Sygn. akt Il CZP 107/14

UCHWALA
skitadu siedmiu sedziéw Sadu Najwyzszego

Dnia 15 wrzes$nia 2015 r.
Sad Najwyzszy w sktadzie:

SSN Jacek Gudowski (przewodniczacy)
SSN Teresa Bielska-Sobkowicz

SSN Marian Kocon

SSN Anna Koztowska (sprawozdawca)
SSN Krzysztof Pietrzykowski

SSN Maria Szulc

SSN Kazimierz Zawada

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Cywilnej

w dniu 15 wrzesnia 2015 .

przy udziale prokuratora Prokuratury Generalnej Wojciecha Kasztelana,
po rozstrzygnieciu zagadnienia prawnego przedstawionego

przez Rzecznika Praw Obywatelskich

we wniosku z dnia 27 listopada 2014 r.,

"Czy sad cywilny moze stwierdzi¢ niewaznos¢ umowy sprzedazy
nieruchomosci (umowy ustanawiajgcej uzytkowanie wieczyste),
zawartej przed dniem 1 stycznia 1998 r., z tego tylko powodu, ze
narusza ona prawo poprzedniego wiasciciela do zwrotu
nieruchomosci wywtaszczonej, ktéra stata sie zbedna na cele

publiczne?"

podjat uchwate:

Umowa sprzedazy wywtaszczonej nieruchomosci oraz umowa

ustanowienia uzytkowania wieczystego na takiej nieruchomosci



nie s niewazne z powodu ich zawarcia z naruszeniem art. 69 ust.
1i art. 47 ust. 4 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywilaszczaniu nieruchomosci (jedn. tekst: Dz.U.

z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.).



UZASADNIENIE

Rzecznik Praw Obywatelskich, dziatajgc na podstawie art. 60 § 2 ustawy
z dnia 23 listopada 2002 r. o Sgdzie Najwyzszym (jedn. tekst: Dz.U. z 2013 r., poz.
499 ze zm.) w zwigzku z art. 16 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r.
0 Rzeczniku Praw Obywatelskich (jedn. tekst: Dz.U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147
ze zm.) wniost, w celu wyjasnienia istniejgcych w orzecznictwie rozbieznosci
w wyktadni art. 47 ust. 4 i art. 69 ust. 1 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r.
0 gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (jedn. tekst: Dz.U. z 1991 r.
Nr 30, poz. 127 ze zm.; dalej ,u.g.9.”) w zwigzku z art. 229 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (jedn. tekst: Dz.U. z 2014 r.,
poz. 518 ze zm.; dalej ,u.g.n.”), o podjecie uchwaty stanowigcej rozstrzygniecie

zagadnienia prawnego przytoczonego na wstepie.

Wskazat, Zze w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego zarysowata sie
rozbieznos¢ w wyktadni powotanych przepiséw, przy czym, mimo zmiany stanu
prawnego, nie pozostaje ona bez znaczenia, zwazywszy ze zgodnie z art. 233
u.g.n. nowe przepisy znajdujg zastosowanie we wszystkich sprawach wszczetych,
lecz niezakonczonych ostateczng decyzjg przed dniem jej wejscia w zycie,
to jest przed dniem 1 stycznia 1998 r. co oznacza, ze sprawe wszczetg na
podstawie art. 69 ust. 1 u.g.g. wkasciwy organ (starosta) prowadzi na podstawie art.
136 i nast. u.g.n., z uwzglednieniem art. 229 u.g.n. Art. 233 u.g.n. rozumiany
w orzecznictwie sgdow administracyjnych jako zakaz zwracania bytym
wtascicielom nieruchomosci, ktérych podmiot publiczny wyzbyt sie umownie przed
dniem 1 stycznia 1998 r., stwarza watpliwosci interpretacyjne dotyczgce tego, czy
ogranicza mozliwo$¢ badania waznosci tych umow przez sad cywilny. Powstaje
wiec zagadnienie dopuszczalnosci ,odwrdcenia skutkow prawnych” takich umow
w postepowaniu przed sgdem powszechnym, co jest tym bardziej istotne,
ze orzecznictwo Sadu Najwyzszego w tym przedmiocie nie jest jednolite. Sad
Najwyzszy przyjmuje, ze umowa zawarta z naruszeniem prawa bytego wtasciciela
do zwrotu wywilaszczonej nieruchomosci zbednej na cel, na ktéry zostata
wywtaszczona, jest niewazna na podstawie art. 58 § 1 k.c., i orzeczenia tej tresci

zapadaty rowniez w okresie obowigzywania art. 229 u.g.n., jak tez, ze umowa jest



wazna, a uprawnionemu przystuguje roszczenie odszkodowawcze, przy czym
wsparciem dla tego pogladu jest art. 229 u.g.n. Rzecznik zwrécit takze uwage na
potrzebe zajecia jednoznacznego stanowiska co do kompetencji sadu
powszechnego do samodzielnego ustalania w sprawach o ustalenie niewaznosci
umowy lub o odszkodowanie, czy poprzedniemu wiascicielowi przystugiwato
roszczenie o zwrot nieruchomosci, gdy rozstrzyganie w tym przedmiocie

ustawodawca przekazat w catosci na droge postepowania administracyjnego.
Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Artykut 47 ust. 4 u.g.g. stanowit, ze nieruchomos¢ wywtaszczona nie moze
by¢ uzyta na inne cele niz cele okres$lone w decyzji o wywtaszczeniu, chyba ze nie
mogta by¢ zwrocona w trybie okreslonym w art. 69 u.g.g., z braku zgody
poprzedniego wiasciciela albo jego nastepcy prawnego, a art. 69 ust. 1 przewidywat
ze nieruchomos¢ wywiaszczona lub jej czes¢ podlega zwrotowi na rzecz
poprzedniego wtasciciela lub jego nastepcy prawnego, na jego wniosek, jezeli stata

sie zbedna na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu.

W obecnym stanie prawnym zwrot wywilaszczonych nieruchomosci
uregulowany jest w rozdziale 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Przestanki
prawa do zwrotu w obu ustawach zostaty uregulowane bez istotnych réznic; w art.
136 i art. 137 u.g.n. doprecyzowano jedynie sposéb postepowania organu
prowadzgcy do zrealizowania prawa do zwrotu, skutki niezgtoszenia wniosku
w zakreslonym terminie, a w art. 137 zawarto przestanki uznania nieruchomosci za
zbedng na cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, przy czym, na skutek
kolejnych zmian ustawodawczych, obowigzkiem zwrotu objeto nie tylko
nieruchomos$ci wywtaszczone na podstawie decyzji administracyjnej, ale za takie
uznano rowniez nieruchomosci przejete na podstawie zdarzen prawnych
rownowaznych wywtaszczeniu (art. 216 u.g.n.). Powotane we wniosku Rzecznika
Praw Obywatelskich art. 229 i art. 233 u.g.n. majg charakter przepiséw

miedzyczasowych.

Zgodnie ze stanowiskiem Sadu Najwyzszego zajetym na gruncie art. 47
ust. 4 i art. 67 ust. 1 u.g.g., przez uzycie nieruchomosci wywtaszczonej na inne

cele niz okreslone w decyzji o wywtaszczeniu (art. 47 ust. 4) nalezato rozumiec¢



nie tylko jej gospodarcze przeznaczenie i fizyczne wykorzystanie, ale takze
rozporzgdzenie nieruchomoscig w drodze czynnosci prawnej, w wyniku ktorej
wilasnos¢ nieruchomosci przechodzita na inng osobe. Rozporzadzenie takie
byto nastepstwem niewykorzystania nieruchomosci na cel okreslony w decyzji
0 wywilaszczeniu i jego skutkiem stata sie niemoznos¢ takiego wykorzystania
nieruchomoséci w przysztoéci (por. wyroki Sgdu Najwyzszego =z dnia
8 sierpnia 2001 r., | CKN 1102/98, ,lzba Cywilna” 2002, nr 1, s. 52; z dnia 15 lutego
2002 r., 11l CKN 543/00, nie publ. oraz z dnia z dnia 21 lipca 2008 r., Il CSK 19/08,
OSNC-ZD 2009 nr A, poz. 19). Ten kierunek wykfadni nalezy zaaprobowac.
Niewykorzystanie nieruchomosci na cel wywtaszczenia, czyli jej zbednos¢ na ten
cel, skutkowato powstaniem po stronie wywlaszczonego wiasciciela prawa
(uprawnienia o charakterze roszczenia) do domagania sie zwrotu wywtaszczone;j

nieruchomosci tj. przeniesienia wlasnosci nieruchomosci (art. 69 ust. 1 u.g.g.).

Przepisy ustawy o gospodarce gruntami i wywtaszczeniu nieruchomosci nie
przewidywaty, okreslonego wprost, obowigzku funkcjonariusza publicznego
zawiadomienia wywtaszczonego witasciciela lub jego nastepcy, ze nieruchomosé
stata sie zbedna na cel wywtaszczenia, lub ze w zwigzku ze zbednoscig na ten cel
zamierzone jest jej uzycie na cel inny, oraz informowania o mozliwosci jej zwrotu.
Istnienie obowigzku takiego dziatania funkcjonariusza z urzedu przesadzat jednak
art. 47 ust. 4 u.g.g. (por. wyroki Sadu Najwyzszego z dnia 5 pazdziernika 2001 r.,
[l CKN 20/99, nie publ., z dnia 10 sierpnia 2005 r., | CK 130/05, nie publ., z dnia
21 lipca 2008 r., 1l CSK 19/08, oraz uzasadnienie uchwaty skfadu siedmiu sedziéw
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 lutego 1999 r., OPS 15/98, ONSA
1999, nr 3, poz. 75), dopiero bowiem wiedza poprzedniego wtasciciela uzyskana na
skutek zawiadomienia uzasadniata przypisanie wiascicielowi inicjatywy realizacji
roszczenia, wyrazajgcej sie ztozeniem wniosku o zwrot nieruchomosci. Co prawda
poprzedni wiasciciel moégt wiedze w tym przedmiocie powzig¢ réwniez w inny
sposoéb, jednakze stan taki nie uchylat obowigzkow funkcjonariusza wynikajgcych

Z tego przepisu.

Kolejny obowigzek funkcjonariusza, zwrotu nieruchomosci, w warunkach

uzasadniajgcych zwrot, ustawa wyrazata wprost.



W powotanych orzeczeniach Sad Najwyzszy stwierdzit, ze art. 47 ust. 4
w zwigzku z art. 69 ust. 1 u.g.g. statuowat ustawowy zakaz uzycia nieruchomosci
na inne cele niz okreslone w decyzji o wywlaszczeniu, gdy nieruchomos¢ podlegata
zwrotowi, i byta to norma imperatywna. W konsekwencji, czynnos¢ prawna
dokonana z naruszeniem zakazu wynikajgcego z przepisu bezwzglednie
obowigzujgcego jest, zgodnie z art. 58 § 1 k.c., niewazna. Poglad o niewaznosci
umowy zawartej z naruszeniem obowigzku zwrotu (art. 58 §1 k.c.) zostat
wypowiedziany rowniez na gruncie art. 136 u.g.n. (por. wyroki SN z dnia 9 lipca
2009 r., lll CSK 182/09, nie publ., i z dnia 28 maja 2014 r., | CSK 400/13,
nie publ.). W licznych jednak orzeczeniach Sgd Najwyzszy wskazywat, ze umowa
zawarta z naruszeniem obowigzkéw wynikajgcych z art. 47 ust. 4 i art. 69 ust. 1
u.g.g. nie jest z tego powodu niewazna (m.in. uchwata Sadu Najwyzszego z dnia
30 kwietnia 1987 r., Ill CZP 19/87, OSNC 1988, nr 7-8, poz. 96 i wyrok Sadu
Najwyzszego z dnia 21 czerwca 2007 r., IV CSK 81/07 OSNC-ZD 2008, nr B,
poz. 40).

Poddajgc ocenie oba te stanowiska, nalezy, podkresli¢ ze art. 47 ust. 4 u.g.g.
wyrazat co prawda zakaz uzycia wywtaszczonej nieruchomosci na inny cel niz
okreslony w decyzji wywiaszczeniowej, jednakze to nie zakaz uzycia
wywitaszczonej nieruchomosci na inny cel niz cel wywtaszczenia lub naruszenie
tego zakazu jest przedmiotem regulacji; przedmiot i podmiot stanowionej
powotanym przepisem ochrony sg inne. Rekonstrukcja normy prawnej
zakodowanej w powotanym przepisie musi by¢ dokonana w zwigzku z art. 69
u.g.g., do ktérego ten przepis sie odwotuje, przez co art. 47 ust. 4 nie moze byc¢
traktowany jako wyrazajgcy samoistnie tylko zakaz wuzycia nieruchomosci
wywtaszczonej na inny cel. Artykut 47 ust. 4 wyktadany tgcznie z art. 69 ust. 1
uzasadnia twierdzenie, ze hipoteza dekodowanej z nich normy wskazuje jako
adresata Skarb Panstwa albo gmine, a dyspozycja okresla zachowanie tego
adresata. Zachowanie to nie polega jednak na obowigzku przestrzegania zakazu
uzycia wywtaszczonej nieruchomosci na inny cel niz cel wywlaszczenia, a wiec na
powstrzymywaniu sie z takim jej uzyciem, ale polega na obowigzku poinformowania
bytego wtasciciela lub jego nastepcy o0 mozliwosci zwrotu wywtaszczonej

nieruchomos$ci z powodu zbednosci na cel wywtaszczania - co ma miejsce takze



wtedy, gdy z powodu tej zbednosci adresat normy zamierza nieruchomos¢
sprzeda¢ lub ustanowi¢ prawo uzytkowania wieczystego - oraz na obowigzku

zwrocenia nieruchomosci w razie wyrazenia takiej woli przez uprawnionego.

Tak zrekonstruowana norma wskazuje wiec, Zze wustawa udzielata
ochrony wywiaszczonemu witascicielowi i przystugujgcemu mu roszczeniu,
nie wprowadzita natomiast ograniczenia kompetencji wtasciciela w wykonywaniu
uprawnien wynikajgcych z art. 140 k.c., to jest nie odjeta wtascicielowi kompetencji
do korzystania z rzeczy i rozporzgdzania nig. W sformutowaniu ,nie moze
by¢ uzyta na inne cele niz cele okreslone w decyzji o wywilaszczeniu”,
odczytanym w powigzaniu z art. 69 ust. 1 u.g.g., nie chodzito o ustawowe
ograniczenie prawa witasnosci, ale o zwigzek oznaczonych obowigzkéw
wywilaszczyciela z uprawnieniami  poprzedniego wiasciciela nieruchomosci.
Dostrzegt to Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 30 kwietnia 1987 r., Ill CZP 19/87
(OSNC 1988, nr 7-8, poz. 96), wskazujgc na zwigzanie, w oznaczonej ustawg
sytuacji, powinnosci zwrotu nieruchomosci z uprawnieniem witasciciela do zgdania
przywrdcenia mu wiasnosci. Taka relacja miedzy obowigzkiem a stanowigcym jego
korelat uprawnieniem pozwolita Sgdowi Najwyzszemu powstatg relacje prawng,

ujetg w ramy powotanych przepiséw, potraktowac jako wzgledna.

Opisana norma nie zawiera sankcji, nie wskazuje bowiem jakie negatywne
konsekwencje poniesie jej adresat w razie zachowania niezgodnego z dyspozycja,
a wiec jakie konsekwencje poniesie Skarb Panstwa albo gmina, jezeli nie
powiadomi poprzedniego witasciciela o mozliwosci zwrotu wywilaszczonej
nieruchomos$ci i nie dokona zwrotu w warunkach to uzasadniajgcych. Nalezy
doda¢, ze w taki sam sposéb skonstruowana jest tez norma art. 136 u.g.n.,

chronigc prawo wywitaszczonego witasciciela do zwrotu nieruchomosci.

Sad Najwyzszy w powotanych na wstepie orzeczeniach poszukiwat
wiasciwej sankcji w przepisach kodeksu cywilnego, kierujac sie ku waznosci
czynno$ci prawnej (umowy), ktérej zawarcie ubezskutecznito prawo wiasciciela
wywiaszczonej nieruchomosci do jej zwrotu. Analizujgc prawidtowosSC przyjetej
sankcji - w postaci niewaznosci umowy (art. 58 § 1 k.c.) - nalezy stwierdzic,

ze do przyjecia takiej sankcji nie ma dostatecznych podstaw. Sankcjonowane



powinno by¢ zachowanie adresata normy, tymczasem stwierdzenie bezwzgledniej
niewaznosci umowy dotyka nie tylko Skarb Panstwa lub gmine, ale i drugg strone
umowy, jakg jest osoba trzecia, ktora w chwili zawarcia umowy przy tym w dobrej
wierze, to jest mogta nie wiedzie¢ o przystugiwaniu pierwotnemu wiascicielowi

prawa do zwrotu nieruchomosci

Nalezy tez uwzgledni¢, ze obowigzek zrealizowania prawa wywitaszczonego
wiasciciela do zwrotu nieruchomosci obarczajgcy Skarb Panstwa lub gmine, sytuuje
sie poza treScig czynnosci prawnej zawieranej przez te podmioty i w ogdle nie
oddziatywa na jej tres¢. Zagadnienie przedstawione przez Rzecznika Praw
Obywatelskich nie wigze sie z trescig umoéw sprzedazy i ustanowienia uzytkowania
wieczystego, ale z faktem zawarcia takich uméw. Tymczasem umowa sprzedazy
nieruchomos$ci lub ustanowienia uzytkowania wieczystego mieszczgca sie
w granicach kompetencji wtasciciela, zawarta we wtasciwej formie, regulujgc prawa
i obowigzki obu stron w sposdb zgodny z prawem, nie moze by¢ na podstawie art.
58 § 1 k.c. uznana za niewazng z powodu naruszenia przez jedng ze stron jej
obowigzkéw wobec osoby trzeciej, nawet jezeli obowigzki te wynikajg z ustawy.
Artykut 58 § 1 k.c., stanowigc o niewaznosci czynnosci prawej z powodu jej
sprzecznosci z ustawg, ma na wzgledzie sprzecznos¢ tresci i celu tej czynnosci
z ustawg. Tres$¢ czynnosci prawnej odnosi sie do tresci ztozonych oswiadczen woli,
ktére konstytuujg dang czynno$¢ prawng. Innymi stowy, tres¢ czynnosci prawnej
stanowi istotny element kreujgcy czynno$¢ prawng, w ktérej znajdujg wyraz
wytgcznie same decyzje uczestnikdw czynnosci prawnej (por. uzasadnienie
uchwaty sktadu siedmiu sedzidw Sadu Najwyzszego z dnia 30 maja 1990 r.,
[l CZP 8/90, OSNC 1990, nr 10-11, poz. 124 oraz uzasadnienia wyrokow
Sadu Najwyzszego z dnia 12 maja 2000 r., V CKN 1029/00, OSNC 2001, nr 6,
poz. 83, i z dnia 18 kwietnia 2013 r., Il CSK 557/12, OSNC 2014, nr 2, poz. 13).
Nie ulega wiec watpliwosci, ze natozony na wywlaszczyciela obowigzek
respektowania prawa osoby trzeciej (wywitaszczonego), nie oddziatywujgcy
bezposrednio na tres¢ i cel czynnosci prawnej, nie miesci sie w zakresie regulacji
art. 58 § 1 k.c.

Nie mozna oczywiscie nie dostrzegaé, ze w orzecznictwie Sadu

Najwyzszego formuta ,sprzecznos¢ czynnosci prawnej z ustawg” bywa



interpretowana w pewnych przypadkach szerzej niz tylko przez pryzmat tresci lub
celu czynnosci. Sg bowiem sytuacje, w ktoérych, przy braku sankcji wskazanej przez
ustawodawce, taka sankcja, dla zapewnienia porzadku prawnego, moze i powinna
by¢ wyinterpretowana przy uwzglednieniu innych okolicznosci. Takie poszerzone
podejscie do elementdw czynnosci prawnej Sad Najwyzszy prezentuje
w sytuacjach, w ktoérych dochodzi do naruszen normatywnie uksztattowanych
procedur czynnosci prawnych, np. w toku realizacji zamdwien publicznych,
w postepowaniu przetargowym, przy podejmowaniu uchwat spétek kapitatowych
oraz w razie zawarcia umowy przez podmiot dziatajgcy bez wymaganego

zezwolenia wtadzy publiczne;.

Rozwazajgc, czy rozszerzajgca wyktadnia powinna byC zastosowania
W razie zawarcia umowy z naruszeniem prawa poprzedniego witasciciela do
zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, nalezy uwzgledni¢ nie tylko pewne trwate
wartosci takie jak porzgdek publiczny, ale i interesy kazdej ze stron czynno$ci
prawnej, a takze proporcjonalno$¢ sankcji w stosunku do dokonanego naruszenia.
Nie mozna tez poming¢, ze oddziatywanie na autonomie woli stron za pomocg
sankcji niewaznosci bezwzglednej powinno by¢ wyjatkowe, ze wzgledu na jej

nadrzedny charakter w obszarze prawa prywatnego.

Naruszenie nakazu okreSlonego zachowania wynikajgcego z ustawy,
skierowanego tylko do jednej ze stron, nie wptywajgcego na tres¢ i cel czynnosci
prawnej, wymaga wiec oceny, czy dla takiego naruszenia sankcja niewaznosci
jest proporcjonalna, przy uwzglednieniu celu naruszonej normy. Zasada
proporcjonalnosci w najszerszym zakresie odnosi sie dziatalno$ci prawotworczej
panstwa, czego dowodzi brzmienie art. 31 ust. 3 Konstytucji jest jednak oczywiste,
ze oprocz sfery legislacji, proporcjonalnos$¢ obejmuje takze sfere stosowania prawa,
m.in. przez sady.

Dokonujgc z tego punktu widzenia warto$ciowania prawa do zwrotu
wywtaszczonej nieruchomosci jako przedmiotu ustawowej ochrony, nie mozna
poming¢ wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w uchwale z dnia
18 czerwca 1996 r., W 19/95 (OTK 1996, nr 3, poz. 25) wskazat, ze art. 69 u.g.g.
jest logicznym dopetnieniem zasady prawa wywtaszczeniowego to jest zasady

wykorzystania nieruchomosci wyfgcznie na cel wskazany w decyzji organu
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administracji publicznej. W wyroku z dnia 3 kwietnia 2008 r., K 6/05 (OTK-A 2008,
nr 3, poz. 41) stwierdzit, ze zasade wykorzystania nieruchomosci wytgcznie na cel
wywtaszczenia mozna rozumieC¢ jako obowigzek zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci. Konsekwencjg tej zasady jest przyznanie poprzednim wiascicielom
lub ich spadkobiercom prawa podmiotowego, polegajgcego na prawie zgtoszenia
wniosku o zwrot wywtaszczonej nieruchomosci. Zasada zwrotu wywilaszczonej
nieruchomosci, jezeli nieruchomosc¢ nie zostata uzyta na ten cel publiczny, ktory byt
przestankg wywtaszczenia, ma range konstytucyjng i jest konsekwencjg art. 21
ust. 2 Konstytucji. Z kolei w wyroku z dnia 24 pazdziernika 2001 r., SK 22/01 (OTK
2001, nr 7, poz. 216) Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze zasade zwrotu
wywtaszczonych nieruchomosci nalezy traktowac jako oczywistg konsekwencje
obowigzywania przestanek dopuszczalnosci wywtaszczenia okreslonych w art. 21
ust. 1 Konstytucji. Traktujgc zasade zwrotu jako element procedury wywtaszczenia,
Trybunat Konstytucyjny wyrazit poglad, ze przepisy o zwrocie doprecyzowujg
przestanki dopuszczalno$ci samego wywilaszczenia. Sytuujgc zatem instytucje
zwrotu w procedurze wywtaszczenia (w ujeciu konstytucyjnym) Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze jezeli cel publiczny, na ktéry wywlaszczono
nieruchomosé, nie jest realizowany, albo wywtaszczona nieruchomosc¢ nie jest
konieczna na ten cel publiczny, wéwczas nie istnieje nie tylko konstytucyjna
legitymacja ingerencji we wtasnos¢ prywatng, ale réwniez prawna podstawa
(przyczyna) nabycia wiasnosci przez podmiot publiczny. W tej sytuacji gwarancje
prawa wiasnosci wynikajgce z art. 21 ust. 1 Konstytucji odzyskujg swojg moc
ochronng. Pozycja prawna i interes podmiotu publicznego osiggniete przez takie
wywtaszczenie muszg z powrotem ustgpi¢ przed konstytucyjnie chroniong pozycjg
prawng obywatela. Dalsze pozostawienie wtasnosci w domenie wilasnosci
publicznej nie ma konstytucyjnego uzasadnienia (wyrok TK z dnia 13 grudnia
2012 r. P 12/11, OTK-A 2012, nr 11, poz. 135).

Niewatpliwie rozwazania te, czynione w ptaszczyznie konstytucyjnych
standardéw ochrony wtasnosci nie uzasadniajg przyjecia, ze z chwilg powstania
stanu zbednosci nieruchomos$ci na cel wynikajgcy z wywtaszczenia upada causa
dokonanego wywilaszczenia w znaczeniu upadku causae czynnosci prawnej.

Ponadto, zwazywszy, ze wywtaszczenie w istotnej czesci nastepowato w drodze
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decyzji administracyjnej, jest jasne, iz wyrazajgc poglad o upadku przyczyny
nabycia, Trybunat Konstytucyjny tym bardziej nie miat na uwadze nie tylko upadku
causae czynnosci prawnej prawa cywilnego, ale i upadku podstawy prawnej decyzji
wywiaszczeniowej. Po tym zastrzezeniu nalezy dodac, ze rozwazania Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczg relacji panstwo (jednostka samorzadu terytorialnego),
czyli wywiaszczyciel a wywilaszczony obywatel. W sytuacji jednak, w ktorej
gdy dochodzi do przeniesienia wiasnosci lub ustanowienia uzytkowania
wieczystego doniostosci nabierajg rozwazania Trybunatu Konstytucyjnego
dotyczgce gwarantowanej konstytucyjnie ochrony wiasnosci i innych praw
majgtkowych (art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytuciji).

Zasada ochrony witasnos$ci prywatnej zostata wyrazona w art. 21 ust. 1
w zwigzku z art. 20 Konstytucji. Trwatos¢ i nienaruszalnos¢ wtasnosci prywatnej
oraz powszechny dostep do tego prawa stanowig jedng z naczelnych zasad
ustrojowych. Ochrona prawa wtasnosci zostata ujeta w Konstytucji réwniez
w rozdziale II, w tytule ,Wolnosci i prawa ekonomiczne, socjalne i kulturalne”.
Zamieszczony tu art. 64 ust. 1 przewiduje ze kazdy ma prawo do wtasnosci, innych
praw majgtkowych oraz prawo dziedziczenia. Na te zasady, w celu ochrony
nabytego prawa, moze skutecznie powotywac sie jego nabywca, nabyte bowiem
przez niego prawo jest w zakresie stopnia udzielonej w Konstytucji ochrony
rownowazne ochronie danej prawu pierwotnego wiasciciela. Z tego zapewne
wzgledu ustawodawca nie uznat za wiasciwe przypisanie w ustawie naruszeniu
przez czynnos¢ prawng prawa do zwrotu sankcji niewaznosci. Rownowaznosc¢
zakresu ochrony powoduje, ze z punktu widzenia nabywcy sankcja niewaznosci
umowy nie jest proporcjonalna. Sankcja ta nie chroni tez w sposdb wiasciwy
interesu panstwa, ktore jest zainteresowane w utrwalaniu zaufania obywateli i ich
przekonania, ze dziata w granicach i na podstawie przepisow prawa. Niewaznosc¢
prowadzi tu do przekroczenia celu sankcji, jakim jest dgzenie do realizacji
stusznos$ci i sprawiedliwosci w prawie; podwaza takze bezpieczenstwo obrotu.

Prezentowana wyktadnia pozostaje w zgodzie z tendencjami w prawie
europejskim. Do kryterium proporcjonalnosci w okresleniu skutkdw wystgpienia
wadliwosci czynnosci prawnych nawigzuje art. 15:102 PECL, ktéry stwierdza,

ze jezeli przepis nie przewiduje skutkdw jego naruszenia, wowczas decyzja sadu
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orzekajgcego o skutku naruszenia ustawy powinna by¢ proporcjonalna
i odpowiednia do naruszenia, przy czym dobdr skutku, pozostawiony sgdowi,
nastepuje z uwzglednieniem wszystkich istotnych okolicznosci, w tym m.in.
z uwzglednieniem mozliwosci przypisania odpowiedzialnosci odszkodowawczej,
awiec zastosowania rekompensaty pienieznej. Podobng regulacje zawiera
art. 70 projektu ksiegi pierwszej czesci ogolnej kodeksu cywilnego opracowanego
przez Komisje Kodyfikacyjng Prawa Cywilnego, przyjetego na posiedzeniu
w dniach 22-23 stycznia 2015 r. Projektowany art. 70, nawigzujgc do
przytoczonego przepisu PECL i pozostajgc w zgodzie z zasadami ujetymi
w projekcie Wspdlnego Systemu Odniesienia (DCFR), rozroznia sytuacje,
w ktorych tres¢ i cel czynnosci prawnej sg sprzeczne z ustawg lub zasadami
wspotfzycia spotecznego oraz w ktdérych wystgpita sprzecznos¢ sposobu dokonania
czynnosci. Gdy wystgpi sprzecznos¢ sposobu dokonania czynnosci, a wiec
sytuacja analogiczna do rozpatrywanej, przepis przewiduje niewaznos¢ czynnosci
tylko wtedy, gdy ustawa tak stanowi, albo gdy niewaznos¢ jest sankcjg wiasciwg
ze wzgledu na cel naruszonej normy; w innych wypadkach przepis zaleca
poszukiwanie sankcji proporcjonalnej, co moze wyrazaé sie przypisaniem stronie
umowy m.in. odpowiedzialnosci odszkodowawczej wzgledem oséb, ktérych
interesy byty chronione naruszong norma.

Reasumujgc, wyktadnia powotanych przepiséw dokonana z uwzglednieniem
konstytucyjnych standardéw ochrony witasnosci i europejskich tendencji
legislacyjnych, wylgcza przypisanie skutkom ich naruszenia sankcji niewaznosci
umowy.

Wiasciwg sankcjg jest odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza. Prawo do zwrotu
wywitaszczonej nieruchomosci (roszczenie o przeniesienie wkasnosci nieruchomosci)
ma charakter majgtkowy, zatem niemoznos¢ zrealizowania tego prawa musi
by¢ traktowana jako szkoda majgtkowa (por. wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia
10 sierpnia 2005 r., | CK 130/05 niepubl.).

De lege lata podstawy odpowiedzialnosci odszkodowawczej za szkode
podmiotu, ktéry zawart umowe z naruszeniem prawa wywlaszczonego wiasciciela
do zwrotu nieruchomosci nalezy upatrywaé w przepisach kodeksu cywilnego

o deliktowej odpowiedzialnosci odszkodowawczej. Biorgc pod uwage, ze art. 47
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ust. 4 w zwigzku z art. 69 ust. 1 u.g.g. naktadalty na oznaczone podmioty
publiczne obowigzek dziatania, a jego zaniechanie powodowato niemoznosc
zrealizowania prawa do zwrotu, Skarb Panstwa albo gmina mogag
ponosi¢ odpowiedzialnos¢ odszkodowawczg za szkode wyniktg z zaniechania.
Taka wyktadnia powotanych przepiséw, ktdérg nalezy zaaprobowaé, znalazta juz
odzwierciedlenie w orzecznictwie Sgdu Najwyzszego (por. m.in. wyroki Sadu
Najwyzszego z dnia 12 sierpnia 2009 r., IV CSK 187/09, ,Wspdlnota” 2009, nr 36,
S. 29; z dnia 8 maja 2014 r., V CSK 349/13, nie publ. z dnia 21 czerwca 2007 r.
IV CSK 81/07, z dnia 29 maja 2014 r., V CSK 384/13, ,Gazeta Prawna” 2014,
nr106, s. 8; zdnia 22 listopada 2012 r., Il CSK 122/12, nie publ. i z dnia
20 wrzesnia 2013 r., Il CSK 703/12, nie publ.).

Rzecznik Praw Obywatelskich wyrazit poglad, ze dla rozstrzygniecia
przedstawionego zagadnienia kluczowe znaczenie ma ustalenie tresci normatywne;j
art. 229 u.g.n.

Przepis ten w okreslonych w nim wypadkach, stanowi o wyigczeniu
roszczenia o zwrot nieruchomosci, ktére w mys$l art. 136 ust. 3 u.g.n.
przystugiwatoby poprzedniemu wtascicielowi. Biorgc pod uwage, ze roszczenie
0 zwrot jest realizowane na drodze administracyjnej, mozna przyjg¢, iz omawiany
przepis jest adresowany do organu administracji. Organ ten, stwierdzajgc na
nieruchomosci stan prawny wynikly z zawarcia umowy sprzedazy lub ustanowienia
uzytkowania wieczystego wylgczajgcy tym samym wydanie decyzji o zwrocie
nieruchomosci, oraz ustalajgc, ze umowa taka zostat zawarta przed dniem
1 stycznia 1998 r., jednoczes$nie stwierdza, ze bytlemu wtascicielowi roszczenie
o zwrot takiej nieruchomosci ,nie przystuguje”. ,Nieprzystugiwanie” roszczenia
powoduje, ze decyzja 0 zwrocie nieruchomosci nie moze by¢é wydana,
a przestanka zbednosci w ogodle nie podlega badaniu, nawet wtedy gdy
nieruchomo$c¢ stata sie zbedna na cel wywtaszczenia. Ponadto brak podstaw do
traktowania art. 229 u.g.n. jako konwalidujgcego niewazne czynnos$ci prawne.
Przeciwnie, w orzecznictwie zaktada sie, ze dotyczy on tylko umoéw waznych (wyrok
Sadu Najwyzszego z dnia 17 pazdziernika 2007 r. || CSK 273/07, nie publ.). Jezeli
umowa sprzedazy lub ustanowienia uzytkowania wieczystego byty niewazne -

z innych przyczyn niz zawarcie ich z naruszeniem tylko art. 69 ust. 1 i art. 47 ust. 4
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u.g.n. - powotany przepis nie stoi na przeszkodzie wzruszeniu tych czynnosci przed
sgdem powszechnym. Uregulowanie to, majgce istotne znaczenie przy
uzytkowaniu wieczystym, spowodowato, ze wywilaszczyciel uwolniony zostat od
konieczno$ci podejmowania czynnosci zmierzajgcych do rozwigzania uzytkowania
wieczystego, w celu zaspokojenia roszczenia poprzedniego wiasciciela.
W orzecznictwie i w doktrynie wskazuje sie, ze ratio legis takiego rozwigzania tkwi
w potrzebie udzielenia ochrony nabywcom nieruchomosci dziatajgcych w dobrej
wierze 1w potrzebie stabilizacji stosunkéw prawnych powstatych w przesziosci.
Z punktu widzenia sporu o wiasciwg sankcje naruszenia prawa do zwrotu, art. 229
u.g.n. nie ma jednak znaczenia.

Poza rozwazaniami nalezy pozostawi¢ podniesione przez Rzecznika Praw
Obywatelskich zagadnienie kompetencji sgdu powszechnego do samodzielnego
ustalania, czy poprzedniemu wiascicielowi przystugiwato roszczenie o zwrot
nieruchomosci, skoro rozstrzyganie w tym zakresie ustawodawca przekazat na
droge postepowania administracyjnego. Mozna jedynie wskazac, ze kompetencja
do ustalania, czy wywtaszczony wtasciciel ma roszczenie o zwrot nieruchomosci,
przystuguje organowi administracji publicznej, wéwczas gdy podejmuje decyzje
0 zwrocie, to jest gdy o tym zwrocie orzeka, a takze wtedy, gdy odmawia zwrotu,
stwierdziwszy, ze nieruchomos$¢ zostata wykorzystana na cel wywilaszczenia,
awiec, ze roszczenie nie powstato. Jezeli w toku sprawy o ustalenie lub
uksztaltowanie toczgcej sie przed sgdem powszechnym jako wiasciwym dla
danego roszczenia powstanie potrzeba oceny przystugiwania powodowi roszczenia
o zwrot nieruchomosci, sad nie moze uchyli¢ sie od jej dokonania, tak jak nie
uchyla sie od takiej oceny w sprawach o odszkodowanie za szkode wyrzgdzong
zaniechaniem wykonania obowigzkow przewidzianych w art. 47 ust. 4 u.g.g.

Z tych wzgledéw Sad Najwyzszy podjat uchwate, jak na wstepie.

kc



