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WYROK'
z dnia 24 pazdziernika 2001 r.
Sygn. SK 22/01

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Safjan — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski

Zdzistaw Czeszejko-Sochacki
Teresa Degbowska-Romanowska
Lech Garlicki — sprawozdawca
Stefan J. Jaworski

Wiestaw Johann

Krzysztof Kolasinski

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Andrzej Maczynski

Janusz Niemcewicz

Jadwiga Skorzewska-Eosiak
Jerzy Stegpien

Janusz Trzcinski

Marian Zdyb

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 24 pazdziernika 2001 r. na rozprawie potaczonych skarg
konstytucyjnych Jozefa K. 1 Marii Z., z udzialem umocowanych przedstawicieli
uczestnikow postgpowania: skarzacych i Prokuratora Generalnego:

1. Jozefa K. o stwierdzenie niezgodnosci:

przepisu art. 216 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (tekst jedn. z 2000 r. Dz.U. Nr 46, poz. 543) w zakresie,
w jakim uniemozliwia bylym wlascicielom i ich nastgpcom prawnym
zadania zwrotu ich nieruchomos$ci nabytych przez Skarb Panstwa na
podstawie art. 2 ust. 1 lit. e) dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 r. o
przeprowadzeniu reformy rolnej — z art. 2, art. 32 ust. 11 2 oraz art. 64 ust. 2
Konstytucji RP,

2. Marii Z. o stwierdzenie niezgodno$ci:
przepisu art. 216 w zw. z art. 136 ust. 3 powotlane] wyzej ustawy, w
zakresie, w jakim przepis ten uniemozliwia bylym wtascicielom i ich
nastgpcom prawnym zadanie zwrotu nieruchomosci przejetych na rzecz
Skarbu Panstwa na podstawie przepisow art. 5 i art. 13 ustawy z dnia 25
czerwca 1948 r. o podziale nieruchomos$ci na obszarach miast i niektorych

" Tekst sentencji opublikowany zostat w Dz.U. Nr 129, poz. 1447.



osiedli (Dz.U. Nr 35, poz. 240 ze zm.) z art. 21 ust. 1 1 2, art. 64 ust. 1-3
oraz art. 32 ust. 1 1 2 Konstytucji RP

orzeka:

Art. 216 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
(Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543):

1) w zakresie, w jakim wyklucza odpowiednie stosowanie przepisow rozdzialu 6
dzialu III tejze ustawy do nieruchomosci przejetych na rzecz Skarbu Panstwa na
podstawie art. 2 ust. 1 lit. ¢) dekretu Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z
dnia 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz.U. z 1945 r. Nr 3, poz.
13; zm.: z 1946 r. Nr 49, poz. 279; z 1957 r. Nr 39, poz. 172; z 1958 r. Nr 17, poz. 71 i 72,
z 1968 1. Nr 3, poz. 6) jest zgodny z art. 32 i art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 2
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) w zakresie, w jakim wyklucza odpowiednie stosowanie przepisow rozdzialu 6
dzialu III tejze ustawy do nieruchomosci przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu
Panstwa na podstawie art. 5 i art. 13 ustawy z dnia 25 czerwca 1948 r. o podziale
nieruchomosci na obszarach miast i niektorych osiedli (Dz.U. z 1948 r. Nr 35, poz. 240;
zm.: z 1957 r. Nr 39, poz. 172) jest niezgodny z art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:
1

1. W skardze konstytucyjnej Jozefa K., ztozonej 9 kwietnia 2001 r., zarzucono, ze
art. 216 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz.U. z 2000 r.
Nr 46, poz. 543) jest niezgodny z art. 2, art. 32 ust. 1 i 2 i art. 64 ust. 2 Konstytucji.
Niezgodno$¢ te skarzacy upatruje w naruszeniu zasady réwnosci, prawa do ochrony
wlasnosci, a w konsekwencji w naruszeniu zasad demokratycznego panstwa prawnego.

Skarga konstytucyjna zostata zlozona na tle nast¢pujacego stanu faktycznego. W
toku reformy rolnej, przeprowadzanej na podstawie dekretu PKWN z 6 wrzes$nia 1944 r.,
zostala przejeta nieruchomos$¢ nalezaca do rodziny skarzacego. Poniewaz, w przekonaniu
skarzacego, nieruchomos$¢ ta nigdy nie zostatla wykorzystana na cele przewidziane w
dekrecie z 1944 r., w 1997 r. wniost on o dokonanie zwrotu tejze nieruchomosci,
powotujac jako podstawe swego zadania przepis art. 69 ust. 1 ustawy z 29 kwietnia 1985 r.
o gospodarce gruntami i wywtlaszczeniu nieruchomosci.

Organ pierwszej instancji decyzja z 6 lutego 1998 r. nr GG.V. 7221/11/168/96/98/Pt
umorzyt postgpowanie z uwagi na fakt, ze przedmiotowa nieruchomo$¢ nie zostata
przejeta w trybie przepisOw wymienionych w art. 216 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami. Poniewaz wyliczenie ma charakter enumeratywny niedopuszczalne jest
stosowanie rozszerzajacej wyktadni. Decyzja ta zostata utrzymana w mocy przez organ
odwotawczy — Prezesa Urzgdu Mieszkalnictwa i1 Rozwoju Miast. W konsekwencji
skarzacy wniost skarge do Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktory — wyrokiem z 9
czerwca 1999 r. — stwierdzit niewazno$¢ obu decyzji administracyjnych. Na skutek rewiz;ji
nadzwyczajnej wniesionej przez Prezesa NSA, Sad Najwyzszy uchylit zaskarzony wyrok
w przedmiotowe] kwestii 1 przekazat sprawg w tym zakresie NSA do ponownego



rozpoznania. Wyrokiem z 21 listopada 2000 r. (sygn. akt IV SA 2172/00) NSA oddalit
skarge, uznajac zasadno$¢ argumentow organdw pierwszej i drugiej instancji.

Na tle tego wyroku NSA skarzacy wniost skarge konstytucyjna. Zdaniem skarzacego
art. 216 ustawy z 21 sierpnia 1999 r. o gospodarce nieruchomosciami (ktéry zastapit
unormowanie przyjete poprzednio w art. 69 ustawy z 1985 r.) jest niezgodny ze
wskazanymi w skardze przepisami Konstytucji, gdyz nie pozwala na zwrot nieruchomosci
wywlaszczonych na mocy dekretu PKWN o przeprowadzeniu reformy rolnej, podczas gdy
przewiduje mozliwo$¢ zwrotu nieruchomosci wywlaszczonych na podstawie pigciu ustaw,
wymienionych w tymze przepisie.

Przepis art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami nie obejmuje swa
dyspozycja zwrotu nieruchomos$ci przejetych na podstawie dekretu PKWN, i w tym
skarzacy upatruje naruszenia konstytucyjnych zasad podanych jako wzorzec kontroli.
Podkres$la on przy tym, ze przejecie lub nabycie nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa
na podstawie wymienionych w art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami aktow
prawnych mialo charakter celowy i nastapilo z mocy prawa. Taki sam charakter miato
przejecie nieruchomosci ziemskich na podstawie dekretu z 1944 r. Skarzacy uwaza, ze
ustawodawca bez racjonalnych powoddéw ograniczyt podstawy zwrotu nieruchomosci,
roéznicujac tym samym sytuacje podmiotow podobnych. Taka konstrukcja art. 216 ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami prowadzi do wyr6znienia 1 uprzywilejowania wlascicieli
tych nieruchomos$ci, ktére zostaly przejete lub nabyte w oparciu o enumeratywnie
wymienione w tym przepisie akty prawne. Jest to zdaniem skarzacego ujecie
dyskryminujace i1 naruszajace konstytucyjna gwarancj¢ ochrony wlasnosci.

Zarzadzeniem sgdziego Trybunalu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2001 r. skardze
konstytucyjnej zostal nadany dalszy bieg.

18 pazdziernika 2001 r. pelnomocnik skarzacego ztozyl pismo modyfikujace
wniosek skargi w ten sposob, ze podstawowy wniosek zmierzajacy do stwierdzenia
niezgodnos$ci w cato$ci przepisu art. 216 uzupetnit wnioskiem o wydanie orzeczenia, ze
przepis art. 216 w zw. z art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami w zakresie,
w jakim uniemozliwia bylym wtascicielom i ich nastgpcom prawnym zadania zwrotu ich
nieruchomosci nabytych przez Skarb Panstwa na podstawie art. 2 ust. 1 lit. e) dekretu o
przeprowadzeniu reformy rolnej jest niezgodny z podanymi w skardze przepisami
Konstytucji.

2. W skardze konstytucyjnej Marii Z., ztozonej 26 kwietnia 2001 r., podniesiono
zarzut niekonstytucyjnosci przepisu art. 216 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami. Skarzaca podnosi, ze przepis ten, w zakresie w jakim uniemozliwia
bylym wiascicielom i ich nastgpcom prawnym zadanie zwrotu nieruchomosci przejetych
na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie przepisOéw art. 5 i art. 13 ustawy z 25 czerwca 1948
r. 0 podziale nieruchomosci na obszarach miast i niektorych osiedli, narusza art. 21 ust. 1 1
2, art. 64 ust. 1-3, oraz art. 32 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Skarga konstytucyjna zostata ztozona na podstawie nast¢pujacego stanu faktycznego.
Decyzja z 9 czerwca 1998 r. (nr GKN. GW. 7221-4/272/98) Wojewoda Lubelski umorzyt
postgpowanie w sprawie zwrotu nieruchomosci przejgtej na podstawie przepisOw ustawy z
1948 r. 1 — jak wskazywala skarzaca — nie wykorzystanej na cele okreslone w tej ustawie.
Od wskazanej decyzji skarzaca wniosta odwotanie do Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa 1
Rozwoju Miast, ktory — decyzja z 25 sierpnia 1998 r. (nr GN. 5.1-0-1042/98) — utrzymat w
mocy decyzje Wojewody Lubelskiego. Od powyzszej decyzji administracyjnej zostata
wniesiona skarga do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Wyrokiem z 3 pazdziernika
2000 r. (sygn. akt IV SA 2179/98) NSA oddalit skarge podzielajac stanowiska, wskazane w
uzasadnieniach obu decyzji administracyjnych, iz przepis art. 216 ustawy o gospodarce



nieruchomo$ciami zawiera wyliczenie enumeratywne, nie obejmujace ustawy z 28
czerwca 1948 r. o podziale nieruchomosci na obszarach miast i niektorych osiedli, wobec
czego w tym przypadku brak jest podstaw do zadania zwrotu przedmiotowej
nieruchomosci.

Na tle tego wyroku NSA skarzaca wniosta skarge konstytucyjna. Skarzaca podnosi,
iz ustawodawca zroznicowal sytuacje prawna bytych wilascicieli nieruchomosci wg
kryterium daty regulacji prawnych stanowiacych podstawg dokonanego wywlaszczenia, co
uwaza za naruszenie zasady rownosci wobec prawa oraz zakazu dyskryminacji w zyciu
politycznym, spotecznym 1 gospodarczym. Zdaniem skarzacej restytucja wlasnosci
powinna mie¢ miejsce wszedzie tam, gdzie nieruchomo$¢ okazala si¢ zbedna na cele
wywlaszczenia i to niezaleznie od tego kiedy i na jakiej podstawie prawnej nastapito
wywlaszczenie.

Argumentujac swoje racje skarzaca wskazata na art. 77 ust. 1 Konstytucji (chociaz
nie podala tego przepisu jako wzorca kontroli). Uwaza, ze zgodnie z tym przepisem
przystuguje jej prawo wynagrodzenia szkody a w tym przypadku prawo zwrotu wlasnosci
nieruchomosci.

Zdaniem skarzacej regulacja przepisu art. 216 ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami ma charakter wybidrczy, pomija tych wiadcicieli, ktorzy utracili
przedmiot wlasno§ci w drodze powojennych dzialan nacjonalizacyjnych i
wywlaszczeniowych.  Jest to  zroznicowanie  bezpodstawne, niesprawiedliwe,
dyskryminujace a przez to niezgodne ze wskazanymi przepisami Konstytucji.

Skarzaca podkresla przy tym, ze przedmiotem skargi nie jest zaniechanie
ustawodawcy ale limitowanie krggu podmiotdw uprawnionych do zadania zwrotu
wlasnos$ci nieruchomosci, przy spetnieniu analogicznych przestanek. Jest to zré6znicowanie
wg niejasnego i niedozwolonego kryterium.

Zarzadzeniem sgdziego Trybunalu Konstytucyjnego z 4 lipca 2001 r. skardze
konstytucyjnej zostat nadany dalszy bieg.

3. Zarzadzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 6 lipca 2001 r. zarzadzono
faczne rozpoznanie obu powyzszych skarg konstytucyjnych. Zarazem, pismem z 12 lipca
2001 r., Prezes Trybunatu Konstytucyjnego zwrécit si¢ do Prezesa Rady Ministrow o
zajecie stanowiska w trybie art. 44 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.

4. Pismem z 17 wrze$nia 2001 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny,
wyrazajac poglad, ze przepis art. 216 w zw. z art. 136 ust. 3 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomosciami, w zakresie w jakim uniemozliwia bylym wiascicielom i ich
nast¢gpcom prawnym zadanie zwrotu nieruchomos$ci nabytych na rzecz gminy na podstawie
art. 13 ustawy z 25 czerwca 1948 r. o podziale nieruchomo$ci na obszarach miast i
niektorych osiedli jest niezgodny z art. 32 i nie jest niezgodny z art. 2, art. 21 i art. 64
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Prokurator Generalny zwrdcit uwagg na fakt, ze zwrot nieruchomos$ci wywtaszczone;j
jest procesem odwrotnym od procesu wywlaszczenia, nie stanowi tez jego kontynuacji.
Ingerencja w prawo wlasnosci jest instytucja wywlaszczenia a nie zwrotu wywlaszczonej
nieruchomos$ci. Zatem w ptaszczyznie wzorcow konstytucyjnych dotyczacych ochrony
wlasno$ci moga by¢ oceniane przepisy o pozbawieniu lub ograniczeniu witasnosci, a nie
przepisy, ktore ta wlasnos$¢ przywracaja. Zdaniem Prokuratora Generalnego art. 21, art. 64
oraz art. 2 Konstytucji sa nieadekwatne dla zakwestionowanego przepisu.

Prokurator Generalny zwrécil rowniez uwage na powotany w uzasadnieniu drugiej
skargi zarzut naruszenia art. 77 ust. 1 Konstytucji, nie zgadzajac si¢ z twierdzeniem
skarzacej, ze z tego przepisu wynika obowiazek ustawodawcy przyznania roszczenia o



zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, w przypadku gdy nie zostata ona wykorzystana na
cel, na ktory zostala wywlaszczona. Przepis ten daje prawo do wynagrodzenia szkody
powstalej na skutek niezgodnego z prawem dziatania wiadzy publicznej. Zarzut taki nie
moze by¢ jednak podniesiony w stosunku do przepisow art. 216 w zw. z art. 136 ust. 3
ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, poniewaz nie maja one charakteru
odszkodowawczego. Przepisy te maja jedynie stanowi¢ gwarancjg, ze instytucja
wywlaszczenia nieruchomosci nie bedzie wykorzystana dla innych celow niz wynikajace z
jej ratio legis.

Zdaniem Prokuratora Generalnego zakwestionowany przepis podlega jedynie ocenie
co do zgodno$ci z zasada rownosci, wyrazona w art. 32 Konstytucji. Art. 216 na zasadzie
wyjatku rozszerza pojgcie nieruchomosci wywlaszczonej, o ktorej mowa w art. 136 ust. 3
ustawy z 1999 r., obejmujac nim takze nieruchomosci ktore zostaty przymusowo przejete
na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie konkretnych ustaw albo wywtlaszczone na rzecz
panstwowych 1 spoldzielczych przedsigbiorstw gospodarki rolnej oraz grunty
wywlaszczone na podstawie odrgbnych przepisow na potrzeby Tatrzanskiego Parku
Narodowego. Kryterium, na podstawie ktérego nastapito rozszerzenie pojgcia
“nieruchomo$¢ wywilaszczona”, a ktore jednoczesnie charakteryzuje krag podmiotéw
uprawnionych do zadania zwrotu nieruchomosci, byl charakter utraty wlasnosci, ktéra byta
przymusowa 1 dokonywana na podstawie aktu indywidualnego Ww znaczeniu
podmiotowym, a cel odjgcia whasnosci byl mozliwy do skonkretyzowania w odniesieniu
do danej nieruchomosci.

Prokurator Generalny uwaza, Zze zarzut naruszenia prawa do roéwnego traktowania
podniesiony przez skarzaca jest zasadny, nie ma bowiem uzasadnienia dla pominigcia w
dyspozycji przepisu art. 216 nieruchomo$ci wywlaszczonych na podstawie ustawy z 25
czerwca 1948 r. o podziale nieruchomosci na obszarach miast i niektorych osiedli. Zgodnie
z art. 13 tej ustawy wilasciciel nieruchomosci podlegajacej podzialowi obowiazany byt
odstapi¢ w drodze umowy, bezptatnie na wtasno$¢ gminy grunty przeznaczone w planie
zagospodarowania przestrzennego pod ulice, place, drogi — na cele uzyteczno$ci
publicznej, jak rowniez na cele przysztej polityki terenowej osiedla, w ilosci nie
przekraczajacej 20% wszystkich dziatek. Zatem wywlaszczenie na podstawie art. 13
powotanej wyzej ustawy odpowiada kryteriom przyjetym za podstaweg w przepisie art. 216.
W zwiazku z powyzszym zdaniem Prokuratora Generalnego pominigcie przez
ustawodawceg ustawy z 25 czerwca 1948 r. o podziale nieruchomosci na obszarach miast 1
niektorych osiedli jest bezzasadne. Ujgcie przepisu art. 216 narusza konstytucyjne prawo
do rownego traktowania przez wladze publiczne. Taka regulacja prowadzi do
zrdéznicowania podmiotéw znajdujacych si¢ w takiej samej sytuacji faktycznej i prawne;j,
poprzez przyznanie jednym roszczenia o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, a drugim
odméwienia.

Prokurator Generalny podkresla takze, ze ustawa z 25 czerwca 1948 r. o podziale
nieruchomosci na obszarach miast i niektoérych osiedli obowiazywata rownolegle z ustawa
z dnia 22 maja 1958 r. o terenach dla budownictwa doméw jednorodzinnych w miastach 1
osiedlach i1 na podstawie art. 36 pkt 1 tej ustawy miata zastosowanie w sprawach w niej nie
unormowanych, a takze réwnolegle z ustawa z 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie
wywlaszczenia. Obydwie ustawy zostaly ujete w katalogu ustaw zawartym w art. 216,
wigc tym bardziej trudno doszukac¢ si¢ powodu, dla ktorego ustawa z 25 czerwca 1948 r.
nie zostala przez ustawodawce uwzgledniona.

Za nieuzasadniony uznal natomiast Prokurator Generalny zarzut niezgodnosci art.
216 ustawy o gospodarce nieruchomosciami z art. 32 Konstytucji, w zakresie, w jakim art.
216 wyklucza odnoszenie zasady zwrotu niewykorzystanej nieruchomosci do
nieruchomos$ci przejetych na podstawie dekretu z 1944 r. o przeprowadzeniu reformy



rolnej. Dekret o przeprowadzeniu reformy rolnej byl aktem prawnym o charakterze
generalnym, a przyjg¢te w nim rozwigzania shuzy¢ miaty przebudowie ustroju rolnego. Na
cele reformy rolnej przeznaczone zostaly nieruchomos$ci ziemskie wymienione w art. 2
dekretu. Przeszly one na wlasno$¢ Skarbu Panstwa bezzwlocznie, bez wynagrodzenia i w
catosci. Skutek przewlaszczenia nastapit z mocy prawa w chwili wejscia w zycie dekretu.
Cele objete reforma rolna wskazane zostaly w art. 1 ust. 2 dekretu. Dla ich zrealizowania
utworzony zostat Panstwowy Fundusz Ziemi.

Zdaniem Prokuratora Generalnego zaréwno sposob okreslenia celow reformy rolnej
(art. 1 ust. 2 dekretu), jak 1 sposob realizowania tej reformy (art. 3) nie pozwalaja na
skonkretyzowanie celu wywlaszczenia w odniesieniu do poszczegdlnych nieruchomosci
ziemskich przejetych w trybie dekretu na rzecz Skarbu Panstwa. Przejgcie to miato
bowiem charakter generalny. Dlatego tez trudno jest stwierdzi¢, ze konkretna
wywilaszczona nieruchomos$¢ ziemska stata si¢ zb¢dna na cele reformy rolnej. W zwiazku z
wyrazng odmienno$cia sytuacji prawnej wiascicieli nieruchomo$ci wywtaszczonych w
trybie dekretu w stosunku do wilascicieli nieruchomosci wywlaszczonych na podstawie
ustaw objetych dyspozycja przepisu art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami,
nalezy zauwazy¢, ze podmioty te nie charakteryzuja si¢ podobienstwem cechy relewantne;.
Dlatego tez, zdaniem Prokuratora Generalnego, w tym zakresie nie mozna stwierdzié
niezgodnosci art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami z art. 32 Konstytucji.

5. Pismem z 30 sierpnia 2001 r. Prezes Rady Ministrow wskazal, ze ewentualne
orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego o niezgodnosci art. 216 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami z Konstytucja nie wywola skutkdw wiazacych si¢ z naktadami
finansowymi nie przewidzianymi w ustawie budzetowe;.

6. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej nie nadestal stanowiska w sprawie.

1T

Na rozprawie 24 pazdziernika 2001 r., uczestnicy postgpowania podtrzymali swoje
stanowiska zajgte wczesniej na pismie. Pelnomocnicy obojga skarzacych wskazali
argumenty przemawiajace za naruszeniem zasady réwno$ci przez zbyt waskie ujgcie
enumeracji w art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Petlnomocnik Marii Z.
podni6st takze zarzuty naruszenia prawa wlasno$ci przez zakwestionowana regulacje.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymal argumentacj¢ wskazujaca
naruszenie zasady réwnos$ci przez pominigcie w art. 216 odniesienia do ustawy z 1948 r., a
takze brak naruszenia tej zasady przez pominigcie odniesienia do dekretu z 1944 r.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1.A. Zarzut niekonstytucyjnosci dotyczy art. 216 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o
gospodarce nieruchomo$ciami. Ustawa ta — w rozdziale 6 dziatu III (art. 136-142)
przewiduje zwrot wywlaszczonej nieruchomosci, jezeli nieruchomos$¢ ta nie zostata uzyta
na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu.

Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. zasade zwrotu nalezy traktowaé jako
oczywista konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktory — dopuszczajac wywlaszczenie



“jedynie na cele publiczne”- tworzy nierozerwalny zwiazek pomigdzy okresleniem tych
celow w decyzji o wywlaszczeniu i faktycznym sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy.
Pamigta¢ przy tym nalezy o szerokim pojmowaniu konstytucyjnego pojgcia
“wywlaszczenie”, ktoére wykracza swoim zakresem poza pojecie “wywlaszczenie” z
ustawy z 21 sierpnia 1997 r. Naktada to obowiazek dopuszczenia zwrotu wywlaszczonej
nieruchomos$ci w tych wszystkich wypadkach, gdy nie zostanie ona wykorzystana na ten
cel publiczny, ktory byt przestanka jej wywlaszczenia. Tak bezwzglednie sformutowany
obowiazek odnosi si¢ jednak tylko do ustawodawstwa wywlaszczeniowego, ktore zostaje
ustanowione na gruncie obowiazywania obecnej Konstytucji (a by¢ moze — biorac pod
uwage zbiezno$¢ tresci obecnego art. 21 ust. 2 Konstytucji i art. 7 ust. 2 poprzednio
obowiazujacych przepiséw konstytucyjnych — tez na gruncie obowiazywania “nowelizacji
grudniowej” z 1989 r.). Nie formulowaly go natomiast wczesniejsze przepisy
konstytucyjne, a zasada zwrotu miata jedynie range ustawowa. W powojennych polskich
regulacjach pojawita si¢ ona w ustawie z 12 marca 1958 r. o zasadach 1 trybie
wywlaszczania nieruchomosci, ale jej art. 34 odnosit zasad¢ zwrotu tylko do
nieruchomos$ci wywlaszczonych w trybie tej ustawy, co wykluczalo stosowanie tej zasady
do nieruchomos$ci wywtaszczonych na podstawie innych ustaw. Ustawa z 29 kwietnia
1985 r. 0 gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci — w art. 69 — rozszerzyla
stosowanie zasady zwrotu, bo pomingta wskazanie, ze zasada ta stosuje si¢ tylko do
nieruchomos$ci wywlaszczonych “w trybie tej ustawy”. Oznaczalo to odniesienie zasady
zwrotu do wszystkich decyzji o wywlaszczeniu, niezaleznie od tego, na podstawie jakiej
ustawy zostaty one wydane, a wigc takze do decyzji wydanych w okresie przedwojennym,
na podstawie rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 24 wrze$nia 1934 r. — Prawo o
postgpowaniu  wywtaszczeniowym (Dz.U. Nr 86, poz. 776 ze zm.; zob. T. Wos,
Wywltaszczenie i zwrot nieruchomosci, Warszawa 1998, s. 177-178).

Dalsze nowelizacje ustawy z 1985 r. odniosty stosowanie zasady zwrotu takze do
nieruchomosci przejetych na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie przepisoOw ustawy z 31
stycznia 1961 r. o terenach budowlanych na obszarach wsi oraz ustawy z 6 lipca 1972 r. o
terenach budownictwa jednorodzinnego i1 zagrodowego oraz o podziale nieruchomos$ci w
miastach i osiedlach, a takze — co dla niniejszej sprawy nie ma bezposredniego znaczenia —
do nieruchomos$ci wywlaszczonych na rzecz panstwowych 1 spoldzielczych
przedsigbiorstw gospodarki rolnej, jak rowniez do gruntow wywlaszczonych na mocy
odrebnych przepisow w zwiazku z potrzebami Tatrzanskiego Parku Narodowego.
Rozszerzenie stosowania zasady zwrotu na nieruchomosci przejete na podstawie ustawy z
31 stycznia 1961 r. i ustawy z 6 lipca 1972 r. oznaczalo wyjscie ustawodawcy poza krag
sytuacji, gdy odjecie wlasnosci nastgpowalo w trybie indywidualnej decyzji
wywlaszczeniowej, bo obie te ustawy przewidywaly przejecie nieruchomosci z mocy
prawa.

Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. utrzymata zasad¢ zwrotu i — w art. 136 — odniosta ja do
wszelkich przypadkow wywlaszczenia nieruchomosci na podstawie indywidualnej decyzji
administracyjnej. Natomiast art. 216 tej ustawy dodatkowo przewidzial odpowiednie
stosowanie tej zasady do niektérych innych przypadkéw odjecia wlasnosci. Powtdrzono
wigc (zawarte juz w art. 69 ust. 4 ustawy z 1985 r.) odniesienie tej zasady do
nieruchomosci przejetych lub nabytych przez Skarb Panstwa na podstawie ustawy z 31
stycznia 1961 r. 1 ustawy z 6 lipca 1972 r., a zarazem rozszerzono stosowanie zasady
zwrotu na nieruchomosci przej¢te lub nabyte na podstawie art. 6 ustawy z 12 marca 1958 r.
o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci, na podstawie ustawy z 22 maja 1958 r.
o terenach dla budownictwa domoéw jednorodzinnych w miastach i osiedlach oraz na
podstawie art. 22 ustawy z 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w miastach i osiedlach.



1.B. Ustawodawca odnidst wiec odpowiednie stosowanie zasady zwrotu do
nieruchomosci przejetych lub nabytych na podstawie pigciu ustaw. Powstaje pytanie, czy
sytuacje normowane tymi ustawami taczyty jakie§ cechy wspolne.

Art. 6 ustawy z 12 marca 1958 r. przewidywal — jako fazg wstepna postgpowania
wywlaszczeniowego — wystapienie do wilasciciela o dobrowolne odstapienie
nieruchomo$ci, a w razie osiagnigcia porozumienia — zawarcie w formie prawem
przepisanej umowy nabycia nieruchomosci.

Ustawa z 22 maja 1958 r. dotyczyla wyznaczania terenéw dla budownictwa
jednorodzinnego w miastach 1 osiedlach 1 m.in. przewidywala dokonywanie podziatu
(parcelacji) nieruchomosci, ktore nie byly dotad podzielone na dziatki budowlane,
zastrzegajac (art. 11), iz z gruntdbw objetych podziatem 33% ogdlnej powierzchni
przechodzi na wlasno$¢ Panstwa bez odszkodowania z przeznaczeniem na cele
uzyteczno$ci publicznej oraz jako dziatki budowlane umozliwiajace Owczesnym
prezydiom rad narodowych prowadzenie wtasciwej gospodarki terenami. Mozliwe byto tez
przejecie na wiasnos¢ Panstwa dziatki, na ktorej nie rozpoczgto lub nie zakonczono
budowy w okre§lonym prawem terminie (art. 28).

Ustawa z 31 stycznia 1961 r. dotyczyta terenéw budowlanych na obszarach wsi 1
m.in. przewidywala, ze grunty okre§lone jako tereny budowlane budownictwa
mieszkaniowego 1 zagrodowego bgda przejmowane na wlasno$¢ Panstwa, za$ przejgcie
nastgpuje z mocy prawa z dniem ogloszenia uchwaly prezydium powiatowej rady
narodowej o ustaleniu granic tych terenow budowlanych (art. 8).

Ustawa z 14 lipca 1961 r. dotyczyla gospodarki terenami w miastach i1 osiedlach
przewidywata m.in. uznawanie pewnych obszardw w miastach za obszary urbanizacyjne,
co powodowato, ze znajdujace si¢ na takim obszarze nieruchomosci stanowiace wtasnosc¢
0sob fizycznych oraz niektorych osob prawnych przechodzity z mocy prawa na wlasnos¢
Panstwa (art. 22 ust. 1).

Ustawa z 6 lipca 1972 r. (ktéra m.in. uchylita ustawe z 25 czerwca 1948 r. o podziale
nieruchomos$ci na obszarach miast i niektoérych osiedli) dotyczyla terenow budownictwa
jednorodzinnego 1 zagrodowego oraz podzialu nieruchomos$ci w miastach 1 osiedlach.
Przewidywata ona ustalenie terendw przeznaczanych pod budownictwo jednorodzinne
(tereny budowlane) i — z pewnymi wyjatkami — przewidywata, iz nieruchomosci lub ich
czesci objete uchwata o ustaleniu terenu budowlanego przechodza z mocy prawa na
wlasno$¢ Panstwa (art. 5 ust. 2).

Analiza powyzszych przepisow wskazuje, ze — poza art. 6 ustawy z 12 marca 1958
r., ktory trzeba traktowaé jako S$cisle powiazany z ogélnym postgpowaniem
wywlaszczeniowym — dotyczyly one sytuacji wyznaczania terenéw przeznaczanych pod
budownictwo, z reguly budownictwo indywidualne. Trybunat Konstytucyjny nie
podejmuje w tym miejscu oceny tych przepisow, a zwlaszcza ich potaczalnosci z zasada
ochrony wtlasnos$ci. Nie ulega jednak watpliwosci, ze cztery ustawy, wymienione w art.
216 ustawy z 1997 r. laczy cecha wspdlna, jaka jest normowanie przejmowania na
wilasno$¢ Panstwa nieruchomosci lub ich czgéci w zwiazku z wyznaczaniem terenéw
budowlanych (obszar6w urbanizacyjnych). Odmienne byly natomiast formy przejmowania
wlasnosci, bo niekiedy nastgpowato to z mocy prawa (ustawy: z 31 stycznia 1961 r., z 14
lipca 1961 r. 1 z 6 lipca 1972 r.), niekiedy na podstawie umowy (ustawa z 12 marca 1958
r.), a niekiedy na podstawie indywidualnych aktow administracyjnych (ustawa z 22 maja
1958 1.).

1.C. Art. 216 ustawy z 1997 r. jest traktowany — przez orzecznictwo (tak — wydane w
sprawach bedacych zrodlem niniejszych skarg konstytucyjnych — wyroki NSA z 3
pazdziernika 2000 r., IV SA 2179/98 1 z 21 listopada 2000 r., IV SA 2172/00, a takze



orzecznictwo wczesniejsze, np. uchwata SN z 24 wrzesnia 1992 r., Il AZP 12/92,
niepublikowana, postanowienie SN z 1 maja 1993 r., I CRN 41/93, OSN 1993, nr 10, poz.
185) 1 doktryng (np. T. Wos, jw., s. 177) jako wyliczenie o charakterze enumeratywnym.
Wyklucza to mozliwo$¢ rozszerzajacej wyktadni tego przepisu, czy — tym bardziej —
stosowania analogii, a tym samym wyklucza odnoszenie zasady zwrotu (w ujgciu ustawy z
1997 r.) do innych sytuacji, w ktérych doszto do odjgcia wlasno$ci, a nieruchomos$¢ nie
zostata wykorzystana na cel okreSlony w przepisie lub akcie, ktory byt podstawa tego
odjecia.

Trybunal Konstytucyjny przyjmuje do wiadomosci, ze takie rozumienie art. 216
ustawy z 1997 r. (niewatpliwie zreszta najblizsze jego jezykowemu ujeciu) ustabilizowato
si¢ w orzecznictwie sadowym. Wyklucza to mozliwo$¢ poszukiwania przez Trybunat
Konstytucyjny wtasnej wyktadni tego przepisu, a nakazuje zbadanie, czy tre$¢ tego
przepisu, tak jak ustalito ja orzecznictwo sadowe, jest zgodna z konstytucja (zob. np.
wyrok TK z 3 pazdziernika 2000 r., K. 33/99, OTK ZU Nr 6/2000, poz. 188, s. 1002).

2.A. Obie skargi konstytucyjne stanowiace punkt wyjscia dla orzekania w niniejszej
sprawie zostaty wniesione na tle sporow, jakie toczyly si¢ wokoél zadania zwrotu
nieruchomos$ci. W pierwszym z nich odjgcie wlasnosci dokonato si¢ na podstawie art. 2
ust. 1 lit. e) dekretu o przeprowadzeniu reformy rolnej, nastapito wigc z mocy prawa.
Drugi spor dotyczyt nieodptatnego odstapienia Panstwu — w formie umowy — czg$ci
nieruchomosci przez witasciciela w wykonaniu obowiazku natozonego na tego wiasciciela
przez art. 13 ustawy z 1948 r. W obu wypadkach przyjeta badZz nabyta nieruchomos¢ nie
zostata wykorzystana na cele okreslone w przepisach stanowiacych podstawe jej przejgcia.
W obu wypadkach byly wilasciciel zwrocilt si¢ wobec tego z zadaniem zwrotu
nieruchomosci, ostatecznie opierajac swoje zadanie na art. 136 ust. 3 w zw. z art. 216
ustawy z 1997 r. W obu wypadkach organy administracyjne, a potem NSA odmowit
orzeczenia zwrotu, wskazujac ze na tle art. 216 ustawy z 1997 r. nie ma podstaw, aby
zasade zwrotu odnosi¢ do nieruchomosci przejetych lub nabytych na podstawie dekretu o
przeprowadzeniu reformy rolnej badz na podstawie ustawy z 25 czerwca 1948 r., bo zaden
z tych aktow nie zostal wymieniony w art. 216. Skoro za§ wyliczenie zawarte w art. 216
ma charakter enumeratywny, to nie ma mozliwos$ci stosowania tego przepisu do sytuacji,
gdy odjecie wlasno$ci nastapito na podstawie ustawy (dekretu) nie objetej tym
wyliczeniem.

W obu wypadkach skarzacy podnosza, ze skoro art. 216 ustawy z 1997 r. zostat ujety
w sposob wykluczajacy zastosowanie zasady zwrotu do przypadkéw odjecia wiasnosci na
podstawie dekretu z 1944 r. i ustawy z 1948 r., to naruszono w ten sposob konstytucyjna
zasade rownoséci, a wiec art. 32 Konstytucji. Skarzaca Maria Z. podnosi tez zarzut
naruszenia prawa wlasnosci.

2.B. Trybunal Konstytucyjny rozwazyl najpierw problem dopuszczalnosci tak
ujetych skarg konstytucyjnych. Punktem wyjscia dla rozstrzygnigcia tego zagadnienia jest
odréznienie sytuacji zaniechania ustawodawczego od sytuacji przyjecia uregulowania
niepetnego (pomijajacego). Pierwsza sytuacja polega na tym, ze ustawodawca §wiadomie
pozostawia okreslong kwesti¢ w catosci poza uregulowaniem prawnym. Poniewaz polskie
ujecie kognicji Trybunatu Konstytucyjnego nie przewiduje orzekania o zaniechaniach
ustawodawcy, nie ma mozliwosci wnoszenia takich spraw pod rozstrzygnigcie Trybunatu.
Dotyczy to takze skarg konstytucyjnych, bo — jak wskazuje si¢ jednolicie w orzecznictwie
— “brak okreslonej regulacji w systemie prawnym nie moze stanowi¢ wylacznego
przedmiotu skargi konstytucyjnej” (postanowienie TK z 8 czerwca 2000 r., Ts 182/99,
OTK ZU Nr 5/2000, s. 929; podobnie m.in. postanowienia TK: Ts 80/99, OTK ZU Nr
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1/2000, s. 96; Ts 122/99, tamze, s. 122; Ts 126/99, tamze, s. 128; Ts 148/99, OTK ZU Nr
5/2000, s. 914; Ts 100/00, OTK ZU Nr 8/2000, s. 1520 1 1522).

Od zaniechania ustawodawczego nalezy natomiast odrozni¢ sytuacje, gdy
ustawodawca unormowat jaka$ dziedzing stosunkow spotecznych, ale dokonat tego w
sposob niepetny, regulujac ja tylko fragmentarycznie. Od dawna w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego uksztattowato si¢ przekonanie, ze w razie dokonania regulacji
czgsciowej o niepelnym charakterze, mozliwe jest zakwestionowanie zakresu takiej
regulacji, w szczego6lnosci rozwazenia jej potaczalnosci z zasada rownosci. Jak wskazano
w orzeczeniu z 3 grudnia 1996 r. (K. 25/95, OTK ZU Nr 6/1996, s. 499): “Trybunat
Konstytucyjny nie ma kompetencji do orzekania o zaniechaniach ustawodawcy
polegajacych na nie wydaniu aktu ustawodawczego, cho¢by obowiazek jego wydania
wynikat z norm konstytucyjnych. W przypadku natomiast aktu ustawodawczego wydanego
1 obowiazujacego Trybunat Konstytucyjny ma kompetencje¢ do oceny jego
konstytucyjnos$ci rowniez z tego punktu widzenia, czy w jego przepisach nie brakuje
unormowan, bez ktérych, ze wzgledu na naturg objgtej aktem regulacji, moze on budzi¢
watpliwosci natury konstytucyjnej. Zarzut niekonstytucyjnosci moze wigc dotyczy¢
zaroOwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowatl, jak i tego co w akcie tym
pominat, cho¢ postgpujac zgodnie z konstytucja powinien byt unormowac”. Stanowisko to
znalazto kontynuacj¢ w dalszym orzecznictwie, takze pod rzadem Konstytucji z 1997 r.
(zwhaszcza wyroki: z 6 maja 1998 r., K. 37/97, OTK ZU Nr 3/1998, s. 198; z 30 maja 2000
r., K. 37/98, OTK ZU Nr 4/2000, s. 595 i z 24 pazdziernika 2000, SK 7/00, OTK ZU Nr
7/2000, s. 1240). Prowadzi to do wniosku, ze o ile parlamentowi przystuguje bardzo
szerokie pole decyzji, jakie materie wybra¢ dla normowania w drodze stanowionych przez
siebie ustaw, to skoro decyzja taka zostanie juz podjeta, regulacja danej materii musi
zosta¢ dokonana przy poszanowaniu wymagan konstytucyjnych. Jednym z takich
wymagan jest nakaz poszanowania zasady rownos$ci, oznaczajacy m.in. zakaz stanowienia
regulacji, ktore dyskryminuja lub w sposdb nieuzasadniony uprzywilejowuja poszczegdlne
grupy adresatow. Jezeli wigc przepis ustawy enumeruje sytuacje, do ktorych ustawa ta
moze mie¢ zastosowanie, to tym samym wyklucza zastosowanie tej ustawy do sytuacji
pozostatych. Tego typu rozstrzygnigcie ustawodawcy podlega kontroli Trybunatlu
Konstytucyjnego z punktu widzenia poszanowania zasady réwnosci, ktora — najogdlniej
rzecz biorac — nakazuje, by sytuacje podobne byty traktowane w sposob podobny.

Trybunal Konstytucyjny uwaza, ze ten sam schemat rozumowania mozna
zastosowa¢ w sprawie niniejszej. Trybunat Konstytucyjny nie wnika w to, czy
konstytucyjnym obowiazkiem ustawodawcy bylo rozszerzanie zastosowania zasady
zwrotu niewykorzystanej nieruchomosci na sytuacje inne niz wywlaszczenie w rozumieniu
ustawy z 1997 r. Skoro jednak ustawodawca zdecydowat si¢ na takie rozszerzenie i
wlaczyt art. 216 do tekstu ustawy, to musiat to uczyni¢ przy poszanowaniu wymagan
konstytucyjnych, m. in. przy poszanowaniu zasady rownosci. Ustalajac list¢ ustaw, do
ktérych — z mocy art. 216 — zasada zwrotu ma znajdowa¢ odpowiednie zastosowanie,
ustawodawca nie mogt dziata¢ w sposob arbitralny, a musiat to ustalenie podporzadkowac
kryteriom zgodnym z konstytucja.

Prowadzi to do wniosku, ze obie skargi konstytucyjne sa dopuszczalne w zakresie, w
jakim kwestionuja zgodnos$¢ art. 216 ustawy z 1997 r. z zasada rownosci, a wigc z art. 32 1
art. 64 ust. 2 Konstytucji. Brak natomiast bezposredniego zwiazku art. 216 z
konstytucyjnymi gwarancjami wiasnosci (art. 21 1 art. 64 ust. 1 1 3). Istota unormowan
przyjetych najpierw w art. 69 ust. 4 ustawy z 1985 r., a potem w art. 216 ustawy z 1997 r.
nie bylo dopuszczenie ingerencji w prawo wlasno$ci, a — przeciwnie, stworzenie
mozliwosci ztagodzenia lub zniesienia skutkéw ingerencji, ktéra dokonata sie w
przesztosci, a okazata si¢ pozbawiona uzasadnienia wymaganego przez ustawe bedaca jej
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podstawa. O ile wigc mozna rozwazaé, czy zakres owe] mozliwosci tagodzenia czy
znoszenia skutkow odjecia wiasnosci uformowano w sposéb wolny od arbitralnosci, a
wigc konfrontowaé go z konstytucyjna zasada rownosci, to zwiazek art. 216 ustawy z 1997
r. z gwarancja wlasno$ci ma charakter posredni i wtoérny. Pozwala to na ograniczenie
orzeczenia merytorycznego jedynie do oceny zgodnosci art. 216 ustawy z 1997 r. z art. 32
1 art. 64 ust. 2 Konstytucji, za§ unormowania art. 21 1 art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji
potraktowac¢ tylko jako tto dla tych rozwazan. Cho¢ bowiem jest niesporne, ze wobec obu
skarzacych doszto do odjgcia ich wlasno$ci, to podstawa tego odjecia nie byl art. 216
ustawy z 1997 r.

3. Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze tre$¢ i konsekwencje konstytucyjnej zasady
rownosci znalazty juz szerokie miejsce w dotychczasowym orzecznictwie i dla potrzeb
niniejszej sprawy wystarczy tylko przypomnienie najwazniejszych ustalen.

Zasada rownosci “polega na tym, ze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm
prawnych), charakteryzujacy si¢ dana cecha istotng (relewantng) w réwnym stopniu, maja
by¢ traktowani réwno. A wigc wedlug jednakowej miary, bez zrdéznicowan zaréwno
dyskryminujacych, jak i faworyzujacych” (orzeczenie z 9 marca 1988 r., U. 7/97, OTK w
1988, s. 14). Punktem wyjscia dla 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 dla zastosowania zasady rownosci.
Jezeli wigc zostaje stwierdzone, Ze sytuacje “podobne” zostaly przez prawo potraktowane
odmiennie, to wskazuje to na mozliwo$¢ naruszenia zasady rownos$ci. Nie zawsze jednak
odmienno$¢ potraktowania sytuacji podobnych jest konstytucyjnie niedopuszczalna, bo
moga zachodzi¢ przypadki, gdy odmienno$¢ tego potraktowania bedzie usprawiedliwiona.
“Wszelkie odstgpstwa od nakazu rownego traktowania podmiotéw podobnych musza
zawsze znajdowa¢ uzasadnienie w odpowiednio przekonywujacych argumentach.
Argumenty te musza mie¢: 1) charakter relewantny, a wigc pozostawa¢ w bezposrednim
zwiazku z celem 1 zasadnicza trescia przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana
norma oraz stuzy¢ realizacji tego celu 1 tre$ci. Innymi slowy wprowadzane zréznicowania
musza mie¢ charakter racjonalnie uzasadniony (...); 2) argumenty te musza mie¢ charakter
proporcjonalny, a wigc waga interesu, ktoremu ma shuzy¢ réznicowanie sytuacji adresatow
normy musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktore zostana
naruszone w wyniku nierownego potraktowania podmiotow podobnych; 3) argumenty te
musza pozostawa¢ w jakim$ zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne potraktowanie podmiotéw podobnych (...).
Jedna z takich zasad konstytucyjnych jest zasada sprawiedliwos$ci spoteczne)” (orzeczenie
z 3 wrzesnia 1996 r., K. 10/96, OTK ZU Nr 4/1996, poz. 33, s. 281). Dopiero brak owych
przekonywujacych argumentdw powoduje, ze regulacja rdznicujaca rezim prawny
podmiotdéw czy sytuacji “podobnych” nabiera charakteru niekonstytucyjnej dyskryminacji
badz uprzywilejowania.

Zastosowanie powyzszego schematu rozumowania do oceny konstytucyjnos$ci art.
216 ustawy z 1997 r. wymaga najpierw odpowiedzi, czy sytuacje normowane przepisami
ustaw, ktore zostaly w tym przepisie wymienione i sytuacje normowane przepisami
dekretu o przeprowadzeniu reformy rolnej 1 ustawy z 1948 r. mozna uzna¢ za sytuacje
“podobne”. Jest to wstgpna przestanka dla ustalenia, czy wykluczenie stosowania zasady
zwrotu do odje¢ wlasnosci dokonanych na podstawie dekretu z 1944 r. i ustawy z 1948 r.
moze by¢ oceniane w oparciu o kryteria wlasciwe zasadzie rownosci.

Gdyby za$ Trybunat Konstytucyjny doszedt do wniosku, iz spelniona zostata
przestanka “sytuacji podobnych”, to musialby tez stwierdzi¢, ze zostaly one potraktowane
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przez prawo w rdzny sposob. Nakazywatoby to postawienie pytania, czy mozliwe jest
wskazanie argumentow usprawiedliwiajacych zrdéznicowanie traktowania 1 — gdyby
argumentow takich nie udato si¢ odnalez¢ — orzeczenie o naruszeniu konstytucyjnej zasady
roéwnosci.

4.A. W oparciu o powyzej zarysowany schemat rozumowania, Trybunat
Konstytucyjny rozwazyt, czy funkcje, charakter i zakres regulacji ustawy z 25 czerwca
1948 r. o podziale nieruchomos$ci na obszarze miast i niektorych osiedli wykazuja
“podobienstwo” do funkcji, charakteru i zakresu regulacji ustaw, ktore w 1997 r. obj¢to
unormowaniem art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Ustawa z 1948 r. przewidywala, ze — na niektérych obszarach — nalezy uzyskaé
“pozwolenie wtadzy” na podzial nieruchomosci na dziatki (art. 5). Natomiast art. 13 czynit
warunkiem udzielenia pozwolenia na podziat nieruchomos$ci bezptatne odstapienie na
wiasnos¢ gminy (potem — Panstwa) gruntow przeznaczonych w planach zagospodarowania
przestrzennego na ulice, place i drogi, a takze na niektore inne cele. Odstapienie
nastgpowato w formie umowy o przeniesieniu wiasnosci, ale wilasciciel nie miat innej
mozliwosci, jak umowe taka zawrzec.

Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze zachodzi “podobienstwo” sytuacji normowanych
przez ustawg z 1948 r. i sytuacji normowanych przez niektore ustawy, wymienione w art.
216 ustawy z 1997 r. Przede wszystkim, wspdlna cecha ustawy z 25 czerwca 1948 r. i
ustaw: z 22 maja 1958 r., z 31 stycznia 1961 r., z 14 lipca 1961 r. 1 z 6 lipca 1972 r. byto
to, ze w swej zasadniczej treSci wigzaly si¢ z jednym, waznym lecz dos¢ szczegdétowym
wycinkiem zycia spotecznego, jakim bylo wykorzystanie i zagospodarowanie terenow
budowlanych, zwtaszcza na cele budownictwa indywidualnego. Wszystkie te ustawy
dopuszczaty budownictwo indywidualne, lecz wymagaty od wtasciciela “podzielenia” si¢
jego gruntami z Panstwem, a przez to zawieraly wyrazny element nacjonalizacyjny.
Wszystkie ustawy — cho¢ w réznym zakresie i w roznych formach prawnych —
przewidywaty bowiem przejmowanie przez panstwo wlasnosci catosci lub czgsci gruntow
uznawanych za tereny budowlane czy obszary urbanizacyjne. Wszystkie te ustawy laczyta
wspolna funkcja — przeksztatcania struktury wlasnosciowej jako swego rodzaju tla czy
wtornego efektu urbanizacji, cho¢ zarazem formutowaly one réznego rodzaju gwarancje
stabilnosci dla wlasnosci, badz wieczystego uzytkowania dzialek pozostawianych
indywidualnym wtascicielom.

Ustawa z 25 czerwca 1948 r., cho¢ ustanowiona w innym okresie powojennej historii
PRL, wykazywala wiele podobiefistw z wymienionymi wyzej ustawami, zreszta z trzema z
nich wspotobowiazywata przez ponad 10 lat. Ostatecznie zostata ona zastapiona przez
ustawe z 6 lipca 1972 r., ktéra zastosowata wprawdzie inny mechanizm “regulacji”
stosunkéw wilasno$ciowych na terenach budowlanych, ale w swej istocie nie odbiegata od
swojej poprzedniczki. Prowadzi to Trybunal Konstytucyjny do wniosku, ze ustawa z 1948
r. regulowata sytuacje “podobne” do sytuacji, ktore byly przedmiotem regulacji czterech
ustaw, wymienionych w art. 216 ustawy z 1997 r.

Tym samym, objecie dobrodziejstwem art. 216 sytuacji prawnych, ktore
uksztattowaly si¢ na tle owych czterech ustaw, a wykluczenie — przez art. 216 —
mozliwos$ci stosowania zasady zwrotu do sytuacji, ktore uksztattowaty si¢ na tle ustawy z
1948 r. stanowilo odmienne potraktowanie sytuacji podobnych. Wskazuje to na mozliwos¢
naruszenia zardwno ogdlnej zasady rownosci (art. 32), jak 1 szczegélowego odniesienia tej
zasady do ochrony wtasnosci (art. 64 ust. 2), bo — w omawianym tu zakresie —
konsekwencje prawne obu tych przepisow konstytucyjnych pokrywaja sig.
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4.B. Ustalenie, ze ujecie art. 216 doprowadzito do zréznicowanego potraktowania
sytuacji podobnych, nie przesadza jeszcze o niekonstytucyjnos$ci tego przepisu. Dla
uznania, ze wylaczenie odpowiedniego stosowania zasady zwrotu do sytuacji odjgcia
wlasnosci na podstawie ustawy z 1948 r. jest zgodne z art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji
konieczne jednak byloby przedstawienie argumentow, wskazujacych na racjonalnosc,
proporcjonalno$¢ i konstytucyjne oparcie tego zréznicowania. Trybunat Konstytucyjny jest
zdania, ze argumentow takich nie da si¢ odnalez¢.

Po pierwsze, nie ma podstaw do twierdzenia, ze wylaczenie zastosowania zasady
zwrotu wilasnie do ustawy z 1948 r. w sposob racjonalny stuzy realizacji celow ustawy z
1997 r. Wymagatoby to wykazania, ze pomigdzy sytuacjami prawnymi wyniklymi na tle
ustawy z 1948 r., a sytuacjami wyniklymi z ustaw, wymienionych w art. 216 zachodza
tego rodzaju odmiennos$ci, ze konieczne jest poddanie ich odmiennej regulacji. Trybunat
Konstytucyjny nie uwaza zwtaszcza, by — na tle tej sprawy — mozna byto w petni podzieli¢
stanowisko Sadu Najwyzszego (sformutowane w powotanej wyzej uchwale z 24 wrzes$nia
1992 r. na tle ustawy z 22 maja 1958 r. i jej pominigcia w art. 69 ust. 4 ustawy z 1985 r.),
iz ograniczenie stosowania zasady zwrotu jest racjonalne, bo “uwzglednia uptyw czasu
jako element bardzo wazny z punktu widzenia stabilizacji stosunkéw wiasnosciowych”.
Waga tego argumentu bylaby wigksza, gdyby ustawa z 1948 r. miata zastosowanie
jednorazowe, tak jak to miato miejsce w odniesieniu do dekretu z 1944 r. Trzeba jednak
zauwazy¢, ze ustawa ta obowiazywata do 1972 r. i — przez okres ponad 10 lat — byla
wspotstosowana z ustawami, ktére potem pozytywnie objeto enumeracja z art. 216. Dos¢
wskaza¢ sytuacje jednego ze skarzacych w niniejszej sprawie, ktorego wlasno$¢ zostata
odstapiona Skarbowi Panstwa w 1968 r. Nie da si¢ wigc wskaza¢ argumentéw na rzecz
racjonalno$ci pominigcia ustawy z 1948 r. w art. 216 ustawy z 1997 r.

Po drugie, skoro nie da si¢ wykaza¢ przestanki racjonalnosci, to nie ma tez
mozliwo$ci analizowania dochowania zasady proporcjonalnosci. Skoro bowiem nie da sig
zdefiniowa¢ zadnego szczegélnego celu, ktorego realizacji miato sluzy¢ pominigcie
ustawy z 1948 r. w art. 216, to nie mozna tez ustala¢, czy dochowano odpowiednios¢
relacji migdzy ranga celu a intensywnos$cia naruszenia zasady réwnosci.

Po trzecie, 1 ta ptaszczyzna jest decydujaca dla konkluzji koncowej, nie da sig
powiaza¢ pominigcia ustawy z 1948 r. w art. 216 ustawy z 1997 r. z jakimikolwiek innymi
warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi. W ogoélnej plaszczyznie analizy
zasady rownos$ci nie da si¢ go powiaza¢ z zasada sprawiedliwosci spotecznej, bo skoro
ustawodawca odniost zasade¢ zwrotu do sytuacji regulowanych przez ustawy podobne, to
nie bylo sprawiedliwe wylaczenie tej zasady wobec ustawy z 1948 r. Prowadzi to do
wniosku, ze pominigcie ustawy z 1948 r. w wyliczeniu zawartym w art. 216 ustawy z 1997
r. nie tylko nie znajduje oparcia w innych warto$ciach, zasadach i1 normach
konstytucyjnych, ale z tymi warto$ciami 1 zasadami koliduje, bo zapoznaje koniecznosé¢
ochrony wlasno$ci prywatnej, ktora stanowi jeden z kluczowych elementéw w aksjologii
Konstytucji z 1997 .

Prowadzi to do konkluzji, ze nie da si¢ wskaza¢ argumentow uzasadniajacych takie
ujecie art. 216 ustawy z 1997 r., ktére doprowadzito do wykluczenia stosowania zasady
zwrotu do nieruchomosci nabytych przez Panstwo na mocy ustawy z 25 czerwca 1948 r.
Brak tych argumentéw oznacza, ze zrdznicowanego potraktowania przez ustawodawce
sytuacji podobnych nie mozna uzna¢ za uzasadnione, a tym samym zrdéznicowanie to
stanowi dyskryminacje, naruszajaca zaréwno art. 32, jak i art. 64 ust. 2 Konstytucji i
zobowiazuje ustawodawce do wprowadzenia stosownej zmiany do art. 216 ustawy z 1997
r., tak aby mozliwe bylo wydanie orzeczenia chroniacego prawa skarzace;.

Trybunal Konstytucyjny raz jeszcze podkresla, ze przestanka tej konkluzji jest
bardzo daleko idace podobienstwo sytuacji, w jakich dochodzito do odjgcia wtasno$ci na
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podstawie ustawy z 1948 r. 1 na podstawie ustaw, wymienionych w art. 216 ustawy o
gospodarce nieruchomosciami. W tych wszystkich wigc wypadkach, gdy odjgcie wiasno$ci
nastgpowalo w innym kontek$cie prawnym, dokonywane bylo na inne cele i w innych
formach, nie mozna zastosowac tego rozumowania i — w drodze wyktadni — przyjmowac
analogiczne stosowanie art. 216. Istota ujecia art. 216 jest bowiem enumeracja (co trafnie
konstatuje orzecznictwo SN) i dlatego konieczne bylo orzeczenie o niekonstytucyjnosci,
aby przepis ten mogt znalez¢ zastosowanie takze do ustawy z 1948 r.

5. Nastgpnie Trybunat Konstytucyjny rozwazyl, czy funkcje, charakter i zakres
regulacji dekretu PKWN z 6 wrzesnia 1944 r. o przeprowadzeniu reformy rolnej wykazuja
“podobienstwo” do funkcji, charakteru i zakresu regulacji ustaw, ktére w 1997 r. objgto
unormowaniem art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Dekret z 6 wrzesnia 1944 r. przewidziat przejScie z mocy prawa na wiasno$¢ Skarbu
Panstwa bez jakiegokolwiek wynagrodzenia (odszkodowania) nieruchomosci ziemskich o
charakterze rolniczym, o ile nalezaty one do jednej z czterech kategorii, wymienionych w
art. 2 ust. 1 pkt b)-e) tego dekretu. W szczegdlnosci przej$ciu na wlasno$¢ Skarbu Panstwa
podlegata wigksza wlasnos¢ ziemska (dekret — przy pewnym zroznicowaniu terytorialnym
— przyjmowal granicg 50 hektarow powierzchni uzytkow rolnych badz 100 hektaréw
powierzchni ogdlnej), a takze nieruchomos$ci ziemskie bgdace wlasnoscia obywateli
Rzeszy Niemieckiej i obywateli polskich narodowos$ci niemieckiej oraz bedace wtasnoscia
0so0b skazanych za zdrade stanu, za pomoc okupantom ze szkoda dla Panstwa lub
miejscowej ludnosci oraz za inne przestgpstwa przewidziane w dekrecie PKWN z 12
wrzesnia 1944 r. Nowelizacja dekretu o przeprowadzeniu reformy rolnej uzupehita ten
katalog o osoby skazane za dezercjg¢ lub uchylanie si¢ od stuzby wojskowe;j.

Analiza przepiséw dekretu o przeprowadzeniu reformy rolnej, a takze praktyki jego
stosowania, pozwalaja na ustalenie, ze zmiany stosunkéw witasno$ciowych dokonane na
podstawie tego dekretu zmierzaty do realizacji trzech celow. Pierwszy byt nakierowany na
ekonomiczng eliminacj¢ grupy posiadaczy ziemskich, co stanowilo realizacj¢
ideologicznej koncepcji nowej wiladzy zmierzajacej do calkowitej przebudowy
gospodarczej i socjalnej struktury polskiego spoteczenstwa, a zwlaszcza likwidacji
indywidualnej wlasnosci $rodkow produkcji. Drugi zmierzat do rozszerzenia drobnej
wlasno$ci gospodarstw rolnych, co wprawdzie nie korespondowato z perspektywiczna
koncepcja przemian spolecznych, ale bylo uwazane za polityczna koniecznos¢ w
pierwszym okresie funkcjonowania nowej wtadzy. Trzeci byt nakierowany na polityczne
konfiskaty wiasnos$ci, skierowanych zarowno przeciwko osobom, ktore kojarzone byty z
okupantem, jak i osobom, ktére czynnie przeciwstawialy si¢ instalowaniu nowej wladzy na
terytorium Polski. Owa funkcja konfiskacyjna wymierzona przeciwko aktualnym
przeciwnikom zaznaczyla si¢ zwlaszcza w nowelizacji dekretu, dokonanej kilka miesigcy
po jego wejsciu w zycie.

Trybunat Konstytucyjny nie podejmuje w tym miejscu ani kwestii prawnej
legitymacji PKWN do stanowienia przepisow prawa obowiazujacego (zob. uchwata TK z
16 kwietnia 1996, W. 15/95, OTK ZU Nr 2/1996, s. 127-128), ani kwestii materialnej
konstytucyjnosci przepisow tego dekretu (jest to przedmiotem — zawistego przed TK —
postepowania w sprawie SK 5/01). Przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego
jest jedynie ustalenie relacji pomigdzy funkcja, charakterem i zakresem regulacji dekretu z
1944 1., a ustawami wymienionymi w art. 216 ustawy z 1997 r.

Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze ujgcie funkcji, charakteru i zakresu regulacji tych
aktow nie wykazuje cechy “podobienstwa” w rozumieniu okreslonym w pkt. 3 niniejszego
uzasadnienia. Funkcje dekretu o przeprowadzeniu reformy nalezy bowiem postrzegac
przede wszystkim w wymiarze makrospotecznym, bo stanowit on jeden z podstawowych
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instrumentow likwidowania dawnego spoleczno-gospodarczego ustroju Rzeczypospolitej 1
wprowadzania systemu opartego m.in. na negacji ekonomicznej roli wlasnosci prywatne;j.
Dekret miat wigc charakter uniwersalny, bo zakresem swej regulacji obejmowal niemal
wszystkie wigksze nieruchomosci ziemskie o charakterze rolniczym, a takze pehit rolg
narzedzia walki z przeciwnikami nowego ustroju. Ogolne oceny charakteru i roli dekretu z
1944 r. trzeba pozostawi¢ politykom 1 historykom, a zwlaszcza — na co zwrocono juz
uwage w uchwale TK z 16 kwietnia 1996 r. (jw., s. 127) — “wspoélczesnemu,
demokratycznemu ustawodawcy”. Trybunat Konstytucyjny ogranicza si¢ tylko do
stwierdzenia, ze 06w charakter 1 rola dekretu z 1944 r. byl diametralnie odmienny od
charakteru i roli ustaw o gospodarce terenami budowlanymi, ktére wymieniono w art. 216
ustawy z 1997 r. Ustawy te dotyczyly stosunkowo waskiego kregu stosunkow
wlasno$ciowych, taczyly si¢ z procesami urbanizacji, a nie mialy dokonywa¢ rewolucji
spolecznej o totalnym charakterze. Nie mozna wprawdzie negowac elementu
nacjonalizacyjnego, ktory byt widoczny w tych ustawach, ale taka “nacjonalizacja przy
okazji” byta widoczna takze w wielu innych ustawach z tego okresu, by wskaza¢ chocby
art. 1063 ke, niedawno uznany przez Trybunat Konstytucyjny za sprzeczny z konstytucja.
Tak samo nie mozna twierdzi¢, ze skoro tak dekret o przeprowadzeniu reformy rolne;j, jak 1
ustawy, wymienione w art. 216 pozwalaly na odjecie wlasno$ci, to spetniona jest
przestanka ich “podobienstwa”. Jest to bowiem zbyt wysoki stopien abstrakcji i
prowadzitby do wniosku, ze wszelkie ustawy, ktére dopuszczaja odjgcie wilasnosci
nieruchomosci, musiatyby by¢ objete zakresem art. 216. Zasada rownos$ci 1 — wynikajaca z
niej — koncepcja cech relewantnych (podobienstwa regulowanych sytuacji) wymaga
poréwnan o bardziej szczegélowym charakterze.

Prowadzi to do konkluzji, ze skoro mamy do czynienia z odrgbnoscia funkcji
(funkcja dekretu z 1944 r. bylo dokonanie catosciowej zmiany struktury wlasnosci 1
stosunkéw spotecznych w rolnictwie; funkcja ustaw, wymienionych w art. 216 bylo
uregulowanie przeksztatcen terenéw rolniczych w tereny budowlane), charakteru (dekret z
1944 r. pomyslany byl jako akt rewolucyjny, §wiadomie i celowo odrzucajacy wszelkie
zaczepienia o zastany system obowiazujacego prawa; ustawy wymienione w art. 216
stanowily elementy systemu prawa PRL, wpisujac si¢ w kolejne etapy przeobrazen tego
systemu) oraz zakresu regulacji (dekret z 1944 r. obejmowat w zasadzie calo$¢ wigkszych
nieruchomos$ci ziemskich; ustawy wymienione w art. 216 obejmowaty tylko wycinek
nieruchomosci ziemskich, zwigzany z procesami budownictwa), to nie zostata spelniona
przestanka “podobienstwa” sytuacji normowanych dekretem z 1944 r. i sytuacji,
normowanych ustawami wymienionymi w art. 216 ustawy z 1997 r. (a takze ustawa z 25
czerwca 1948 r.).

Brak “podobienstwa” sytuacji regulowanych — z jednej strony dekretem z 1944 1., a
— z drugiej strony, wspomnianymi wyzej ustawami oznacza, ze dla oceny regulacji w nich
zawartych nie mozna bezposrednio odnosi¢ konsekwencji zasady réwnosci. Tym samym,
wykluczenie — przez art. 216 ustawy z 1997 r. — odpowiedniego stosowania zasady zwrotu
niewykorzystanej nieruchomos$ci do nieruchomosci przejetych na podstawie dekretu o
przeprowadzeniu reformy rolnej nie stanowi naruszenia konstytucyjnej zasady rownosci.
Sa to bowiem regulacje odmienne w swym charakterze, funkcji i zakresie normowania, a
wobec tego ustawodawca nie mial obowiazku jednolitego ich potraktowania przy
okreslaniu zasad gospodarowania nieruchomosciami i procedury wywlaszczeniowej. Jest
bowiem oczywiste, ze zasada rowno$ci nie zakazuje ustawodawcy odmiennego
regulowania sytuacji odmiennych.

Wskazany wyzej brak “podobienstwa” stanowi przestanke wystarczajaca dla
uznania, ze art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, w zakresie, w jakim
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wyklucza odniesienie “zasady zwrotu” do nieruchomosci przejetych na podstawie dekretu
o przeprowadzeniu reformy rolnej, jest zgodny z art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



