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

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skiadzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodnigzy
Zbigniew Cidglak — sprawozdawca
Maria Gintowt-Jankowicz

Marek Mazurkiewicz

Jerzy Sgpien,
protokolant; Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatlem wnioskodawcow oraz SeéjPnokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 3 kwietnia 2008 r.:

1) wniosku Prezesa Naczelneg@® Administracyjnego o zbadanie zgodcio

a) art. 136 ust. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997o0r gospodarce
nieruchoméciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.)brzmieniu
nadanym przez art. 1 pkt 88 lit. b ustawy z dnidi®pada 2003 r. 0 zmianie
ustawy o gospodarce nieruchafoi@ami oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492, ze zm3art. 2, art. 32 ust. 1 i art.
64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

b) art. 137 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r.g@ane] w punkcie 1 lit. a, w
brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 89 lit. b ustaxg8 listopada 2003 r.
powotanej w punkcie 1 lit. a, w zakresie, w jakimaleznia zwrot czsci
wywtaszczonej nieruchomdoi niezagospodarowanej na cel akoay w
decyzji o wywilaszczeniu od istnienia phigvosci zagospodarowania jej
zgodnie z postanowieniami miejscowego planu zagim@ovania
przestrzennego w dniu Zenia wniosku o zwrot &ci nieruchoméci, a w
przypadku braku planu zagospodarowania przestrgennegodnie z
ustaleniami decyzji o warunkach zabudowy i zagoapmdania terenu albo
jezeli przylega do nieruchondoi stanowicej wtasné¢ osoby wnioskujcej o
zwrot, z art. 2, art. 31 ust. 3 w zw&ku z art. 64 ust. 3 oraz art. 32 ust. 1
Konstytuciji;

2) wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadag@indgci:

a) art. 136 ust. 6 ustawy z 21 sierpnia 1997 r.gdamej w punkcie 1 lit. a,
dodanego przez art. 1 pkt 88 lit. b ustawy z 2@®piada 2003 r. powotanej w
punkcie 1 lit. a, z art. 21 ust. 2 i art. 64 ustwlzwiagzku z art. 31 ust. 3
Konstytuciji;

b) art. 137 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r.g@anej w punkcie 1 lit. a, w
brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 89 lit. b ustavg8 listopada 2003 r.
powotanej w punkcie 1 lit. a, w e&i obejmujcej zwrot ,jezeli istnieje
mozliwos¢ jej zagospodarowania zgodnie z planem miejscowym
obowigzujacym w dniu ztgenia wniosku o zwrot, a w przypadku braku planu

" Sentencja zostata ogloszona dnia 9 kwietnia 20@80z. U. Nr 59, poz. 369.
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miejscowego, zgodnie z ustaleniami decyzji o waashk zabudowy i
zagospodarowania terenu albagk przylega do nieruchomdoi stanowicej

wlasndg¢ osoby wnioskujcej o zwrot”, z art. 2, art. 21 ust. 2 oraz art.ud4. 1
I 2w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji;

c) art. 229a ustawy z 21 sierpnia 1997 r. powotanpunkcie 1 lit. a, dodanego
przez art. 1 pkt 143 ustawy z 28 listopada 20@wotanej w punkcie 1 lit. a,
z art. 21 ust. 2 w zwkku z art. 64 ust. 2 oraz art. 7 Konstytucji;

d) art. 15 ustawy z 28 listopada 2003 r. powotamgjunkcie 1 lit. a z art. 2 w
zZwiazku z art. 64 ust. 2 oraz art. 21 ust. 2 Konstytucj

orzeka:

1. Art. 136 ust. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997.ro gospodarce
nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 i Nr 281, p®Z82, z 2005 r. Nr 130,
poz. 1087, Nr 169, poz. 1420 i Nr 175, poz. 14520@6 r. Nr 64, poz. 456, Nr 104, poz. 708 i
Nr 220, poz. 1600 i 1601 oraz z 2007 r. Nr 173,. d@48)jest niezgodny z art. 2, art. 21
ust. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 oraz art. Hust. 1 w zwizku z art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 137 ust. 2 ustawy powotanej w punkcie 1 wakresie, w jakim uzaleznia
zwrot czesci wywtaszczonej nieruchoméci niezagospodarowanej na cel ok&ony w
decyzji o wywilaszczeniu od istnienia mdiwosci zagospodarowania jej zgodnie z
postanowieniami miejscowego planu zagospodarowan@zestrzennego w dniu ztéenia
wniosku o0 zwrot czs$ci nieruchomaéci, a w przypadku braku planu zagospodarowania
przestrzennego, zgodnie =z ustaleniami decyzji o wankach zabudowy i
zagospodarowania terenu albo peeli przylega do nieruchomdci stanowicej wiasnagé
osoby wnioskupcej o zwrot, jest niezgodny z art. 2 oraz art. 21st. 2, art. 32 ust. 1 i art.
64 ust. 11 2 w zwjzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz nie jest niegodny z art. 64 ust. 3
Konstytuciji.

3. Art. 229a ustawy powotanej w punkcie Jest niezgodny z art. 21 ust. 2 w
zwigzku z art. 64 ust. 2 oraz z art. 7 Konstytucji.

4. Art. 15 ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. o zmnie 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, pobLldraz z 2006 r. Nr 249, poz. 183&3t
niezgodny z art. 2 w zwizku z art. 64 ust. 2 oraz art. 21 ust. 2 Konstytucj

UZASADNIENIE
I

1. Prezes Naczelnegadii Administracyjnego pismem z 25 stycznia 2005niost o
stwierdzenie niezgodsoi:

1) art. 136 ust. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 gospodarce nieruchosomami
(Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.; dalgy.n.), w brzmieniu nadanym przez art. 1
pkt 88 lit. b ustawy z dnia 28 listopada 2003 r.zmianie ustawy ogospodarce
nieruchomeéciami oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.2J2004 r. Nr 141, poz.
1492, ze zm.; dalej: zm.u.g.n.), z art. 2, artu82 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji,
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2) art. 137 ust. 2 u.g.n., w brzmieniu nadanym prae. 1 pkt 89 lit. b zm.u.g.n., w
zakresie, w jakim uzak@ia zwrot czsci wywtaszczonej nieruchomo niezagospodarowanej
na cel okrélony w decyzji o wywlaszczeniu od istnienia #liwosci zagospodarowania jej
zgodnie z postanowieniami miejscowego planu zagiemovania przestrzennego w dniu
ztozenia wniosku o zwrot e&ci nieruchoméci, a w przypadku braku planu
zagospodarowania przestrzennego, zgodnie z ustalemiecyzji o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu albagk przylega do nieruchondoi stanowicej wkasnéé¢ osoby
wnioskupcej o zwrot, z art. 2, art. 31 ust. 3 w Zrku z art. 64 ust. 3 oraz art. 32 ust. 1
Konstytuciji.

W uzasadnieniu Prezes NSA wskazat, kwestionowany art. 136 ust. 6 u.g.n.,
wprowadzony 22 wrzmia 2004 r. na mocy art. 1 pkt 88 lit. b zm.u.groznicuje wsposob
nieuzasadniony sytuacjprawry poprzedniego wigiciela nieruchomgxi wywitaszczonej
(jego spadkobiercow) oraz poprzednieggytkiownika wieczystego tej nieruchosw (jego
spadkobiercow), pozbawimj tego drugiego mdiwosci zwrotu wywlaszczonej
nieruchomeéci. Tymczasem wwietle poghddéw wyrazonych w literaturze prawniczej oraz
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, adsi Najwyzszego i Naczelnego &lu
Administracyjnego prawo aytkowania wieczystego jest ,teame” zprawem wilasngci w
zakresie korzystania z gruntu i pligvosci rozporadzania prawem.

Prezes NSA przypomniat ponadte przed wejciem w zycie art. 136 ust. 6 u.g.n.
Naczelny §d Administracyjny wyranie podkrélat: ,Pojecie «zwrot nieruchomgci lub jej
Czes$Ci» 0znacza restytugjprawa wiasngri a take restytugi prawa uytkowania wieczystego
na rzecz poprzedniego wtaciela lub wieczystegoaytkownika” (wyrok NSA z 8 grudnia
2000 r., sygn. akt IV SA 2295/98, Lex nr 53401).nTywamym kwestionowany przepis
narusza wynikacy z art. 2 Konstytucji obowrzek poszanowania przez ustawodawc
istniejacych stosunkéw prawnych.

W ocenie Prezesa NSA, art. 137 ust. 2 u.g.n. naraagady zaufania dofswa i
stanowionego przez nie prawa i sprawiediaicspotecznej okidone w art. 2 Konstytucji,
zasag proporcjonalnéci przewidziam w art. 31 ust. 3 w zweku z art. 64 ust. 3 Konstytucji
oraz zasag rownaici zawarg w art. 32 ust. 1 Konstytucji. \Wie sk to z faktem, ze sens
prawa wilasnéci i uzytkowania wieczystego polega na przyznaniu seidelowi i
uzytkownikowi wieczystemu najszerszych uprawniezgledem rzeczy. Jednym z tych
uprawnié jest maliwos¢ rozporadzania przedmiotem wiasém — gidwny element prawa
wlasnagci. Uprawnienie do rozposdzania oznacza rownie mazliwos¢ zachowania
wlasndgci okreslonej rzeczy przez jej wiaiciela, dopoki jest to zgodne z jego worlak te
powinna by traktowana mziwos¢ odzyskania, bez zhnych ogranicag przedmiotu
wilasnagci, ktérej wigciciel lub wytkownik wieczysty zostat pozbawiony wskutek
interwencji organu administracji publicznej.

Dodatkowo Prezes NSA przypomniaé ustawodawca uzasadnit wprowadzenie w art.
137 ust. 2 u.g.n. wymogow ogranicaajch zwrot nieruchomigi konieczndcia zachowania
tadu przestrzennego iagkniem do zapobiegania tworzeniu enklawréd gruntow ju
wykorzystanych na cele publiczne. Jednénie Prezes NSA zaznaczyte sprawy tadu
przestrzennego reguluje w szczegdtmaustawa z dnia 27 marca 2003 rp@anowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, pok/, ze zm.; dalej: ustawa o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym). Zgodrart. 6 ust. 1 tej ustawy, ustalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennggfattup, wraz zinnymi przepisami,
sposOb wykonywania prawa wiasied nieruchoméci. A ustp 2 art. 6 okrela prawo
wiasciciela do zagospodarowania nieruchdomav granicach okrdonych ustaw, zgodnie z
warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodania przestrzennego albo decyzji
o warunkach zabudowyziagospodarowania terenuzgd nie narusza to chronionego prawem
interesu publicznego oraz osob trzecich. Zdanieezéda NSA, powszy przepis uzasadnia
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tez, ze ograniczenia wprowadzone przez art. 137 ust. Zhi.gzaleniajace zwrot czsci
nieruchoméci od zawartych tam przestanek, nig &onieczne do osgnigcia celu
zamierzonego przez ustawodawc

Kwestionowany przepis narusza Konstytugpwniez przez to,ze dokonuje podziatu
wiascicieli i uzytkownikdw wieczystych wywtaszczonych nieruchaimiowedtug kryterium
mozliwosci zagospodarowania dziatki zgodnie z postanowranianiejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ohawicego w dniu ztgenia wniosku o zwrot Zci
nieruchomeci, a w razie braku planu, zgodnie z ustalenianoiydg o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu albo w gtiu z posiadaniem dziatki wezpdrednim gsiedztwie
wywiaszczonej nieruchordoi. W ocenie Prezesa NSA, takie zm&owanie nie jest
racjonalnie uzasadnione, nie spetnia wymogu prgpoatncci i nie pozostaje w zweku z
normami konstytucyjnymi, ktore uzasadniatyby odmientraktowanie z poszanowaniem
sprawiedliwdci spotecznej.

2. Pismem z 14 marca 2005 r. Rzecznik Praw Obyslatdl zwrocit s¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodcio

1) art. 136 ust. 6 u.g.n., dodanego przez art.tB@HKit. b zm.u.g.n., z art. 21 ug.i
art. 64 ust. 1 w zwzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

2) art. 137 ust. 2 u.g.n., w brzmieniu nadanym prae. 1 pkt 89 lit. b zm.u.g.n., w
czesci obejmupcej zwrot ,jezeli istnieje maliwosé jej zagospodarowania zgodniglanem
miejscowym obowdzujacym w dniu zt@enia wniosku o zwrot, a w przypadku braku planu
miejscowego, zgodnie z ustaleniami decyzji o waaahk zabudowy zagospodarowania
terenu albo jeeli przylega do nieruchondoi stanowicej wlkasnéé osoby wnioskujcej o
zwrot”, z art. 2, art. 21 ust. 2 oraz art. 64 dast2 w zwhzku zart. 31 ust. 3 Konstytucji,

3) art. 229a u.g.n., dodanego przez art. 1 pktzZ31.g.n., z art. 21 ust. 2 awiazku
z art. 64 ust. 2 oraz art. 7 Konstytucji,

4) art. 15 zm.u.g.n. z art. 2 w z@ku z art. 64 ust. 2 oraz art. 21 ust. 2 Konstytucj

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, uzasadnieoweyzszego wniosku stanowi
m.in. konstytucyjne prawo dzadania zwrotu wywiaszczonej nieruchofop ktora stata si
zbedna na cel ok&ony w decyzji o wywtaszczeniu (art. 21 ust. 2 oaz 64 ust. 11 2
Konstytucji). Jest ono zwtane z jeds z podstawowych zasad prawa wywlaszczeniowego, a
mianowicie wykorzystania nieruchodw wytacznie na cel wskazany w decyzji organu
administracji publicznej. Nie budzi przy tymatpliwosci, ze powyzsza zasada konstytucyjna
dotyczy réwnie odjecia prawa aytkowania wieczystego nieruchosoo (por. art. 112 ust. 2
u.g.n.). Ustawodawca, wprowadzajkwestionowany art. 136 ust. 6 u.g.n., nie tylke n
wskazat przyczyny takiego dziataniaie zachowat wymogow proporcjonakeg ale przede
wszystkim naruszyt istetprawa dazadania zwrotu wywtaszczonego prawa w odniesieniu do
uzytkowania wieczystego.

W zwigzku z art. 137 ust. 2 u.g.n. Rzecznik Praw Obyw&ieh zauwayt, ze
zastrzeenia budzi ju sama kwestia uzaleienia zwrotu wywiaszczonej nieruchofodod
sposobu przysztego korzystania z tej nieruchkmmnoDo podstawowych uprawnie
wiasciciela naley bowiem prawo do posiadania rzeczy, rozpdrania i oraz korzystania z
niej. Same zatem ograniczenia w korzystaniu z rzeezpodstawie przepiséw szczegoélnych,
w tym prawa miejscowego, nie przeslega pozostatych uprawniewtasciciela.

Dodatkowo uzalenienie zwrotu nieruchondoi od maliwosci zagospodarowania
zgodnie z planem miejscowym lub deeyzrj warunkach zabudowy nie jest konieczne do
osiagniccia celu wskazanego w uzasadnieniu projektu zmmuy.gkoro cel ten m@ by
osiagnicty bez tego ograniczenia, na podstawie przepisowawys o0 planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym.
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Rzecznik Praw Obywatelskich zauwya rowniez, ze w dniu wydawania decyzji o
wywilaszczeniu dana nierucho#itgest przeznaczona w planie miejscowym na celeiqmrin
albo wydana zostata w stosunku do niej decyzja talersu lokalizacji inwestycji celu
publicznego. Jeeli wiec plan miejscowy nie zostanie zmianiony do dniaeda wniosku o
zwrot czsci nieruchoméci, to nie ledzie maliwe jej zagospodarowanie przez osob
prywatra zgodnie z tym planem, a tym samym niedhe maliwy zwrot tej czsci
nieruchomeéci bytemu widcicielowi. Podobnie kwestia ta przedstawig sv wypadku
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowanianter magc zwlaszcza na uwadze
okolicznai¢, ze w sisiedztwie zrealizowany jest cel publiczny (por. &dt ust. 1 pkt 1 ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennym). W istocie zgieawo bytego wiéciciela do zwrotu
czesci nieruchoméci niewykorzystanej zgodnie zelem okrélonym w decyzji o
wywtaszczeniu jest prawem pozornym, w praktyce bartudnym do zrealizowania. Zatem
to, co na gruncie Konstytucji jest zagadm.u.g.n. zmienita w wyjek.

Z mocy art. 229a u.g.n. wgdzono maliwos¢ zwrotu wywitaszczonych
nieruchomeci, ktére przed 1 stycznia 1998 r., acwiprzed wejciem wzycie ustawy 221
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchéorami, wykorzystano na inny cel publicznyzni
wskazany w decyzji wywlaszczeniowej. RoOwnien przepis narusza konstytucyjpasae
wywilaszczenia nieruchomda tylko na cel wskazany w decyzji. Sanuje on bowie
bezprawne dziatania organéw wiadzy publicznej, mmlrio pogodz z dyspozyg art. 7
Konstytuciji.

Kwestionowany art. 229a u.g.n. narusza rowneasag¢ rownej dla wszystkich
ochrony praw majkowych, dzieic bylych wigcicieli na tych, ktérych nieruchonia
zostaly przeznaczone przed 1 stycznia 1998 r. ahzaeg innego celu publicznego i
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, oraz na pozostahmytych wigcicieli, ktorych
nieruchomeci zostaty wywtaszczone, ale statg gbedne na cel oznaczony w takiej decyzji.
Takie zr@nicowanie, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich cimarakter arbitralny.

Na krytyke zastuguje ponadto norma intertemporalna zawartartw15 zm.u.g.n.
Przepis ten nakazuje stosawaytaczenie z art. 229a u.g.n. rOwnido pos¢powar 0 zwrot
wywtaszczonych nieruchomda wszcztych i niezakdaczonych do dnia weégia w zycie
zm.u.g.n. Tym samym wprowadza zasheézpdredniego dziatania ustawy nowej w zakresie
restrykcyjnej normy przewidzianej w art. 229a u.gmimoze zadne szczegolne okoliczéwd
tego nie uzasadnigj Powoduje to naruszenie konstytucyjnej zasady aghinteresow w
toku w odniesieniu do praw magkowych (art. 2 w zwjzku zart. 64 ust. 2 Konstytuciji).

3. Zaradzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 15 an2@05 r. wniosek
Rzecznika Praw Obywatelskich zostat gpalony do wniosku Prezesa Naczelneg@ls
Administracyjnego, celem ich adznego rozpoznania, ze wgdl na tdsamd¢
przedmiotovy.

4. W pgmie z 29 sierpnia 2005 r. stanowisko w sprawieaqgaadnych wnioskow
Prezesa Naczelnegoadd Administracyjnego i Rzecznika Praw Obywatelskizhpt
Prokurator Generalny. Wnidst on o stwierdzenee,

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

2) art. 137 ust. 2 u.g.n. w zakresie, w jakim uazaike zwrot czsci wywlaszczonej
nieruchomeéci, niezagospodarowanej na cel ckoey w decyzji o wywiaszczeniu, od
istnienia maliwosci zagospodarowania jej zgodnie z planem miejscowimwizujacym w
dniu zlazenia wniosku o zwrot, a w przypadku braku planu jsc@vego, zgodnie z
ustaleniami decyzji o warunkach zabudowy i zagoapmalania terenu alboZjeli przylega do
nieruchomeci stanowacej wkasné¢ osoby wnioskujcej ozwrot, jest niezgodny z art. 32 ust.
| w zwiazku z art. 2 i art. 64 ust. 2 Konstytucji,
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3) art. 229a u.g.n. jest niezgodny z art. 64 ustoBstytucji i nie jest niezgodnyant.
7 Konstytucji,

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

W uzasadnieniu Prokurator Generalny wija ze kwestionowane przepisy dotycz
zwrotu wywtaszczonej nieruchorm, a zatem ich przedmiotem nie jest ingerencjarawp
wlasnaci (prawa majtkowe), lecz przywrécenie (catkowite lubzgsciowe) wczéniej
odjctego prawa. Wobec tego, powalajsk na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 24
pazdziernika 2001 r. (sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/20p&z.216), art. 21 ust. 2 oraz art. 64
ust. | i 3 w zwazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji naldo wykczy sparod wzorcow
konstytucyjnych stanowcych podstaw kontroli w niniejszej sprawie.

Prokurator Generalny zauwd, ze w stanie prawnym obowdujacym przed wejciem
w zycie zm.u.g.n. w orzecznictwiea®u Najwyszego i NaczelnegocaBu Administracyjnego
przewaat poghd o koniecznéci objecia okré&leniem ,zwrot wywtaszczonej nieruchostd
lub jej czsci” takze prawa éytkowania wieczystego. Jednak odmienne stanowiskczdlny
Sad Administracyjny zagt w wyroku z 12 kwietnia 2001 r. (sygn. akt | SA8B799, Lex nr
54437) stwierdzafp, ze wedtug art. 136 ust. 3 u.g.n. ,wniosek o0 zwrotwdaszczonej
nieruchomeéci maze ztazy¢ wytacznie jej poprzedni (w momencie wywlaszczenia)seizel
lub jego spadkobierca”. W zwaku z tym, w ocenie Prokuratora Generalnego uprawniony
jest poghd, ze kwestionowany artl36 ust. 6 u.g.n. nie ingeruje we wéziej ustanowione
prawo, natomiast precyzuje je tak, aby w procegieasvania prawa wykluczymazliwosé
przyjmowania jego rozszeraagj wyktadni.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, wywtaszczeniemagzeniu konstytucyjnym jest
kazde przymusowe odgie wilasnéci na cel publiczny i na rzecz podmiotu publicznego
Definicji wywtaszczenia, konstruowanej na gruncie 21 Konstytucji, nalgy przypisywa
charakter autonomiczny, albowiem gk poje¢ konstytucyjnych nie mag determinowa
definicje formutowane w aktach aszego rzdu. Tak wgc powotany przez wnioskodawcéw
art. 112 ust. 2 u.g.n., w ktorym przig, ze wywtaszczenie polega ta& na pozbawieniu (albo
ograniczeniu) prawa zytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowega n
nieruchomeci, pozostaje bez wptywu rnaojecie ,wywtaszczenia” w wciu konstytucyjnym.
Tym samym zasadzwrotu wywtaszczonej nieruchosm, jako oczywisi konsekweng art.
21 ust. 2 Konstytucji, naly odnost jedynie do jej wiéciciela. Zasady tej nie moa
natomiast rozszerzanaobowiazek zwrotu wywlaszczonego prawaytkowania wieczystego.

Prokurator Generalny stwierdzit rownjeze podobiéstwa pomgdzy wiasndécia a
uzytkowaniem wieczystym istnigjtylko w zakresie korzystania z gruntu. Natomiastzvno
W procesie wywilaszczenia, jak i w wypadku zwroterachoméci podobiéstwa te nie
sktadaj si¢ na istotr cecle wspdlra uzasadniajca jednakowe potraktowanie obu tych praw
rzeczowych. O ile bowiem zwrot wywlaszczonej niérumaci na rzecz jej poprzedniego
wiasciciela lub spadkobiercy sty gwarancji ochrony witasgoi i prawa dziedziczenia, to
ustawowy nakaz zwrotu ,wywlaszczonego” prawgtkkowania wieczystego jest ingeremcj
w prawo wiasnéci. W takim razie mielib§my do czynienia zrzyznaniem ograniczonemu
prawu rzeczowemu wkszej ochrony aneli szczegdlnie chronionemu prawu wiagtio W
ocenie Prokuratora Generalnego ngleatem uzng ze przyznanie prawa dggdania zwrotu
wywilaszczonej nieruchondoi jedynie wiacicielowi lub jego spadkobiercy znajduje swoje
konstytucyjne uzasadnienie.

Przeszediszy do uzasadnienia stanowiska w zakoesigy konstytucyjn<ei art. 137
ust. 2 wu.g.n., Prokurator Generalny przypomniat otywach, jakimi kierowat si
ustawodawca, wprowadzgj wymienione w tym przepisie ograniczenia przy zZm@&oczsci
wywtaszczonej nieruchondoi. W swietle uzasadnienia do projektu zm.u.g.n., starmyet
utrzymanie tadu przestrzennego oraz realizacja wamiejscowych. Przy tym jednak,
zdaniem Prokuratora Generalnego, art. 137 ustg2.u@nicuje wiacicieli wywlaszczonej
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nieruchoméci (lub ich spadkobiercéw) w oparciu o dowolne krniam. Ustawodawca
ograniczyt w kwestionowanym przepisie prawo $glaieli ubiegajcych s¢ o zwrot
wywtaszczonej nieruchondoi tylko z tego powoduze nieruchomg& zostata wykorzystana
na cel publiczny tylko agciowo. Kryterium to nie znajduje racjonalnego uzhsania na
gruncie zasady rowsoi (art. 32 ust. | Konstytucji) iscisle z nh zwiazanej zasady
sprawiedliwgci spotecznej (art. 2 Konstytucji), gedpbowihzek zagospodarowania terenu, w
sposOb zgodny z warunkami ustalonymi w miejscowyranie zagospodarowania
przestrzennego lub decyap warunkach zabudowy i zagospodarowania terernyceptake
nieruchomeci, ktore zostaty zwrécone w cdtn, a mimo toustawodawca nie wprowadzit
ograniczé przewidzianych w art. 137 ust. 2 u.g.n. Zatem \bgdEo potraktowano
koniecznd¢ realizacji celu, jakim jest zachowanie tadu preasinego, i bez uzasadnionego
powodu zranicowano uprzednich wdaicieli (lub ich spadkobiercow) ubiegaych s¢ o
zwrot wywtaszczonej nieruchorbm. Jezeli przestanki zawarte w art. 137 ust. 2 u.g.n.amaj
stuzy¢ zapewnieniu fadu przestrzennego, to powinny dotycrdwniez poprzednich
wiascicieli uprawnionych do zwrotu cado wywtaszczonej nieruchondol.

Prokurator Generalny podat watpliwos¢ réwniez zgodnd¢ art. 229a u.g.n. art. 64
ust. 2 Konstytucji. Wprowadzenie kwestionowanegpeprsu spowodowato zrbicowanie
bytych wi&cicieli co do prawa domaganiagszwrotu wywtaszczonych nieruchodm, na
ktorych zrealizowano inny celnbkreslony w decyzji. Kryterium rénicujacym jest tu termin
wejscia w zycie art. 229a (22 wrZaia 2004 r.), w oparciu &tére podmioty podobne
potraktowane zostaty w sposob niejednakowy. Proy &niw tym przepisie orazadnym
innym u.g.n., ani w uzasadnieniu projektu zm.u.gire wskazano, jaka konstytucyjna
wartas¢ uzasadnia wprowadzenie pawggego zrénicowania.

Jednoczénie, jak stwierdzit Prokurator Generalny, ,wobecepodania przez
wnioskodawe szczegétowych powodow naruszenia nakazu dziatamgandw wiladzy
publiczne] na podstawie i w granicach prawa, rate uzng, ze art. 229a ustawy nie jest
niezgodny z art. 7 Konstytucji”.

Dokonywanie szczego6towej kontroli art. 15 zm.u.ghyloby natomiast, zdaniem
Prokuratora Generalnego, ¢gme, albowiem odwotuje gion do art. 229a u.g.n., ktory
oceniony zostat jako niekonstytucyjny. W konsekwentec naley uzn&, ze tym samym
art. 15 zm.u.g.n. jest niezgodny z art. 2 waaku z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

5. W pgmie procesowym z 28 wrgeia 2005 r. Rzecznik Praw Obywatelskich
ustosunkowat gido stanowiska Prokuratora Generalnego.

W pierwszej kolejnéci Rzecznik Praw Obywatelskich odnidste sdo kwesti
ograniczenia przez Prokuratora Generalnego wzorkomiroli poprzez wyczenie z ich
kregu art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 3 waaku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zarzucit on,
ze stanowisko Prokuratora nie jest klarowne, zgaye wskazuje kierunku orzekania w
zwiazku z tymi wzorcami, a wC czy nalealoby w tym zakresie stwierdzi ze
kwestionowane przepisy ni@ siezgodne z art. 21 ust. 2 oraz art. 64 ust. WiZBviazku z
art. 31 ust. 3 Konstytucji, czyzeimorzy postpowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym
Z uwagi na zkdncé¢ wydania orzeczenia. Ponadto, zdaniem RzecznikéuPator Generalny
odznacza siniekonsekwengj Dokonupc bowiem analizy zgodsoi z Konstytucy art. 136
ust. 6 u.g.n. jednocgeie podkréla dwukrotnie,ze zasada zwrotu wywlaszczonego prawa
wilasnaci wynika z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Rzecznika®r Obywatelskich podkset
rowniez, ze adekwatn& wzorca kontroli zart. 21 ust. 2 Konstytucji musi ldyoceniana w
zwiazku zescistym powhzaniem tego przepisu z art. 64 ust. 1-3 oraz artus8. 3 i art. 2
Konstytuciji, jak rownie ich wzajemnym uzupetnianienksi

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich niezasadrst parzut Prokuratora
Generalnego dotyazy braku szczegétowego uzasadnienia niezgeamrast. 229a u.g.n. art.
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7 Konstytucji. We wniosku Rzecznika bowiem wyjono, ze ustawodawca w
kwestionowanym przepisie dokonat sanacji bezpraWwnylziatan wiadzy publicznej,
polegajcych na przeznaczeniu wywtaszczonej nieruchimmioa cel niewskazany wdecyzji

0 wywtaszczeniu, co w sposbéb oczywisty godzi w gwmayjny charakter zasady legalizmu.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie podzielit stanowidkrokuratora Generalnego o
zgodndci z Konstytucy art. 136 ust. 6 u.g.n. Przede wszystkim niestugzstestwierdzenie,
ze kwestionowany przepis tylkoseisla dotychczasow regulacg i w istocie nie zmienia
sytuacji prawnej wywtaszczonychzytkownikéw wieczystych. Wskazuje n praktyka
orzecznicza &lu Najwyzszego i NaczelnegoaBu Administracyjnego przed wéejem w
zycie zm.u.g.n., a powotany przez Prokuratora Gémega wyrok NSA z 12 kwietnia 2001 r.
(sygn. akt I SA 1789/99) nie stanowi wt§u. Teza tego wyroku ma bowiem nieco inne
brzmienie od przytoczonego przez Prokuratora.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, nie jestzstusowniez poghd, ze pojecie
wywtaszczenia z art. 21 ust. 2 Konstytucji rnglednosé wytacznie do prawa witaskol.
Oczywiscie okrélenie to ma charakter autonomiczny, aeviie mana go utasami& z
pojeciem wywilaszczenia na gruncie art. 112 ust. 2 u.bliemniej jednak poshenie sg¢
przez Prokuratora Generalnego konstrakk&pnstytucyjnych p@i autonomicznych dla
zawezajacej wyktadni przepisu Konstytucji o charakterze gaveyjnym jest niezgodne z
celem, dla ktérego koncepcja ta zostata stworz8temnowi go bowiem to, aby ustawodawca
zwykly nie ograniczat praw zasadniczych przyznanwciKonstytucji. Niezalenie od tego
nalezy przypomnié, ze Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 14 marca 2000sygn. P. 5/99)
ustalit, co nasfpuje: ugcie konstytucyjne wywitaszczenia wychodzi swoim eskm poza
ramy wyznaczone konstrukcjuksztattowan na gruncie przepisOw ustawy o0 gospodarce
nieruchomeéciami (OTK ZU nr 2/2000, poz. 60).

Rzecznik Praw Obywatelskich nie zgodzi¢ gionadto z pogblem, ze dopuszczenie
zwrotu wywiaszczonego prawazyikowania wieczystego prowadzitoby do przyznania
mocniejszej ochrony temu prawu rzeczowemu prawu wiasnéci. Podizajac tokiem
rozumowania Prokuratora Generalnego, reitghy bowiem przy¢, ze réwniez zwrot
wywtaszczonego prawa wilasitd jest na gruncie Konstytucji niedopuszczalny, gdy
wowczas mielibymy do czynienia nie tylko z ograniczeniem prawasntaci (tak jak w
przypadku prawaaytkowania wieczystego), alepozbawieniem tego prawargumentum a
fortiori).

W uzasadnieniu swego stanowiska Rzecznik Praw Oteyskiach przytoczyt
dodatkowo argument natury funkcjonalnejzytkowanie wieczyste stanowi istatrforme
korzystania z gruntow w wielu miastach. \Aggenie uprawnienia do zwrotu
wywtaszczonego aytkowania wieczystego w wielu wypadkach czynitobgtern zakaz
przeznaczania nieruchosu na cel niewskazany w decyzji 0 wywtaszczenidoiyycznym.

6. Stanowisko w sprawie pmizonych wnioskow Prezesa Naczelnegadls
Administracyjnego i Rzecznika Praw Obywatelskiclaz8arszatlek Sejmu w pmie z 30
stycznia 2006 r. W jego ocenie, art. 136 ust. Gnu.gdodany przez art. 1 pkt 88 lit. b
zm.u.g.n., jest niezgodny z art. 2, art. 21 ustar®, 31 ust. 3, art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2
Konstytucji, a art. 137 ust. 2 u.g.n., w brzmieungialonym przez art. 1 pkt 89 lit. b zm.u.g.n.,
jest niezgodny z art. 2, art. 21 ust. 2, art. 3L 8sw zwhazku z art. 64 oraz arB2 ust. 1
Konstytuciji.

W uzasadnieniu Marszatek Sejmu stwierdzit przedeysikim, ze art. 136 ust. 6
u.g.n. pozostaje w opozycji do zasady ustrojowegriz 21 ust. 2 Konstytucji, z ktérego
wynika w szczegolrnii prawo podmiotu wywilaszczonego do ubiegania si zwrot
nieruchomeci, jezeli cel dokonanego wywitaszczenia z jakichkolwiekypzyn nie mae by
realizowany.
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W ocenie Marszatka Sejmu, art. 136 ust. 6 naruseeniez art. 64 ust. 2 i 3
Konstytucji przez toze r&nicuje ochron prawry whlasndgci i uzytkowania wieczystego,
pomimo podobigstwa tych praw pod wzgllem tréci. Ponadto kwestionowany przepis,
pozbawiajc bytego uytkownika wieczystego prawazadania zwrotu nieruchondoi
wywtaszczonej uznanej za gba na cel wskazany w decyzji o wywtaszczeniu, ingemj
istote prawa wiasn€ci, a wic nie migci si¢ w granicach wyznaczonych przez art. 31 ust. 3
Konstytuciji.

Zdaniem Marszatka Sejmu, skoro wdeciel i uzytkownik wieczysty § podmiotami
majcymi wspolmy cecly istotm — prawo rozporgzania nieruchongia oraz korzystania z
niej w zblzonym zakresie, to konstytucyjna zasada r&enavymaga jednakowego ich
traktowania w wypadku okéenym w art. 136 ust. 3 u.g.n. Wobec tego art. @86 6 u.g.n.
narusza art. 32 ust. 1 Konstytucji, aAakkonstytucyja zasad sprawiedliwdci spotecznej
(art. 2 Konstytucji).

W odniesieniu do art. 137 ust. 2 u.g.n. Marszatefms wywiodt, ze ustawowe
warunki zwrotu czsci nieruchomeéci ,niewykorzystanej” skutkwj sytuacy, gdy prawo
zadania zwrotu mee okazé si¢ iluzoryczne. W zwizku z tym kwestionowany przepis
pozostaje w sprzeczém z art. 21 ust. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64 Kghstji. Ponadto,
wziawszy pod uwag funkcjg przepisbw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym jako gwarangaych ochrogr tadu przestrzennego, art. 137 ust. 2 wprowadza
niekonieczne ograniczenie praw i wanob konstytucyjnych, naruszgj zasad
proporcjonalnéci (art. 31 ust. 3 Konstytucji). Kwestionowany ppiejest sprzeczny tak z
zasad zaufania obywateli do patwa i stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji) pri® ze
uzalenia zwrot zlkdnej czsci nieruchoméci od okoliczndci niezalenych od
wywtaszczonego wkiciela.

Oceniajc art. 229a u.g.n., Marszatek Sejmu zaiykaze zmiana celu wywlaszczenia
okreslonego w decyzji na inny cel publiczny, dokonanaegrwidciwy organ z pomirgciem
trybu ustawowego, nxe@ by oceniana jako uchybienie przepisom u.g.n. Nie ptage ona
jednak w sprzeczioi z art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktéry dopuszczamwkgszczenie jedynie
wtedy, gdy jest dokonywane na cele publiczne,rdewprowadza warunku niezmienstd
rzeczowej takiego celu. Ponadto pozbawienigeitaela roszczenia o zwrot nieruchofabw
warunkach z art. 229a u.g.n. naleuzn& za jedno z ,koniecznych ogranicz&v zakresie
konstytucyjnych wolngci i praw” w rozumieniu art. 31 ust. 3 Konstytucji. W tym wypadk
ograniczenie praw poprzedniego vd&iela pozostaje w odpowiedniej proporcji do inoeg
celu publicznego zrealizowanego na wywitaszczorexuehomeci.

Marszalek Sejmu uznat rowrieze przedstawiona we wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich argumentacja stanowi przestaskwierdzenia braku niezgodiw art. 15
zm.u.g.n. z art. 2 w zwzku z art. 64 ust. 2 oraz art. 21 ust. 2 Konstytucj

Na rozprawie stawili gi umocowani przedstawiciele uczestnikow gpstvania:
wnioskodawcy, Sejmu i Prokuratora Generalnego. Rgdtiali oni stanowiska zée w
pismach procesowych przestanych do Trybunatu. Rtaedciel Prokuratora Generalnego
zmodyfikowat stanowisko pisemne w ten spos@bwniost o stwierdzenieziart. 136 ust. 6
u.g.n. nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 oraz@#tust. 1 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji
oraz art. 229a u.g.n. jest zgodny z art. 7 Konsjitu

Trybunat Konstytucyjny zwayt, co nastpuje:
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1. Projekt ustawy z dnia 28 listopada 2003 r. oarm@ ustawy o gospodarce
nieruchomeéciami oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.2J2004 r. Nr 141, poz.
1492, ze zm.; dalej: nowelizacja ustawy o gospadaieruchomgciami) zostat zteony w
Sejmie przez RadMinistrow 12 marca 2003 r. i przedstawiony postandruku sejmowym
nr 1421. Przewidywat on wprowadzenie licznych zmim przepisow ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchéorami (Dz. U. z 2004 r. N261, poz. 2603, ze zm.;
dalej: u.g.n.), a tate doprzepiséw czterech innych ustaw pozagtggh wscistym zwiazku z
regulacjami skamonej ustawy.

W uzasadnieniu projektu wskazano na zamiar kompile&go uregulowania m.in.
sprawy zwrotu wywiaszczonych nieruchodop co przejawiato s w zmianach
wprowadzonych art. 1 pkt 79 (wprowadzenie kontr@oego ust. 6 w art. 136 u.g.n.) oraz
pkt 80 (zmiana trei poddanego konstytucyjnej weryfikacji art. 137.&su.g.n.). Wintencji
projektodawcéw zmiana art. 136 u.g.n. miata asuoke prawry polegajca natym, ze w
razie zwrotu poprzedniemu wgtacielowi nieruchoméci wywlaszczonej niewykorzystanej
na cel okrélony w decyzji o wywtaszczeniu nie byto jasne, ctgsowa odrebng procedug
do zwrotu nieruchomiei i odrebna procedu¢ do wyegzekwowania odszkodowania, czy te
powinno to by jedno powiazane wzajemnymi uwarunkowaniami pgsiwanie. W zwqzku
Zz tym zaproponowano pgzenie tych kwestii w jedno paegibwanie z ustaleniemze
warunkiem zwrotu nieruchomdoi jest zwrot odszkodowania. Za takim rozstrzygrem — w
opinii projektodawcéw — przemawiata zasada rowrtegktowania podmiotéw w zakresie ich
powinnaci, ,tzn. poprzedniego i obecnego dd&iela zwracanej nieruchord@”. Z kolei
zmiarg art. 137 ust. 2 u.g.n. uzasadniono potszeprowadzenia regulacji prawnych, ktore
pozwolityby réwnie na zwrot czsci nieruchoméci, jezeli nie spowodowatoby tbworzenia
wsrod gruntdw wykorzystanych ju na cele publiczne ,enklaw” niemlowvych do
zagospodarowania jako samodzielne dziatki grunawdPano st takze na potrzeb takiej
regulacji, aby lepiej zapewhutrzymanie tadu przestrzennego oraz realizaclesplanow
miejscowych (zob. uzasadnienie projektu ustawyk ainl421 Sejmu IV kadencji, s. 79-80).

W zakresie nowelizacji dziatu VIl ustawy o gospaxanieruchomgiami (,Przepisy
przegciowe, zmiany w przepisach obawaujacych i przepisy kacowe”) zaproponowano
takze (art. 1 pkt 126 — wprowadaay art. 229a u.g.n.) wyptzenie zmozliwosci zwrotu
poprzedniemu wigicielowi nieruchoméci wywtaszczonej (lub jej &ci), ktéra co prawda
nie zostata wykorzystana na cel ctomy w decyzji owywtaszczeniu, ale jednak zostata
wykorzystana na inny cel publiczny. Zdaniem prapel@wcow sens zwrotu nieruchofoow
takich warunkach jest niewielki, géycel publiczny, na ktory nmma wywilaszcza bez
naruszenia przepiséw konstytucyjnych, zostat jedm@alizowany, chociajest to cel inny
niz okreslony w decyzji o wywtaszczeniu (zob. uzasadniemggktu ustawy, druk nr 1421
Sejmu IV kadencji, s. 90).

Na 61. posiedzeniu Sejmu 14 listopada 2003 r. dosid uchwalenia ustawy.
Nastpnie ustawa zostata rozpatrzona na posiedzeniutse@dalistopada 2003 r. (uchwata
Senatu z 21 listopada 2003 r.: zob. Diariusz SeRaeczypospolitej Polskiej nr 51, %
grudnia 2003 r.). Po rozpatrzeniu przez Sejm popkafenatu 28 listopada 2003 r. ustawa
zostata przedstawiona Prezydentowi do podpisu.aledr22 grudnia 2003 r. Prezydent RP
zwrocit sk do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w trylig. 122 ust. 3 Konstytucji o
zbadanie zgodrici z Konstytucy przepiséw art. 2 art. 9 nowelizacji ustawy o gospodarce
nieruchomeéciami. Wniosek ten zostat rozpoznany przez Trybuktdry 24 marca 2004 r.
wydat wyrok (sygn. K 37/03) orzekggy w zakresie wniesionej materii. Ponieivainiejsze
pytania prawne dotyazinnych postanowie ustawy ogospodarce nieruchorfmami niz te,
ktore byty uprzednio rozpatrywane przez Trybunah&tgtucyjny, pozwolito to na wydanie
orzeczenia wakresie w nich wskazanym.
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2. Kontrolowany art. 136 ust. 6 u.g.n. wyta stosowanie przepisow tego artykutu
(ust. 1-5) w wypadkach, gdy wywlaszczenie dotyczaptawa uytkowania wieczystego. Jak
podkreéla sk w literaturze przedmiotu, konstrukcja art. 136.m0.gstatuuje w swej istocie
ustawow zasaq zakazu uycia (przeznaczenia) wywtaszczonej nieruchéenmainny cel
niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu. Zasade mazna rOwnie rozumi€ jako
obowiazek zwrotu wywtaszczonej nieruchogeq z wyjatkami okrglonymi w ustawie, jeel
miataby by przeznaczona na inny cel zniokreslony w decyzji wywiaszczeniowe).
Konsekwengj tej zasady jest przyznanie poprzednim seigielom lubich spadkobiercom
prawa podmiotowego z§dania), polegarego na prawie zgtoszenia wniosku o zwrot
wywtaszczonej nieruchondoi (zob. E. Mzyk [w:],Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz, red. G. Bieniek, Warszawa 2005, s. 438). Doswiajw zycie powotanej wyej
noweli u.g.n. w orzecznictwiagowym przyjmowanoze przepisy o zwrocie wywlaszczonej
nieruchoméci map zastosowanie tak do zwrotu wywlaszczonego prawaytkowania
wieczystego (stanowisko takie @ w uchwale SN z 25 stycznia 1996 r., sygn. akAHP
31/95, OSNP 1996/14/194 oraz w wyroku NSA8zgrudnia 2000 r., sygn. akt IV SA
2295/95). Orzecznictwo opartogsna racjonalnym zafeniu, & uzytkowanie wieczyste jest
prawem zbltonym do prawa wiassoi na tyle,ze pozwalato to na odpowiednie stosowanie
przywilejow — przystuguyjcych m.in. na podstawie art. 136 u.g.n. wiacielom
nieruchoméci — take wytkownikom wieczystym. Wskazana nowelizacja ustawy
gospodarce nieruchorfmami zmienita ten stan rzeczy, co jak podlkaro w doktrynie,
naruszalo zasadzaufania obywateli dpaastwa z punktu widzenia konstytucyjnej zasady
rownej ochrony prawa wihaskd i réwnego traktowania podmiotow — wecieli i
uzytkownikéw wieczystych (zob. E. Mzykop. cit.,, s. 441). Trybunat Konstytucyjny w
niniejszym orzeczeniu podzieladargumentag.

Nalezy wskazé, ze =zasada zwrotu wywlaszczone) nieruchéeno jezeli
nieruchomé¢ ta nie zostata ayta na ten cel publiczny, ktéry byt przestanke;
wywtaszczenia, ma rangkonstytucyja i jest ,oczywist konsekweng” art. 21 ust. 2
Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny — juw wyroku z 24 padziernika 2001 r. (sygrSK
22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 216) — wyree wskazat,4 po wefciu w zycie Konstytucji z
1997 r. zasag zwrotu naley traktowa& jako oczywisi konsekweng art. 21 ust. 2
Konstytucji, ktéry dopuszcza wywlaszczenie ,jedynie na cele publiczne” tworzy
nierozerwalny zwizek pomedzy okreéleniem tych celédw w decyzji o wywlaszczeniu i
faktycznym sposobemzycia wywtaszczonej rzeczy. Pagtac przy tym naley o szerokim
pojmowaniu konstytucyjnego pajia ,wywlaszczenie”, ktore wykracza swoim zakresem
poza pogcie ,wywlaszczenie” zawarte w ustawie o gospodarieguchomeéciami. Naktada
to obowhzek dopuszczenia zwrotu wywitaszczonej nieruchkmmnav tych wszystkich
wypadkach, gdy nie zostanie ona wykorzystana naéepubliczny, ktory byt przestankej
wywilaszczenia. Tak bezwzglnie sformutowany obowzek odnosi & jednak tylko do
ustawodawstwa wywtaszczeniowego, ktore zostajenosi®ne na gruncie obowdywania
obecnej Konstytucji. Nie formutowaly go natomiastasniejsze przepisy konstytucyjne, a
zasada zwrotu miata jedynie rangstawow. Z kolei pogcie wiasngci, do ktorego odnosi
si¢ art. 21 Konstytucji, ma charakter autonomicznyvikracza poza ggie cywilnoprawne”
(catoksztatt praw majkowych). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjneggwalony jest
poghkd, wedle ktérego z nakazu ochrony wiasnooraz innych praw magkowych, ktéry
statuup art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji, wyagik okreslone obowizki dla
ustawodawcy zwyklego: obowdek pozytywny stanowienia przepisbw i procedur
udzielapcych ochrony prawnej prawom mi§owym i obowhzek negatywny
powstrzymywania giod regulacji, ktre owe prawa mogtyby pozbawdahrony prawnej lub
tez ochrore te ograniczéd. Ochrona zapewniana m#owym prawom podmiotowym musi
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by¢ ponadto realna. Punktem odniesienia (kryterium yfikacji tej cechy) musi b§
skuteczné¢ realizacji okrélonego prawa podmiotowego w konkretnym otoczeniu
systemowym, w ktdrym ono funkcjonuje (zob. wyrokil8 kwietnia 1999 r., sygn. K. 36/98,
OTK ZU nr 3/1999, poz40; 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, OTK ZU #1999, poz. 2; 25
lutego 1999 r., sygn. K. 23/98, OTK ZU nr 2/1996zp25, a take 12 stycznia 2000 r., sygn.
P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3 i 19 grudnia 200, sygn. K 33/02, OTK ZU nr
7/A/2002, poz97).

Stad tez nalery zauway¢, iz zasada zwrotu wywilaszczonej nieruchémambejmuje
zatem nie tylko restytugjprawa wiasngxri, ale rownie prawa uytkowania wieczystego, a
takze ograniczonych praw rzeczowych (por. G. Bieniek;] [G. Bieniek, S.Rudnicki,
Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2006, s. 864).

3. Przepis art. 137 ust. 2 u.g.n. stanowizgliew przypadku, o ktérym mowa wst. 1
pkt 2, cel wywlaszczenia zostat zrealizowany tytke czsci wywlaszczonej nieruchoma,
zwrotowi podlega pozostata gz, jezeli istnieje maliwos¢ jej zagospodarowania zgodnie z
planem miejscowym obowzujacym w dniu ztagenia wniosku o zwrot, a w przypadku braku
planu miejscowego, zgodnie =z ustaleniami decyzji vearunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu albagk przylega do nieruchondoi stanowicej wkasné¢ osoby
wnioskupcej o zwrot”. Jak podkétano w literaturze przedmiotu, jest to dalekacel
ograniczenie uprawnie bytych wigcicieli i spadkobiercow w poréwnaniu ze stanem
prawnym sprzed omawianej nowelizacji ustawy o gdspece nieruchonsgiami. Mianowicie
przed 22 wrzénia 2004 r. zwrotowi podlegata €€ nieruchoméci, niewykorzystana na cel
wywtaszczenia, bezadnych ograniczei warunkéw (zob. E. Mzykop. cit., s. 444).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego zastreeie zawarte w art. 137 ust. 2 u.g.n. jest
zbedne (a nawet szkodliwe) z uwagi na te,dystem utrzymywania tadu przestrzennego
zapewnia ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planawaragospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. Nr 80, poz. 717, ze zm.). Jej postanowiemnidposob wystarczajy zapewnigj
realizacg¢ celu zataonego w uzasadnieniu wgj wskazywanego projektu noweli ustawy o
gospodarce nieruchorfmami.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzaze tre¢ i konsekwencje konstytucyjnej zasady
rownasci zostalty obszernie omoéwione w dotychczasowym aazietwie i dla potrzeb
niniejszej sprawy wystarczy tylko przypomnienie wejniejszych ustake Zasada rowni
.polega na tymze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnycrakteryzucy si
dary cechy istotra (relewanta) w rownym stopniu, majby¢ traktowani rowno, a wt wedtug
jednakowej miary, bez ztdicowar zaréwno dyskryminagych, jak i faworyzujcych”
(orzeczenie z 9 marca 1988 r., sygn. U. 7/87, OTKL988 r., poz. 1). Punktem wygja
orzekania o zasadzie réwdmbmusi wec zawsze by najpierw ustalenie, czy istnieje wsp&ho
cechy relewantnej pordzy poréwnywanymi sytuacjami, a &g, innymi stowy, czy zachodzi
.podobieastwo” tych sytuacji. Wysgpienie takiego podobistwa stanowi przestank
zastosowania zasady rovéon Jezeli wicc zostaje stwierdzonee sytuacje ,podobne” zostaty
przez prawo potraktowane odmiennie, to wskazujendo maliwos¢ naruszenia zasady
rownasci. Nie zawsze jednak odmienftopotraktowania sytuacji podobnych jest konstytuieyjn
niedopuszczalna, bo mpgachodzi wypadki, gdy odmienrié tego potraktowania colzie
usprawiedliwiona. Wszelkie odgistwa od nakazu réwnego traktowania podmiotow
podobnych musgz zawsze znajdowa uzasadnienie w odpowiednio przekamych
argumentach. Argumenty te muasmiet: 1) charakter relewantny, a q@i pozostawa w
bezpdrednim zwiazku z celem i zasadnigztreicia przepiséw, w ktorych zawarta jest
kontrolowana norma, oraz st realizacji tego celu i téei. Innymi stowy wprowadzane
zréznicowania musz mie¢ charakter racjonalnie uzasadniony; 2) argumentyntsz mied
charakter proporcjonalny, a e waga interesu, ktéremu ma B4 réznicowanie sytuacji
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adresatéw normy, musi pozostawa odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, kt@aastan
naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania podémigbodobnych; 3) argumenty te masz
pozostawa w jakims zwiazku z innymi wartéciami, zasadami czgormami konstytucyjnymi,
uzasadniaicymi odmienne potraktowanie podmiotéw podobnychdngez takich zasad
konstytucyjnych jest zasada sprawiedkeiospotecznej (zob. orzeczenie z 3 virea 1996 r.,
sygn. K. 10/96, OTK ZU nr 4/1996, poz. 33, s. 2&8ppiero brak owych przekoragych
argumentow powodujeze regulacja rénicujaca rezim prawny podmiotdw czy sytuacji
.podobnych” nabiera charakteru niekonstytucyjnejskdyminacji kadz uprzywilejowania.
Majac powysze na wzgdzie, naley wskazé na naruszenie zasady rOwdTd — poprzez
nieuzasadnione ztdicowanie sytuacji bytych wiaicieli (uzytkownikow wieczystych i in.) w
zaleznosci od tego, czy cel wywlaszczenia zrealizowanoataj mieruchomexi, czy te: jedynie
na jej czsci. Realizacja celu zatonego w uzasadnieniu projektu wskazanej nowelizacji
wymagataby réwnego potraktowania podmiotow obudarie

W zwiazku z powygszym, ograniczenie prawa mgjowego wprowadzone \art. 137
ust. 2 u.g.n. nie znajduje uzasadnieniawietle zasady proporcjonalé@ (art. 31 ust. 3
Konstytuciji).

Podobnie nie znajduje uzasadnienidwietle zasady proporcjonalé@ ograniczenie
konstytucyjnej zasady zwrotu wywiaszczonej nieruobgri. Zasady tej nimalery zawezac
jedynie do sytuacji, gdy cata nieruchofticstata st zlbedna na cel publiczny wskazany w
decyzji o wywtaszczeniu.

Z kolei art. 64 ust. 3 Konstytucji odnostslo wtasnéci, ktore to pagcie nagruncie
tego przepisu nahy interpretowa stosunkowo wsko, jako odgtbne od innych praw
majatkowych (inaczej i na gruncie art. 21 Konstytucji), w wypadku art71st. 2 mamy do
czynienia z ograniczeniem prawa gikpwego — roszczenia 0 zwrot wywilaszczonej
nieruchomeci.

4. Przepis art. 229a ustawy o gospodarce nierucfwami zostat wprowadzony w
wyniku wspomnianej wiej nowelizacji z 28 listopada 2003 r. Ustawodaweaa, ze nie
podlega zwrotowi wywlaszczona nieruchaihdakze wowczas, gdy przed stycznia 1998 r.
zostata wydana decyzja wywlaszczeniowa, w ktéreeddno cel wywlaszczenia. Cel ten
wprawdzie nie zostat zrealizowany, ale zrealizowamty cel publiczny, ktéry tate w dniu
wydania decyzji wywlaszczeniowej mogt dy podstawy wywlaszczenia. Trybunat
Konstytucyjny podkréa w swoim orzecznictwie ,wygkowy i szczegolny” charakter instytuciji
wywilaszczenia, ktére ,powinno By stosowane tylko w sytuacjach koniecznych”,
uzasadnionych celami publicznymi, a celow tych miezna zrealizowé& za pomog innych
srodkow prawnych (zob. w szczegd#oowyrok z14 marca 2000 r., sygn. P. 5/99, OTK ZU nr
2/2000, poz. 60). Trybunat Konstytucyjnywyroku o sygn. SK 22/01 stwierdzite ,zasad
zwrotu naley traktowa& jako oczywisi konsekweng art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktory —
dopuszczajc wywilaszczenie «edynie neele publiczne» — tworzy nierozerwalny zmek
pomigdzy okrdleniem tych celéw wdecyzji o wywtaszczeniu i faktycznym sposobenyaia
wywilaszczonej rzeczy”. Art.229a u.g.n. tworzy sytuagj w ktérej traci naznaczeniu
wyjatkowy charakter wywlaszczenia — w szczegébnoprzestanka niemmmosci realizaci
danego celu publicznego za poradanych srodkow prawnych. Wwypadku zmiany celu
publicznego realizowanego na wywlaszczonej nieroeBoi nie bedzie prowadzone
sformalizowane pogpowanie wywtaszczeniowe, ktérego celem byloby wgkee zaistnienia
m.in. tej przestanki.

Z kolei z tréci art. 15 ustawy z 28 listopada 2003 r. 0 zmiars@awy 0 gospodarce
nieruchomeéciami oraz o zmianie niektoérych innych ustaw wynikastosowanie normy
okreslonej w art. 229a u.g.n. do spraw wsggzh i niezakéaczonych przed wegiem wzycie
ustawy nowelizujcej. Nie ulega zatematpliwosci, iz skoro sama norma oktena w art. 229a
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u.g.n. zostata uznana za niekonstytugyjo tym bardziej regulacja nakazca jej zastosowanie
do postpowar wszcztych i niezakéczonych ldzie podlegata derogacji ze wedl na jej

niekonstytucyjné¢. Utrzymanie bowiem w obrocie prawnym normy nakazejj stosowanie
normy niekonstytucyjnej do okilenego (temporalnie) rodzaju pggbwar naruszatoby — i to
w sposoOb raacy — okrélona w Konstytucji zasagl demokratycznego patwa prawnego,
poprzez naruszenie istoty konstytucyjnej ochrorgwar wiasnéci i konstytucyjnych zasad
dopuszczalnego wywitaszczenia.

W zwiazku z powyszym Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.
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