¢ zapewnieniu tadu przestrzennego, to powinny
dotyczy¢ rowniez poprzednich wlascicieli uprawnionych do zwrotu cato$ci wywlaszczone;j
nieruchomosci.

Prokurator Generalny podal w watpliwo$¢ rowniez zgodnos¢ art. 229a u.g.n. z art.
64 wust. 2 Konstytucji. Wprowadzenie kwestionowanego przepisu spowodowato
zréznicowanie bylych wiascicieli co do prawa domagania si¢ zwrotu wywlaszczonych
nieruchomosci, na ktérych zrealizowano inny cel niz okreslony w decyzji. Kryterium
roéznicujacym jest tu termin wejscia w zycie art. 229a (22 wrze$nia 2004 r.), w oparciu o
ktoére podmioty podobne potraktowane zostaty w sposob niejednakowy. Przy tym ani w
tym przepisie oraz zadnym innym u.g.n., ani w uzasadnieniu projektu zm.u.g.n. nie
wskazano, jaka konstytucyjna warto$¢ uzasadnia wprowadzenie powyzszego
zrdznicowania.

Jednoczesnie, jak stwierdzit Prokurator Generalny, ,,wobec niepodania przez
wnioskodawce szczegdtowych powoddw naruszenia nakazu dzialania organdéw wiladzy
publicznej na podstawie 1 w granicach prawa, nalezato uzna¢, ze art. 229a ustawy nie jest
niezgodny z art. 7 Konstytucji”.

Dokonywanie szczegdtowej kontroli art. 15 zm.u.g.n. byloby natomiast, zdaniem
Prokuratora Generalnego, zbgdne, albowiem odwotuje si¢ on do art. 229a u.g.n., ktory
oceniony zostal jako niekonstytucyjny. W konsekwencji wigc nalezy uzna¢, ze tym samym
art. 15 zm.u.g.n. jest niezgodny z art. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

5. W pismie procesowym z 28 wrzesnia 2005 r. Rzecznik Praw Obywatelskich
ustosunkowat si¢ do stanowiska Prokuratora Generalnego.

W pierwszej kolejnosci Rzecznik Praw Obywatelskich odnidst si¢ do kwestii
ograniczenia przez Prokuratora Generalnego wzorcow kontroli poprzez wylaczenie z ich
kregu art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 1 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zarzucit
on, ze stanowisko Prokuratora nie jest klarowne, gdyz nie wskazuje kierunku orzekania w



zwiazku z tymi wzorcami, a wigc czy nalezaloby w tym zakresie stwierdzi¢, ze
kwestionowane przepisy nie sa niezgodne z art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 113 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji, czy tez umorzy¢ postgpowanie przed Trybunalem
Konstytucyjnym z uwagi na zbedno$¢ wydania orzeczenia. Ponadto, zdaniem Rzecznika,
Prokurator Generalny odznacza si¢ niekonsekwencja. Dokonujac bowiem analizy
zgodnosci z Konstytucja art. 136 ust. 6 u.g.n. jednoczesnie podkresla dwukrotnie, ze
zasada zwrotu wywlaszczonego prawa wiasnosci wynika z art. 21 ust. 2 Konstytucji.
Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslit réwniez, ze adekwatno$¢ wzorca kontroli z art.
21 ust. 2 Konstytucji musi by¢ oceniana w zwiazku ze §cistym powiazaniem tego przepisu
z art. 64 ust. 1-3 oraz art. 31 ust. 3 1 art. 2 Konstytucji, jak roéwniez ich wzajemnym
uzupehnianiem sig.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich niezasadny jest zarzut Prokuratora
Generalnego dotyczacy braku szczegdtowego uzasadnienia niezgodnos$ci art. 229a u.g.n. z
art. 7 Konstytucji. We wniosku Rzecznika bowiem wyjasniono, ze ustawodawca w
kwestionowanym przepisie dokonal sanacji bezprawnych dziatan wladzy publiczne;j,
polegajacych na przeznaczeniu wywtlaszczonej nieruchomosci na cel niewskazany w
decyzji o wywlaszczeniu, co w sposob oczywisty godzi w gwarancyjny charakter zasady
legalizmu.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie podzielit stanowiska Prokuratora Generalnego o
zgodnosci z Konstytucja art. 136 ust. 6 u.g.n. Przede wszystkim niestuszne jest
stwierdzenie, ze kwestionowany przepis tylko uscisla dotychczasowa regulacje i w istocie
nie zmienia sytuacji prawnej wywlaszczonych uzytkownikdéw wieczystych. Wskazuje na to
praktyka orzecznicza Sadu Najwyzszego i Naczelnego Sadu Administracyjnego przed
wejsciem w zycie zm.u.g.n., a powotany przez Prokuratora Generalnego wyrok NSA z 12
kwietnia 2001 r. (sygn. akt I SA 1789/99) nie stanowi wyjatku. Teza tego wyroku ma
bowiem nieco inne brzmienie od przytoczonego przez Prokuratora.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, nie jest stuszny réwniez poglad, ze
pojecie wywlaszczenia z art. 21 ust. 2 Konstytucji nalezy odnosi¢ wyltacznie do prawa
wiasnosci. OczywiScie okreslenie to ma charakter autonomiczny, a wigc nie mozna go
utozsamia¢ z pojeciem wywlaszczenia na gruncie art. 112 ust. 2 u.g.n. Niemniej jednak
postuzenie si¢ przez Prokuratora Generalnego konstrukcja konstytucyjnych pojeé
autonomicznych dla zawezajacej wykladni przepisu Konstytucji o charakterze
gwarancyjnym jest niezgodne z celem, dla ktoérego koncepcja ta zostata stworzona.
Stanowi go bowiem to, aby ustawodawca zwykly nie ograniczal praw zasadniczych
przyznanych w Konstytucji. Niezaleznie od tego nalezy przypomnie¢, ze Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 14 marca 2000 r. (sygn. P. 5/99) ustalil, co nastgpuje: ujecie
konstytucyjne wywtaszczenia wychodzi swoim zakresem poza ramy wyznaczone
konstrukcja uksztaltowana na gruncie przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
(OTK ZU nr 2/2000, poz. 60).

Rzecznik Praw Obywatelskich nie zgodzit si¢ ponadto z pogladem, ze
dopuszczenie zwrotu wywlaszczonego prawa uzytkowania wieczystego prowadzitoby do
przyznania mocniejszej ochrony temu prawu rzeczowemu niz prawu wilasnos$ci. Podazajac
tokiem rozumowania Prokuratora Generalnego, nalezaloby bowiem przyjaé, ze roéwniez
zwrot wywlaszczonego prawa wlasnosci jest na gruncie Konstytucji niedopuszczalny, gdyz
wowczas mielibySmy do czynienia nie tylko z ograniczeniem prawa wilasnosci (tak jak w
przypadku prawa uzytkowania wieczystego), ale z pozbawieniem tego prawa (argumentum
a fortiori).

W uzasadnieniu swego stanowiska Rzecznik Praw Obywatelskich przytoczyt
dodatkowo argument natury funkcjonalnej. Uzytkowanie wieczyste stanowi istotng forme
korzystania z gruntow w wielu miastach. Wylaczenie uprawnienia do zwrotu



wywlaszczonego uzytkowania wieczystego w wielu wypadkach czynitoby zatem zakaz
przeznaczania nieruchomosci na cel niewskazany w decyzji o wywlaszczeniu
iluzorycznym.

6. Stanowisko w sprawie potaczonych wnioskéw Prezesa Naczelnego Sadu
Administracyjnego i Rzecznika Praw Obywatelskich zajat Marszatek Sejmu w pisSmie z 30
stycznia 2006 r. W jego ocenie, art. 136 ust. 6 u.g.n., dodany przez art. 1 pkt 88 lit. b
zm.u.g.n., jest niezgodny z art. 2, art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2
Konstytucji, a art. 137 ust. 2 u.g.n., w brzmieniu ustalonym przez art. 1 pkt 89 lit. b
zm.u.g.n., jest niezgodny z art. 2, art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 64 oraz art.
32 ust. 1 Konstytucji.

W uzasadnieniu Marszalek Sejmu stwierdzil przede wszystkim, ze art. 136 ust. 6
u.g.n. pozostaje w opozycji do zasady ustrojowej z art. 21 ust. 2 Konstytucji, z ktérego
wynika w szczegbdlno$ci prawo podmiotu wywlaszczonego do ubiegania si¢ o zwrot
nieruchomosci, jezeli cel dokonanego wywlaszczenia z jakichkolwiek przyczyn nie moze
by¢ realizowany.

W ocenie Marszatka Sejmu, art. 136 ust. 6 narusza réwniez art. 64 ust. 2 1 3
Konstytucji przez to, ze rdznicuje ochrong prawna wlasnosci 1 uzytkowania wieczystego,
pomimo podobienstwa tych praw pod wzgledem tresci. Ponadto kwestionowany przepis,
pozbawiajac bytego uzytkownika wieczystego prawa zadania zwrotu nieruchomosci
wywlaszczonej uznanej za zbedna na cel wskazany w decyzji o wywlaszczeniu, ingeruje w
istote prawa witasno$ci, a wigc nie miesci si¢ w granicach wyznaczonych przez art. 31 ust.
3 Konstytucji.

Zdaniem Marszatka Sejmu, skoro wilasciciel 1 uzytkownik wieczysty sa
podmiotami majacymi wspolna cechg istotna — prawo rozporzadzania nieruchomoscia oraz
korzystania z niej w zblizonym zakresie, to konstytucyjna zasada rowno$ci wymaga
jednakowego ich traktowania w wypadku okreslonym w art. 136 ust. 3 u.g.n. Wobec tego
art. 136 ust. 6 u.g.n. narusza art. 32 ust. 1 Konstytucji, a takze konstytucyjna zasade
sprawiedliwosci spolecznej (art. 2 Konstytucji).

W odniesieniu do art. 137 ust. 2 u.g.n. Marszalek Sejmu wywiodl, Zze ustawowe
warunki zwrotu czesci nieruchomosci ,,niewykorzystanej” skutkuja sytuacja, gdy prawo
zadania zwrotu moze okaza¢ si¢ iluzoryczne. W zwiazku z tym kwestionowany przepis
pozostaje w sprzeczno$ci z art. 21 ust. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64 Konstytucji. Ponadto,
wziawszy pod uwage funkcje przepisOw ustawy o planowaniu i1 zagospodarowaniu
przestrzennym jako gwarantujacych ochrong tadu przestrzennego, art. 137 wust. 2
wprowadza niekonieczne ograniczenie praw 1 wolno$ci konstytucyjnych, naruszajac
zasade proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Kwestionowany przepis jest
sprzeczny takze z zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego prawa (art. 2
Konstytucji) przez to, ze uzaleznia zwrot zbg¢dnej czgsci nieruchomosci od okolicznosci
niezaleznych od wywlaszczonego wlasciciela.

Oceniajac art. 229a u.g.n.,, Marszalek Sejmu zauwazyl, ze zmiana celu
wywlaszczenia okreslonego w decyzji na inny cel publiczny, dokonana przez wlasciwy
organ z pominigciem trybu ustawowego, moze by¢ oceniana jako uchybienie przepisom
u.g.n. Nie pozostaje ona jednak w sprzeczno$ci z art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktory
dopuszcza wywlaszczenie jedynie wtedy, gdy jest dokonywane na cele publiczne, ale nie
wprowadza warunku niezmiennosci rzeczowej takiego celu. Ponadto pozbawienie
wilasciciela roszczenia o zwrot nieruchomosci w warunkach z art. 229a u.g.n. nalezy uznac
za jedno z ,koniecznych ograniczenh w zakresie konstytucyjnych wolnosci i praw” w
rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji. W tym wypadku ograniczenie praw poprzedniego
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wlasciciela pozostaje w odpowiedniej proporcji do innego celu publicznego
zrealizowanego na wywlaszczonej nieruchomosci.

Marszatek Sejmu uznal rowniez, ze przedstawiona we wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich argumentacja stanowi przestankg stwierdzenia braku niezgodnos$ci art. 15
zm.u.g.n. z art. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 2 oraz art. 21 ust. 2 Konstytucji.

I

Na rozprawie stawili si¢ umocowani przedstawiciele uczestnikOw postgpowania:
wnioskodawcy, Sejmu i Prokuratora Generalnego. Podtrzymali oni stanowiska zajgte w
pismach procesowych przestanych do Trybunatu. Przedstawiciel Prokuratora Generalnego
zmodyfikowat stanowisko pisemne w ten sposdb, ze wniost o stwierdzenie iz art. 136 ust.
6 u.g.n. nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3
Konstytucji oraz art. 229a u.g.n. jest zgodny z art. 7 Konstytucji.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Projekt ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami oraz o zmianie niektoérych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141, poz.
1492, ze zm.; dalej: nowelizacja ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami) zostat ztozony w
Sejmie przez Rad¢ Ministrow 12 marca 2003 r. i przedstawiony postom w druku
sejmowym nr 1421. Przewidywal on wprowadzenie licznych zmian do przepiséw ustawy z
dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz.
2603, ze zm.; dalej: u.g.n.), a takze do przepisow czterech innych ustaw pozostajacych w
$cistym zwiazku z regulacjami skarzonej ustawy.

W uzasadnieniu projektu wskazano na zamiar kompleksowego uregulowania m.in.
sprawy zwrotu wywlaszczonych nieruchomo$ci, co przejawialo si¢ w zmianach
wprowadzonych art. 1 pkt 79 (wprowadzenie kontrolowanego ust. 6 w art. 136 u.g.n.) oraz
pkt 80 (zmiana tresci poddanego konstytucyjnej weryfikacji art. 137 ust. 2 u.g.n.). W
intencji projektodawcoOw zmiana art. 136 u.g.n. miata usuna¢ luke prawna polegajaca na
tym, ze w razie zwrotu poprzedniemu wilascicielowi nieruchomo$ci wywlaszczonej i
niewykorzystanej na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu nie bylo jasne, czy
stosowa¢ odrgbna procedur¢ do zwrotu nieruchomosci i odrgbna procedur¢ do
wyegzekwowania odszkodowania, czy tez powinno to by¢ jedno powiazane wzajemnymi
uwarunkowaniami postgpowanie. W zwiazku z tym zaproponowano potaczenie tych
kwestii w jedno postgpowanie z ustaleniem, ze warunkiem zwrotu nieruchomosci jest
zwrot odszkodowania. Za takim rozstrzygnigciem — w opinii projektodawcow —
przemawiata zasada rdwnego traktowania podmiotow w zakresie ich powinnosci, ,,tzn.
poprzedniego i obecnego wilasciciela zwracanej nieruchomosci”. Z kolei zmiang art. 137
ust. 2 u.g.n. uzasadniono potrzeba wprowadzenia regulacji prawnych, ktére pozwolityby
roéwniez na zwrot czg$ci nieruchomosci, jezeli nie spowodowaloby to tworzenia wsrdd
gruntow wykorzystanych juz na cele publiczne ,enklaw” niemozliwych do
zagospodarowania jako samodzielne dziatki gruntu. Powotano si¢ takze na potrzebg takiej
regulacji, aby lepiej zapewni¢ utrzymanie tadu przestrzennego oraz realizacji ustalen
planéw miejscowych (zob. uzasadnienie projektu ustawy, druk nr 1421 Sejmu IV kadencji,
s. 79-80).

W zakresie nowelizacji dzialu VII ustawy o gospodarce nieruchomosciami
(,,Przepisy przejsciowe, zmiany w przepisach obowiazujacych 1 przepisy koncowe”)
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zaproponowano takze (art. 1 pkt 126 — wprowadzajacy art. 229a u.g.n.) wylaczenie z
mozliwo$ci zwrotu poprzedniemu wiascicielowi nieruchomosci wywtlaszczonej (lub jej
czesci), ktéra co prawda nie zostala wykorzystana na cel okreslony w decyzji o
wywlaszczeniu, ale jednak zostala wykorzystana na inny cel publiczny. Zdaniem
projektodawcow sens zwrotu nieruchomosci w takich warunkach jest niewielki, gdyz cel
publiczny, na ktéry mozna wywlaszczaé bez naruszenia przepisow konstytucyjnych, zostat
jednak zrealizowany, chociaz jest to cel inny niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu
(zob. uzasadnienie projektu ustawy, druk nr 1421 Sejmu IV kadencji, s. 90).

Na 61. posiedzeniu Sejmu 14 listopada 2003 r. doszto do uchwalenia ustawy.
Nastgpnie ustawa zostata rozpatrzona na posiedzeniu Senatu 21 listopada 2003 r. (uchwata
Senatu z 21 listopada 2003 r.: zob. Diariusz Senatu Rzeczypospolitej Polskiej nr 51, z 5
grudnia 2003 r.). Po rozpatrzeniu przez Sejm poprawek Senatu 28 listopada 2003 r. ustawa
zostata przedstawiona Prezydentowi do podpisu. Jednakze 22 grudnia 2003 r. Prezydent
RP zwrocit si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem w trybie art. 122 ust. 3
Konstytucji o zbadanie zgodno$ci z Konstytucja przepisow art. 2 i art. 9 nowelizacji
ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Wniosek ten zostal rozpoznany przez Trybunat,
ktory 24 marca 2004 r. wydat wyrok (sygn. K 37/03) orzekajacy w zakresie wniesiongj
materii. Poniewaz niniejsze pytania prawne dotycza innych postanowien ustawy o
gospodarce nieruchomosciami niz te, ktore byly uprzednio rozpatrywane przez Trybunal
Konstytucyjny, pozwolito to na wydanie orzeczenia w zakresie w nich wskazanym.

2. Kontrolowany art. 136 ust. 6 u.g.n. wylacza stosowanie przepisow tego artykutu
(ust. 1-5) w wypadkach, gdy wywlaszczenie dotyczylo prawa uzytkowania wieczystego.
Jak podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, konstrukcja art. 136 u.g.n. statuuje w swej
istocie ustawowa zasade zakazu uzycia (przeznaczenia) wywlaszczonej nieruchomosci na
inny cel niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu. Zasadg t¢ mozna réwniez rozumie¢
jako obowiazek zwrotu wywlaszczonej nieruchomos$ci, z wyjatkami okres§lonymi w
ustawie, jezeli miataby by¢ przeznaczona na inny cel niz okreSlony w decyzji
wywlaszczeniowej. Konsekwencja tej zasady jest przyznanie poprzednim wiascicielom lub
ich spadkobiercom prawa podmiotowego (zadania), polegajacego na prawie zgloszenia
wniosku o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci (zob. E. Mzyk, [w:], Ustawa o gospodarce
nieruchomosciami. Komentarz, red. G. Bieniek, Warszawa 2005, s. 438). Do wejscia w
zycie powolanej wyzej noweli u.g.n. w orzecznictwie sagdowym przyjmowano, ze przepisy
0o zwrocie wywlaszczonej nieruchomo$ci maja zastosowanie takze do zwrotu
wywlaszczonego prawa uzytkowania wieczystego (stanowisko takie zajeto w uchwale SN
z 25 stycznia 1996 r., sygn. akt III AZP 31/95, OSNP 1996/14/194 oraz w wyroku NSA z
8 grudnia 2000 r., sygn. akt IV SA 2295/95). Orzecznictwo oparto si¢ na racjonalnym
zatozeniu, iz uzytkowanie wieczyste jest prawem zblizonym do prawa wiasnosci na tyle,
ze pozwalato to na odpowiednie stosowanie przywilejow — przyshugujacych m.in. na
podstawie art. 136 u.g.n. wlascicielom nieruchomosci — takze uzytkownikom wieczystym.
Wskazana nowelizacja ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami zmienila ten stan rzeczy,
co jak podkres$lano w doktrynie, naruszato zasade zaufania obywateli do panstwa z punktu
widzenia konstytucyjnej zasady réwnej ochrony prawa wlasnosci i rownego traktowania
podmiotow — wiascicieli 1 uzytkownikow wieczystych (zob. E. Mzyk, op.cit., s. 441).
Trybunat Konstytucyjny w niniejszym orzeczeniu podziela t¢ argumentacje.

Nalezy wskaza¢, ze =zasada zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, jezeli
nieruchomo$¢ ta nie zostala uzyta na ten cel publiczny, ktory byl przestanka jej
wywlaszczenia, ma range konstytucyjna i jest ,,oczywista konsekwencja” art. 21 ust. 2
Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny — juz w wyroku z 24 pazdziernika 2001 r. (sygn. SK
22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216) — wyraznie wskazal, iz po wejSciu w zycie
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Konstytucji z 1997 r. zasad¢ zwrotu nalezy traktowac jako oczywista konsekwencj¢ art. 21
ust. 2 Konstytucji, ktéry dopuszczajac wywlaszczenie ,,jedynie na cele publiczne” tworzy
nierozerwalny zwiazek pomigdzy okresleniem tych celow w decyzji o wywlaszczeniu 1
faktycznym sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy. Pamigta¢ przy tym nalezy o szerokim
pojmowaniu konstytucyjnego pojecia ,,wywtaszczenie”, ktore wykracza swoim zakresem
poza pojecie ,,wywlaszczenie” zawarte w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami.
Naktada to obowiazek dopuszczenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci w tych
wszystkich wypadkach, gdy nie zostanie ona wykorzystana na ten cel publiczny, ktéry byt
przestanka jej wywlaszczenia. Tak bezwzglednie sformulowany obowiazek odnosi sig
jednak tylko do ustawodawstwa wywlaszczeniowego, ktére zostaje ustanowione na
gruncie obowiazywania obecnej Konstytucji. Nie formulowaly go natomiast wczesniejsze
przepisy konstytucyjne, a zasada zwrotu miata jedynie rangg ustawowa. Z kolei pojgcie
wiasnosci, do ktérego odnosi sig¢ art. 21 Konstytucji, ma charakter autonomiczny i
»wykracza poza ujecie cywilnoprawne” (catoksztalt praw majatkowych). W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego utrwalony jest poglad, wedle ktérego z nakazu ochrony
wlasnosci oraz innych praw majatkowych, ktory statuuja art. 21 ust. 1 1 art. 64 ust. 1
Konstytucji, wynikaja okreslone obowiazki dla ustawodawcy zwyklego: obowiazek
pozytywny stanowienia przepiséw i procedur udzielajacych ochrony prawnej prawom
majatkowym i obowiazek negatywny powstrzymywania si¢ od regulacji, ktore owe prawa
moglyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub tez ochrong tg¢ ogranicza¢. Ochrona zapewniana
majatkowym prawom podmiotowym musi by¢ ponadto realna. Punktem odniesienia
(kryterium weryfikacji tej cechy) musi by¢ skuteczno$¢ realizacji okreslonego prawa
podmiotowego w konkretnym otoczeniu systemowym, w ktérym ono funkcjonuje (zob.
wyroki z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. K. 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40; 12 stycznia
1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; 25 lutego 1999 r., sygn. K. 23/98, OTK
ZU nr 2/1999, poz. 25, a takze 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000,
poz. 3119 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 97).

Stad tez nalezy zauwazy¢, iz zasada zwrotu wywlaszczone] nieruchomosci
obejmuje zatem nie tylko restytucje prawa wiasnosci, ale rowniez prawa uzytkowania
wieczystego, a takze ograniczonych praw rzeczowych (por. G. Bieniek, [w:] G. Bieniek, S.
Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2000, s. 864).

3. Przepis art. 137 ust. 2 u.g.n. stanowi: ,,Jezeli w przypadku, o ktérym mowa w
ust. 1 pkt 2, cel wywlaszczenia zostal zrealizowany tylko na czgéci wywlaszczonej
nieruchomos$ci, zwrotowi podlega pozostala czgs$é, jezeli istnieje mozliwosé jej
zagospodarowania zgodnie z planem miejscowym obowiazujacym w dniu zlozenia
wniosku o zwrot, a w przypadku braku planu miejscowego, zgodnie z ustaleniami decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu albo jezeli przylega do nieruchomosci
stanowiacej wilasno$¢ osoby wnioskujacej o zwrot”. Jak podkreslano w literaturze
przedmiotu, jest to daleko idace ograniczenie uprawnien bytych wilascicieli 1
spadkobiercoOw w poréwnaniu ze stanem prawnym sprzed omawianej nowelizacji ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami. Mianowicie przed 22 wrzesnia 2004 r. zwrotowi podlegata
cze$¢ nieruchomosci, niewykorzystana na cel wywlaszczenia, bez zadnych ograniczen i
warunkow (zob. E. Mzyk, op.cit., s. 444).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego zastrzezenie zawarte w art. 137 ust. 2 u.g.n.
jest zbedne (a nawet szkodliwe) z uwagi na to, iz system utrzymywania tadu
przestrzennego zapewnia ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717, ze zm.). Jej postanowienia w
sposob wystarczajacy zapewniaja realizacj¢ celu zalozonego w uzasadnieniu wyzej
wskazywanego projektu noweli ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
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Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze tre$¢ i konsekwencje konstytucyjnej zasady
réwnosci zostaly obszernie omowione w dotychczasowym orzecznictwie 1 dla potrzeb
niniejszej sprawy wystarczy tylko przypomnienie najwazniejszych ustalen. Zasada réwnosci
»polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujacy
si¢ dang cecha istotng (relewantna) w réwnym stopniu, maja by¢ traktowani réwno, a wigc
wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan zarowno dyskryminujacych, jak i
faworyzujacych” (orzeczenie z 9 marca 1988 r., sygn. U. 7/87, OTK w 1988 r., poz. 1).
Punktem wyj$cia orzekania o zasadzie rownosci musi wigc zawsze by¢ najpierw ustalenie,
czy istnieje wspolnos¢ cechy relewantnej pomigdzy poréwnywanymi sytuacjami, a wigc,
innymi stowy, czy zachodzi ,podobienstwo” tych sytuacji. Wystapienie takiego
podobienstwa stanowi przestanke¢ zastosowania zasady rownosci. Jezeli wigc zostaje
stwierdzone, ze sytuacje ,,podobne” zostaly przez prawo potraktowane odmiennie, to
wskazuje to na mozliwo$¢ naruszenia zasady rownosci. Nie zawsze jednak odmienno$é
potraktowania sytuacji podobnych jest konstytucyjnie niedopuszczalna, bo moga zachodzi¢
wypadki, gdy odmiennos$¢ tego potraktowania bedzie usprawiedliwiona. Wszelkie
odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotdw podobnych musza zawsze
znajdowac uzasadnienie w odpowiednio przekonujacych argumentach. Argumenty te musza
mieé: 1) charakter relewantny, a wigc pozostawa¢ w bezposrednim zwiazku z celem 1
zasadnicza treScia przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma, oraz shuzyc
realizacji tego celu i tresci. Innymi stowy wprowadzane zrdéznicowania musza miec
charakter racjonalnie uzasadniony; 2) argumenty te musza mie¢ charakter proporcjonalny, a
wigc waga interesu, ktoremu ma stuzy¢ réznicowanie sytuacji adresatdow normy, musi
pozostawaé w odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktore zostang naruszone w wyniku
nierownego potraktowania podmiotéw podobnych; 3) argumenty te musza pozostawaé w
jakim§ zwiazku z innymi warto§ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi,
uzasadniajacymi odmienne potraktowanie podmiotow podobnych. Jedna z takich zasad
konstytucyjnych jest zasada sprawiedliwosci spolecznej (zob. orzeczenie z 3 wrzesnia 1996 r.,
sygn. K. 10/96, OTK ZU nr 4/1996, poz. 33, s. 281). Dopiero brak owych przekonujacych
argumentow powoduje, ze regulacja roznicujaca rezim prawny podmiotow czy sytuacji
»podobnych” nabiera charakteru niekonstytucyjnej dyskryminacji badZz uprzywilejowania.
Majac powyzsze na wzgledzie, nalezy wskaza¢ na naruszenie zasady roOwnosci — poprzez
nieuzasadnione zr6znicowanie sytuacji bylych wiascicieli (uzytkownikow wieczystych 1 in.)
w zaleznosci od tego, czy cel wywlaszczenia zrealizowano na calej nieruchomosci, czy tez
jedynie na jej cze$ci. Realizacja celu zalozonego w uzasadnieniu projektu wskazanej
nowelizacji wymagataby rownego potraktowania podmiotow obu kategorii.

W zwiazku z powyZzszym, ograniczenie prawa majatkowego wprowadzone w art.
137 ust. 2 u.g.n. nie znajduje uzasadnienia w §wietle zasady proporcjonalnosci (art. 31 ust.
3 Konstytucji).

Podobnie nie znajduje uzasadnienia w $wietle zasady proporcjonalnosci
ograniczenie konstytucyjnej zasady zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci. Zasady tej nie
nalezy zawegza¢ jedynie do sytuacji, gdy cata nieruchomo$¢ stata si¢ zbgdna na cel
publiczny wskazany w decyzji o wywlaszczeniu.

Z kolei art. 64 ust. 3 Konstytucji odnosi si¢ do wihasnosci, ktoére to pojecie na
gruncie tego przepisu nalezy interpretowac stosunkowo wasko, jako odrgbne od innych
praw majatkowych (inaczej niz na gruncie art. 21 Konstytucji), w wypadku art. 137 ust. 2
mamy do czynienia z ograniczeniem prawa majatkowego — roszczenia o zwrot
wywlaszczonej nieruchomosci.

4. Przepis art. 229a ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami zostal wprowadzony w
wyniku wspomnianej wyzej nowelizacji z 28 listopada 2003 r. Ustawodawca uznatl, Ze nie
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podlega zwrotowi wywlaszczona nieruchomos¢ takze wowczas, gdy przed 1 stycznia 1998 r.
zostala wydana decyzja wywlaszczeniowa, w ktorej okreslono cel wywlaszczenia. Cel ten
wprawdzie nie zostat zrealizowany, ale zrealizowano inny cel publiczny, ktory takze w dniu
wydania decyzji wywlaszczeniowe] mogl by¢ podstawa wywlaszczenia. Trybunat
Konstytucyjny podkresla w swoim orzecznictwie ,,wyjatkowy 1 szczeg6lny” charakter
instytucji wywlaszczenia, ktore ,,powinno by¢ stosowane tylko w sytuacjach koniecznych”,
uzasadnionych celami publicznymi, a celow tych nie mozna zrealizowa¢ za pomoca innych
srodkoéw prawnych (zob. w szczeg6lnosci wyrok z 14 marca 2000 r., sygn. P. 5/99, OTK ZU
nr 2/2000, poz. 60). Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. SK 22/01 stwierdzil, ze
»zasade zwrotu nalezy traktowa¢ jako oczywista konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytucji,
ktéry — dopuszczajac wywlaszczenie «jedynie na cele publiczne» — tworzy nierozerwalny
zwiazek pomigdzy okreSleniem tych celow w decyzji o wywlaszczeniu 1 faktycznym
sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy”. Art. 229a u.g.n. tworzy sytuacje, w ktorej traci na
znaczeniu wyjatkowy charakter wywlaszczenia — w szczegdlnos$ci przestanka niemoznosci
realizacji danego celu publicznego za pomoca innych $rodkéw prawnych. W wypadku
zmiany celu publicznego realizowanego na wywlaszczonej nieruchomosci nie bedzie
prowadzone sformalizowane postgpowanie wywlaszczeniowe, ktérego celem byloby
wykazanie zaistnienia m.in. tej przestanki.

Z kolei z tresci art. 15 ustawy z 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami oraz o zmianie niektérych innych ustaw wynika zastosowanie normy
okreslonej w art. 229a u.g.n. do spraw wszczgtych i niezakonczonych przed wejsciem w
zycie ustawy nowelizujacej. Nie ulega zatem watpliwosci, iz skoro sama norma okreslona w
art. 229a u.g.n. zostata uznana za niekonstytucyjna, to tym bardziej regulacja nakazujaca jej
zastosowanie do postgpowan wszczetych i niezakonczonych bedzie podlegata derogacji ze
wzgledu na jej niekonstytucyjnos¢. Utrzymanie bowiem w obrocie prawnym normy
nakazujacej stosowanie normy niekonstytucyjnej do okreslonego (temporalnie) rodzaju
postgpowan naruszatoby — i to w sposob razacy — okreslona w Konstytucji zasade
demokratycznego panstwa prawnego, poprzez naruszenie istoty konstytucyjnej ochrony
prawa wilasnosci i konstytucyjnych zasad dopuszczalnego wywlaszczenia.

W zwiazku z powyzszym Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



