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Na podstawie art. art. 85a ust. 3 pkt 1 Regulaminu Senatu Komisja Ustawodawcza wnosi

o podjecie postgpowania w sprawie inicjatywy ustawodawczej dotyczacej projektu ustawy
0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Do reprezentowania Komisji w dalszych pracach nad tym projektem ustawy

upowazniony jest senator Krzysztof Kwiatkowski.

W zataczeniu przekazuj¢ projekt ustawy wraz z uzasadnieniem.

Przewodniczacy Komisji
Ustawodawczej
(-) Krzysztof Kwiatkowski



projekt

USTAWA
z dnia

0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami

Art. 1.

W ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami (Dz. U z 2004 r. Nr 261,
poz. 2603, z pdzn. zm.") wprowadza si¢ nastepujace zmiany:
1) wart. 136 dodaje si¢ ust. 7 w brzmieniu:

"7. Przepisy ust. 1-5 stosuje si¢ odpowiednio w przypadku wywlaszczenia prawa uzytkowania

wieczystego.";

2) wart. 137 ust. 2 otrzymuje brzmienie:

"2. Jezeli w przypadku, o ktorym mowa w ust. 1 pkt 2, cel wywlaszczenia zostat zrealizowany

tylko na czg$ci wywlaszczonej nieruchomosci, zwrotowi podlega pozostata czg$¢.".

Art. 2.

Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia.

! Zmiany tekstu jednolitego wymienionej ustawy zostaly ogtoszone w Dz. U. z 2004 r. Nr 281, poz. 2782, z 2005 r.
Nr 130, poz. 1087, Nr 169, poz. 1420, Nr 175, poz. 1459, z 2006 r. Nr 104, poz. 708, Nr 220, poz. 1600 i 1601, z
2007 r. Nr 69, poz. 468, Nr 173, poz. 1218 oraz z 2008 r. Nr 59, poz. 369.
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UZASADNIENIE

1. Ustawa wykonujaca wyrok Trybunalu Konstytucyjnego

Projektowana ustawa stanowi wykonanie obowiazku dostosowania systemu prawa do
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 kwietnia 2008 r. (sygn. akt K 6/05), dotyczacego art.
136 ust. 6, art. 137 wust.2, art. 229a ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.) oraz art. 15 ustawy z dnia 28
listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz o zmianie niektorych
innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492 ze zm.).

Zgodnie z art. 190 ust. 1 Konstytucji, orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego maja moc
powszechnie obowiazujaca i sa ostateczne.

Sentencja orzeczenia zostala opublikowana w Dz. U. z 2008 r., Nr 59, poz. 369 (dzien
publikacji wyroku — 9 kwietnia 2008 r.). Pelny tekst orzeczenia wraz z uzasadnieniem zostat

zamieszczony w OTK Z.U. z 2008 r., Nr 3A, poz. 41.

2. Przedmiot i istota rozstrzygnig¢cia Trybunalu Konstytucyjnego

2.1. Trybunat Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci z Konstytucja:

(a) art. 136 ust. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami;

(b) art. 137 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami w zakresie, ,,w jakim uzaleznia
zwrot czgsci wywlaszczonej nieruchomosci niezagospodarowanej na cel okreslony w decyzji o
wywlaszczeniu od istnienia mozliwosci zagospodarowania jej zgodnie z postanowieniami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w dniu zlozenia wniosku o zwrot czesci
nieruchomos$ci, 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 wnioskujacej o zwrot™;

(c) art. 229a ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami,

(d) art. 15 ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami oraz o zmianie

niektorych innych ustaw.

2.2. Artykut 136 ust. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami wylacza stosowanie
przepisow o zwrocie wywlaszczonych nieruchomosci (art. 36 ust. 1-5) w przypadku, gdy

wywilaszczenie dotyczylo prawa uzytkowania wieczystego.
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Wspomniany przepis (art. 136) statuuje zasade zakazu uzycia (przeznaczenia)
wywlaszczonej nieruchomos$ci na inny cel niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu. Zasadg te
mozna réwniez rozumie¢ jako obowiazek zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, z wyjatkami
okreslonymi w ustawie, jezeli miataby by¢ przeznaczona na inny cel niz okre$lony w decyzji
wywlaszczeniowej.

Do dnia wejscia w zycie ustawy z 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492 ze
zm.) w orzecznictwie sadowym przyjmowano, ze przepisy o zwrocie wywlaszczonej
nieruchomo$ci maja zastosowanie takze do zwrotu wywlaszczonego prawa uzytkowania
wieczystego (por. np.: uchwata SN z 25 stycznia 1996 r., sygn. akt III AZP 31/95, OSNP
1996/14/194; wyrok NSA z 8 grudnia 2000 r., sygn. akt IV SA 2295/95). Orzecznictwo oparto si¢
na zatozeniu, iz uzytkowanie wieczyste jest prawem zblizonym do prawa wlasnos$ci na tyle, ze
pozwalalo to na odpowiednie stosowanie przywilejow — przystugujacych m.in. na podstawie art.
136 wiasdcicielom nieruchomosci — takze uzytkownikom wieczystym. W ocenie Trybunatu
wspomniana nowelizacja ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami naruszata zasade zaufania
obywateli do panstwa z punktu widzenia konstytucyjnej zasady rownej ochrony prawa wtasnosci i
réwnego traktowania podmiotow (wiascicieli 1 uzytkownikow wieczystych).

Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, ze zasada zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci,
jezeli nieruchomo$¢ nie zostala uzyta na ten cel publiczny, ktory byl przestanka jej
wywlaszczenia, ma rangg¢ konstytucyjna i jest konsekwencja art. 21 ust. 2 Konstytucji. Zdaniem
Trybunatu: ,,[Konstytucja] dopuszczajac wywlaszczenie »jedynie na cele publiczne« tworzy
nierozerwalny zwiazek pomigdzy okre$leniem tych celow w decyzji o wywlaszczeniu i
faktycznym sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy. Pamigta¢ przy tym nalezy o szerokim
pojmowaniu konstytucyjnego pojecia ,,wywlaszczenie”, ktére wykracza swoim zakresem poza
pojecie »wywlaszczenie« zawarte w ustawie o gospodarce nieruchomosciami. Naklada to
obowiazek dopuszczenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci w tych wszystkich wypadkach,
gdy nie zostanie ona wykorzystana na ten cel publiczny, ktory byt przestanka jej wywtaszczenia.
[...] Z nakazu ochrony wlasno$ci oraz innych praw majatkowych, ktory statuuja art. 21 ust. 11 art.
64 ust. 1 Konstytucji, wynikaja okreslone obowiazki dla ustawodawcy zwyklego: obowiazek
pozytywny stanowienia przepisOow 1 procedur udzielajacych ochrony prawnej prawom
majatkowym 1 obowiazek negatywny powstrzymywania si¢ od regulacji, ktére owe prawa
moglyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub tez ochrong t¢ ogranicza¢. Ochrona zapewniana
majatkowym prawom podmiotowym musi by¢ ponadto realna. Punktem odniesienia (kryterium
weryfikacji tej cechy) musi by¢ skutecznos$¢ realizacji okre§lonego prawa podmiotowego w

konkretnym otoczeniu systemowym, w ktorym ono funkcjonuje”.
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Ostatecznie — powotujac si¢ positkowo na literatur¢ przedmiotu — Trybunat
Konstytucyjny doszedl do wniosku, Zze zasada zwrotu wywtlaszczonej nieruchomos$ci obejmuje nie
tylko restytucje¢ prawa wlasnosci, ale rowniez prawa uzytkowania wieczystego, a takze
ograniczonych praw rzeczowych. Dlatego art. 136 ust. 6 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
zostal uznany za niezgodny z art. 2, art. 21 ust. 2, art. 32 ust. 1, art. 64 ust. 2 i art. 64 ust. 1 w
zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2.3. Artykut 137 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami stanowi: ,Jezeli w
przypadku, o ktorym mowa w ust. 1 pkt 2, cel wywlaszczenia zostat zrealizowany tylko na czgsci
wywlaszczonej nieruchomosci, zwrotowi podlega pozostata czg$¢, jezeli istnieje mozliwos¢ 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 nieruchomosci stanowiacej wiasnos¢
osoby wnioskujacej o zwrot”.

Przepis ten wprowadza daleko idace ograniczenie uprawnien bytych wlascicieli
nieruchomosci i ich spadkobiercéw, w pordwnaniu ze stanem prawnym sprzed nowelizacji ustawy
o gospodarce nieruchomosciami, kiedy zwrotowi podlegata czg¢§¢ nieruchomosci,
niewykorzystana na cel wywlaszczenia, bez zadnych ograniczen i1 warunkow.

Unormowana w art. 32 Konstytucji zasada roéwnosci polega na tym, ze wszystkie
podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujacy si¢ dana cecha istotng w réwnym
stopniu, powinni by¢ traktowani réwno, a wigc wedlug jednakowej miary, bez zré6znicowan zarowno
dyskryminujacych, jak i faworyzujacych.

Jak wyjasnia sad konstytucyjny: ,,Punktem wyjscia orzekania o zasadzie rownosci musi
wigc zawsze byC¢ najpierw ustalenie, czy istnieje wspolno§¢ cechy relewantnej pomigdzy
poréwnywanymi sytuacjami, a wigc, innymi stowy, czy zachodzi »podobienstwo« tych sytuacji.
Woystapienie takiego podobienstwa stanowi przestank¢ zastosowania zasady réwnosci. Jezeli wigc
zostaje stwierdzone, ze sytuacje »podobne« zostaly przez prawo potraktowane odmiennie, to
wskazuje to na mozliwo$¢ naruszenia zasady réwnosci. Nie zawsze jednak odmiennosé
potraktowania sytuacji podobnych jest konstytucyjnie niedopuszczalna, bo moga zachodzi¢
wypadki, gdy odmienno$¢ tego potraktowania bgdzie usprawiedliwiona. Wszelkie odstgpstwa od
nakazu rownego traktowania podmiotéw podobnych musza zawsze znajdowaé uzasadnienie w
odpowiednio przekonujacych argumentach. Argumenty te musza:

1) mie¢ charakter relewantny, a wigc pozostawaé w bezposrednim zwiazku z celem i
zasadnicza tre$cia przepisOw, w ktdrych zawarta jest kontrolowana norma, oraz stuzy¢ realizacji
tego celu i treSci. Innymi stowy wprowadzane zréznicowania musza mie¢ charakter racjonalnie

uzasadniony;
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2) mie¢ charakter proporcjonalny, a wigc waga interesu, ktoremu ma stuzy¢ roznicowanie
sytuacji adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktore
zostang naruszone w wyniku nierownego potraktowania podmiotéw podobnych;

3) pozostawa¢ w jakim§ zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne potraktowanie podmiotéw podobnych. Jedna z takich
zasad konstytucyjnych jest zasada sprawiedliwosci spotecznej [...]. Dopiero brak owych
przekonujacych argumentéw powoduje, ze regulacja réznicujaca rezim prawny podmiotow czy
sytuacji »podobnych« nabiera charakteru niekonstytucyjnej dyskryminacji badz uprzywilejowania.”

Trybunat Konstytucyjny uznal, ze art. 137 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
narusza zasad¢ rownosci poprzez nieuzasadnione zrdznicowanie sytuacji bylych wiascicieli
(uzytkownikow wieczystych) w zaleznos$ci od tego, czy cel wywlaszczenia zrealizowano na catej
nieruchomosci, czy jedynie na jej czg$ci.

W przekonaniu Trybunatu: ,,W zwiazku z powyzszym, ograniczenie prawa majatkowego
wprowadzone w art. 137 ust. 2 nie znajduje uzasadnienia w §wietle zasady proporcjonalnos$ci (art.
31 ust. 3 Konstytucji).

Podobnie nie znajduje uzasadnienia w $§wietle zasady proporcjonalnosci ograniczenie
konstytucyjnej zasady zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. Zasady tej nie nalezy zawgzaé
jedynie do sytuacji, gdy cata nieruchomos$¢ stala si¢ zbedna na cel publiczny wskazany w decyzji
0 wywlaszczeniu.

Z kolei art. 64 ust. 3 Konstytucji odnosi si¢ do wtasnos$ci, ktore to pojecie na gruncie tego
przepisu nalezy interpretowacé 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 wywtaszczonej nieruchomosci.”

2.4. Artykut art. 229a ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami zostat wprowadzony w
wyniku wspomnianej wczesniej nowelizacji z 28 listopada 2003 r.

Ustawodawca uznal, ze wywlaszczona nieruchomo$¢ nie podlega zwrotowi takze
wowczas, gdy przed 1 stycznia 1998 r. zostala wydana decyzja wywlaszczeniowa, w ktorej
okreslono cel wywlaszczenia. Cel ten wprawdzie nie zostal zrealizowany, ale zrealizowano inny
cel publiczny, ktory w dniu wydania decyzji wywtlaszczeniowej takze mogl by¢ podstawa
wywlaszczenia.

Trybunat Konstytucyjny podkresla ,,wyjatkowy 1 szczegdlny” charakter instytucji
wywlaszczenia, ktore ,,powinno by¢ stosowane tylko w sytuacjach koniecznych”, uzasadnionych
celami publicznymi, a celow tych nie mozna zrealizowa¢ za pomocg innych $rodkéw prawnych.
Istnieje nierozerwalny zwiazek pomigdzy okresleniem celéw publicznych pozwalajacych na

wywlaszczenie a faktycznym sposobem uzycia wywtlaszczonej rzeczy.
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Artykut 229a tworzy natomiast sytuacjg, w ktorej traci na znaczeniu wyjatkowy charakter
wywlaszczenia — w szczegdlnosci przestanka niemoznosci realizacji danego celu publicznego za
pomoca innych $rodkéw prawnych. ,,W wypadku zmiany celu publicznego realizowanego na
wywlaszczonej nieruchomo$ci nie bedzie prowadzone sformalizowane postgpowanie

wywlaszczeniowe, ktorego celem bytoby wykazanie zaistnienia m.in. tej przestanki.”

2.5. Z tresci art. 15 ustawy z 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami oraz o zmianie niektorych innych ustaw wynika, ze art. 229a ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami ma by¢ stosowany do spraw wszczetych i niezakonczonych przed
wejsciem w zycie ustawy nowelizujace;j.

,»Nie ulega zatem watpliwosci — stwierdzit Trybunal — iz skoro sama norma okreslona
w art. 229a zostala uznana za niekonstytucyjna, to tym bardziej regulacja nakazujaca jej
zastosowanie do postgpowan wszczetych i niezakonczonych bedzie podlegata derogacji ze
wzgledu na jej niekonstytucyjnosé. Utrzymanie bowiem w obrocie prawnym normy nakazujacej
stosowanie normy niekonstytucyjnej do okreslonego (temporalnie) rodzaju postgpowan
naruszatoby — 1 to w sposob razacy — okreslona w Konstytucji zasade demokratycznego
panstwa prawnego, poprzez naruszenie istoty konstytucyjnej ochrony prawa wlasnosci i

konstytucyjnych zasad dopuszczalnego wywlaszczenia.”

3. Cele i zakres projektowanej ustawy

Majac na uwadze konieczno$¢ wykonania wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3
kwietnia 2008 r. (sygn. akt K 6/05), kierujac si¢ brzmieniem sentencji wyroku oraz motywami
jego uzasadnienia, proponuje si¢, by zmiana ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami polegata na
wyraznym wskazaniu, ze przepisy art. 136 ust. 1-5 maja odpowiednie zastosowanie rowniez w
sytuacji, kiedy wywlaszczenie dotyczy prawa uzytkowania wieczystego. W poprzednim stanie
prawnym, zanim weszta w zycie nowelizacja ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami z 28
listopada 2003 r. (nastgpnie czeSciowo zakwestionowana przez Trybunat), odpowiednie
stosowanie art. 136 do prawa uzytkowania wieczystego stanowito konsekwencj¢ orzecznictwa
sadow, wspartego przez doktryng prawa.

Z art. 137 ust. 2 zostal wykres$lony fragment przepisu, ktéry odpowiada zakresowej
niekonstytucyjnosci normy powotanej w sentencji wyroku Trybunatlu. Trybunal Konstytucyjny
nie sformutowat sentencji w taki sposdb, aby samoistnie uchyli¢ niekonstytucyjny fragment,

poniewaz byt zwiazany granicami zaskarzenia.
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Artykut 229a ustawy o gospodarce nieruchomosciami i art. 15 ustawy o zmianie ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami oraz o zmianie niektorych innych ustaw zostaly w catosci
derogowane wraz z opublikowaniem wyroku w dzienniku urzegdowym. Interwencja prawodawcy

nie jest w ich przypadku konieczna.

4. Skutki finansowe wykonania projektowanej ustawy

Projekt moze powodowaé posrednie skutki dla budzetu panstwa, zwiazane z

konieczno$cia zwracania wywtlaszczonych nieruchomosci wedtug nowych, mniej korzystnych dla

budzetu panstwa zasad.

5. Oswiadczenie o zgodnosci z prawem Unii Europejskiej

Projektowana ustawa jest zgodna z prawem Unii Europejskie;j.



