Wyrok z 15 marca 2005 r., K 9/04
ZRZECZENIE SIE WELEASNOSCI NIERUCHOMOSCI A INTERES GMINY

Rodzaj postepowania:
kontrola abstrakcyjna
Inicjatorzy: Sktad orzekajacy: Zdania odrebne:
Rada Miasta Knurowa 5 sedziow 0
Rada Miasta Jastrzebia Zdroju
Rada Miasta Torunia

Przedmiot kontroli Wzorce kontroli

Mozliwo$c¢ zrzeczenia sie wtasnosci nieruchomosci Zasada panstwa prawnego
w drodze jednostronnej czynnosci prawnej

wiasciciela — ze skutkiem nabycia wtasnosci przez L] SR DTSR EE B

gmine i ponoszenia przez nig odpowiedzialnosci Ustrojowa pozycja samorzadu terytorialnego
za ,,obcigzenia” nieruchomosci Zasada proporcjonalnosci
[Ustawa z 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny: art. 179 Zasada réwnosci

brzmieniu nad 2003 . s . : o
(w brzmieniu nadanym w )l Osobowos¢ prawna i samodzielnos¢ jednostek

samorzadu terytorialnego

Nakaz powigzania zmian w zakresie zadan
i kompetenciji tych jednostek z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych

[Konstytucja: art. 2, art. 16, art. 31 ust. 3, art. 32, art. 165,
art. 167 ust. 4]

Kodeks cywilny z 1964 r. w wersjach obowiazujacych przed 25 wrze$nia 2003 r. dopuszczat
zrzeczenie si¢ wlasnosci nieruchomosci ze skutkiem niecodplatnego nabycia wiasnosci przez Skarb
Panstwa, o ile wyrazil na to zgod¢ wlasciwy organ administracji publicznej. Nowela z 14 lutego 2003
r. wprowadzita istotne zmiany w art. 179 kodeksu, polegajace na zniesieniu uzaleznienia zrzeczenia
si¢ wiasno$ci nieruchomosci od zgody organu administracji (odtad zrzeczenie si¢ jest przedmiotem
swobodnej decyzji wlasciciela) oraz na tym, ze skutkiem zrzeczenia si¢ wlasnosci przez dotychczaso-
wego wlasciciela jest zawsze nabycie wlasno$ci przez gming, a nie przez Skarb Panstwa.

W wyniku wspomnianej nowelizacji art. 179 k.c. otrzymat brzmienie:

,»S 1. Wlasciciel moze wyzby¢ si¢ wlasno$ci nieruchomosci przez to, ze jej si¢ zrzeknie. Zrze-
czenie si¢ wymaga formy aktu notarialnego.

§ 2. Nieruchomo$¢, ktorej wlasciciel si¢ zrzekl, staje si¢ wlasno$cia gminy, na obszarze ktorej
nieruchomos¢ jest polozona, chyba ze odrgbne przepisy stanowia inaczej. Jezeli nieruchomos$¢ jest
polozona na obszarze kilku gmin, nieruchomo$¢ staje si¢ wlasnoscig gminy, na obszarze ktorej znaj-
duje sig jej wigksza czg$¢. Gmina ponosi odpowiedzialno$¢ z nieruchomosci za jej obciazenia, ograni-
czona do wartosci nabytej nieruchomosci wedlug stanu w chwili nabycia, a wedlug cen rynkowych w

chwili zaspokojenia wierzyciela”.


http://www.trybunal.gov.pl/OTK/otk_odp.asp?sygnatura=K%209/04
http://www.trybunal.gov.pl/omowienia/omowienia_assets/slowniczek_pl.htm

Wedhug panujacego pogladu nabycie wiasnosci przez gming ma w takich wypadkach charak-
ter pierwotny, to znaczy gmina nie jest nastgpca prawnym dotychczasowego wlasciciela — w zasadzie
nie wstgpuje w jego prawa i obowiazki. Wyjatki od tej zasady okreslone sa w ostatnim zdaniu cyto-
wanego artykutu.

Omawiane unormowanie w catosci zostato zaskarzone do Trybunatu Konstytucyjnego przez
Rady trzech miast: Knurowa, Jastrzgbia Zdroju i Torunia. We wszystkich wnioskach wyrazono dez-
aprobate wobec swoistego przymusu przejmowania przez gminy nieruchomosci niechcianych przez
wlascicieli. Wskazano, ze w praktyce chodzi o nieruchomosci bezwartosciowe 1 zdegradowane, czgsto
skazone lub grozace katastrofa budowlana, niekiedy majace charakter drog wewnetrznych lub dojaz-
dowych, na ktérych utrzymanie nie sta¢ wiasciciela. Zrzekajac si¢ wtasnosci, dotychczasowi witasci-
ciele przerzucaja na gminy odpowiedzialno$¢ za utrzymanie nieruchomosci w nalezytym stanie.
Przedstawiono poglad, ze ustanawiajac automatyzm nabycia wlasnosci takich nieruchomosci przez
gminy, ustawodawca natozyl na nie nowe zadanie bez zapewnienia srodkéw koniecznych do sfinan-
sowania jego realizacji.

Zarzucajac niekonstytucyjno$¢ powyzszej regulacji, wnioskodawcy powotali si¢ na przepisy
Konstytucji: wyrazajace zasady panstwa prawnego (art. 2), proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3) i rowno-
Sci (art. 32), okreslajace pozycje ustrojowa jednostek samorzadu terytorialnego (art. 16), a takze gwa-
rantujace im osobowo$¢ prawng i samodzielno$¢ (art. 165) oraz udziat w podziale dochodow publicz-
nych odpowiedni do ich zadan i kompetencji (art. 167 ust. 4).

Pokazna czg$¢ uzasadnienia wyroku zajmujq wnikliwe rozwazania — streszczone nizej, z ko-
niecznos$ci, bardzo skrotowo — dotyczace konstrukcji i skutkow zrzeczenia si¢ wlasno$ci nieruchomo-

sci w sferze prawa cywilnego.

ROZSTRZYGNIECIE

|

Zaskarzone unormowanie:

a) jest zgodne z art. 16 i art. 167 ust. 4 Konstytucji i nie jest niezgodne z art. 31
ust. 3 i art. 32 Konstytucji,

b) jest niezgodne z art. 2 i art. 165 Konstytucji.

II

Trybunal odroczyl utrate mocy obowigzujacej art. 179 kodeksu cywilnego do
dnia 15 lipca 2006 r.

GLOWNE TEZY UZASADNIENIA

1. Przepis art. 165 Konstytucji jest zrodtem prywatnoprawnej podmiotowosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Z przepisu tego wynika, ze gmina wystepuje jako jeden z pod-
miotdw obrotu cywilnoprawnego. Istota jej samodzielnosci jest swoboda podejmowania


http://www.trybunal.gov.pl/omowienia/omowienia_assets/slowniczek_not_inconsistent_pl.htm
http://www.trybunal.gov.pl/omowienia/omowienia_assets/przypis_moc_pl.htm

czynnosci prawnych oraz ujgcie weryfikacji tych czynnosci w procedury wlasciwe prawu
cywilnemu, a wigc powierzenie ich przede wszystkim sadom powszechnym.

Na pojecie demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) sktada sig, migdzy in-
nymi, zasada rownorzednosci podmiotéw obrotu cywilnoprawnego. Stanowi ona fundament
demokratycznego spoteczefistwa i ustroju wolnorynkowego. W konsekwencji réwniez gmi-
na, gdy chodzi o ksztaltowanie jej praw wilascicielskich poprzez czynno$ci cywilnoprawne,
musi by¢ traktowana na rdwni z innymi podmiotami uczestniczacymi w tych stosunkach, a
przynajmniej na réwni z innymi podmiotami publicznoprawnymi.

Norma wyrazona w art. 179 kodeksu cywilnego, na mocy ktorej gmina nabywa wtasno$¢
nieruchomosci w przypadku zrzeczenia si¢ jej przez dotychczasowego wlasciciela, nie jest
norma prawa publicznego, nakladajaca na gminy nowe zadania czy kompetencje, lecz jest
norma ingerujaca w samodzielno$¢ majatkowa gminy w sferze prawa prywatnego.
Wprawdzie utrzymanie nieruchomosci nabytej na podstawie art. 179 k.c. w stanie odpo-
wiadajacym powszechnie obowiazujacym przepisom porzadkowym, budowlanym i doty-
czacym ochrony $rodowiska wiaze si¢ z kosztami obciazajacymi gminy, sa to jednak
koszty, ktore ponosza wszyscy wiasciciele nieruchomosci, takze bedacy podmiotami pry-
watnoprawnymi. Z tych wzgledéw nie stanowia adekwatnego wzorca kontroli w ocenie
konstytucyjnosci zaskarzonego unormowania przepisy art. 16 i art. 167 ust. 4 Konstytucji,
moze nim by¢ natomiast art. 165 (por. tezg 1).

Skoro jedna nieruchomos¢ jest czgsto przedmiotem wielu stosunkow prawnych, ustawowa
regulacja zrzeczenia si¢ wtasnosci nieruchomos$ci nie moze ogranicza¢ si¢ do wskazania,
kto staje si¢ wlascicielem w nastgpstwie zrzeczenia. Niezbedne jest rozstrzygnigcie o
wszystkich prawach — zar6wno rzeczowych, jak i obligacyjnych — ktorych przedmiotem
jest nieruchomos¢. Sformutowanie art. 179 § 2 zdanie trzecie k.c., niejednoznaczne i do-
puszczajace rozmaite interpretacje, nie czyni zado$¢ temu wymaganiu.

Obowiazujacy mechanizm zrzeczenia si¢ wlasnos$ci nieruchomosci zdecydowanie odbiega
od regut, na ktérych opieraja si¢ inne konstrukcje cywilistyczne. Na podstawie art. 179
k.c. dowolny podmiot (prywatny albo publiczny), dokonujac swobodnej, jednostronnej
czynnosci prawnej, catkowicie oderwanej od przyczyn gospodarczych, doprowadza do
nabycia przez gming, nawet wbrew jej woli, wtasnos$ci nieruchomosci. Tre$¢ przepisu nie
pozwala w sposdb jednoznaczny ustali¢ zakresu odpowiedzialno$ci gminy za zobowiaza-
nia zaciagnigte przez zrzekajacego sig, a dotyczace nieruchomosci. Ustanawiajac takie
unormowanie, ustawodawca zlekcewazyt konstytucyjne gwarancje podmiotowos$ci praw-
nej gmin oraz rownosci podmiotdw stosunkow cywilnoprawnych (art. 165 i art. 2 Konsty-
tucji — por. tezy 11 2).

Istnieja zasadnicze réznice migdzy regulacjami o charakterze systemowym, stluzacymi
realizacji pewnej og6lnej wizji ustawodawcy i osiagnigciu okreslonego celu ustrojowego
czy spolecznego (np. w zakresie struktury wtasnos$ci, ochrony lokatorow itp.) a unormo-
waniem zawartym w art. 179 k.c., ktore nie stuzy Zadnemu celowi o charakterze publicz-
nym, ma charakter w pewnym sensie incydentalny, a gdy chodzi o ostateczny skutek —
stanowi podstawg przej$cia wlasnosci nieruchomos$ci z dowolnego podmiotu na gming.
Zagwarantowanie wilascicielom catkowitej dowolnosci wyzbywania si¢ nieruchomosci nie
jest wartoscia konstytucyjna, ktorej urzeczywistnienie usprawiedliwiatoby naruszenie in-
nych warto$ci konstytucyjnych. Nie mozna wskazaé takiego dobra, ktérego ochrona
usprawiedliwiataby tak gleboka ingerencj¢ ustawodawcy w samodzielno$¢ gmin jako
podmiotow stosunkdw prywatnoprawnych.
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We wspodlczesnej mysli prawnej odrzuca si¢ pojmowanie wlasnosci, zwlaszcza wtasnosci
nieruchomosci, jako prawa catkowicie podporzadkowanego egoistycznemu interesowi
uprawnionego; nikt dzi$ nie podwaza spotecznego aspektu prawa wtasnosci. Wtasnos¢ nie
ma wigc charakteru absolutnego, lecz moze podlega¢ ograniczeniom. W prawie polskim
mysl ta znalazta wyraz juz w definicji prawa wilasnosci: w mysl art. 140 k.c. wszystkie
uprawnienia wiasciciela ograniczone sa przez ustawy, zasady wspotzycia spotecznego
oraz spoteczno-gospodarcze przeznaczenie prawa. Konstytucyjna podstawe ograniczen
prawa wiasnosci stanowi art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Ograniczenia, o ktérych mowa w tezie 7, dotycza w szczegodlnosci uprawnienia wlascicie-
la do zrzeczenie si¢ prawa wihasnosci. Nie jest wigc przekonujace twierdzenie, ze uzalez-
nienie skuteczno$ci zrzeczenia si¢ wlasnosci od zgody organu wtadzy publicznej, przewi-
dziane w art. 179 § 1 k.c. przed jego nowelizacja z 2003 r., bylo niezgodne z Konstytucja.
Uzaleznienie skuteczno$ci zrzeczenia si¢ od zgody wilasciwego organu mozna bowiem
usprawiedliwi¢ potrzeba ochrony innych niz wlasno$¢ wartosci konstytucyjnych, wskaza-
nych w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Niejasnosci 1 braki unormowania odpowiedzialno$ci gmin za zobowiazania cigzace na
nabywanej nieruchomos$ci zawarte w obowiazujacym art. 179 § 2 zdanie trzecie k.c.
swiadcza ponadto o naruszeniu zasad prawidtowej legislacji, stanowiacych element de-
mokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

Nie mozna zgodzi¢ si¢ z zarzutem, ze zlekcewazenie pozycji prawnej gmin i gorsze ich
traktowanie w stosunku do pozostatych podmiotéw publicznoprawnych $wiadczyto o na-
ruszeniu zasad sprawiedliwos$ci spolecznej, o ktérych mowa w art. 2 Konstytucji. Ich na-
ruszenia mozna raczej dopatrywac si¢ w tym, ze na skutek zrzeczenia si¢ niechcianej nie-
ruchomosci na gming — wraz z prawem wlasno$ci — zostaja przerzucone zobowigzania in-
dywidualnego podmiotu. Rozwiazanie prawne, w ktorym nieograniczona swoboda decyzji
jednostki moze skutkowac przerzuceniem na cala wspdlnote mieszkancéw odpowiedzial-
nos$ci za zobowiazania tej jednostki, musi budzi¢ zasadnicze watpliwosci z punktu widze-
nia zasady sprawiedliwos$ci spoleczne;.

Tradycja polskiej mysli prawniczej jest przejmowanie nieruchomosci, ktérych wiasnosci
wilasciciele si¢ zrzekli, przez Skarb Panstwa. Regulacja wprowadzona w 2003 r. stanowi
wytom w dotychczas uksztattowanej tradycji. Jednym z argumentéw za wskazaniem gminy
jako podmiotu nabywajacego prawo wilasno$ci nieruchomosci w razie jej zrzeczenia si¢
przez dotychczasowego wtasciciela byto to, ze w ramach nowelizacji kodeksu cywilnego,
ktoéra okreslita nowa (kwestionowana w niniejszej sprawie) formulg instytucji zrzeczenia
si¢ wlasnosci nieruchomosci, zmieniono takze regulacje okreslajaca spadkobierce usta-
wowego w sytuacji braku czlonkéw rodziny zmartego powotanych do dziedziczenia z
ustawy; do tej pory spadek przypadat w takich sytuacjach Skarbowi Panstwa, obecnie — co
do zasady — gminie ostatniego miejsca zamieszkania spadkodawcy (por. znowelizowany
art. 935 § 3 k.c.). Migdzy zdarzeniami prawnymi uregulowanymi w porownywanych in-
stytucjach prawnych wystepuja jednak istotne rdznice, ktdre powoduja, Ze nie istnieje ko-
niecznos$¢ analogicznego unormowania skutkéw tych zdarzen.

Odroczenie wej$cia w zycie niniejszego wyroku na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji
(por. II czg$¢ sentencji) jest uzasadnione ze wzglgdu na znaczenie instytucji prawnej zrze-
czenia si¢ wlasno$ci nieruchomosci w systemie polskiego prawa i koniecznos¢ wyboru
jednej z koncepcji tej instytucji.



Przepisy Konstytucji

Art. 2. Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spo-
tecznej.

Art. 16. 1. Ogot mieszkancéw jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdélnote samorzgdowa.
2. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujacg mu w ramach ustaw istotng czes¢
zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu wkasnym i na wtasng odpowiedzialnose¢.

Art. 31. [...] 3. Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i
tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony srodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac¢
istoty wolnosci i praw.

Art. 32. 1. Wszyscy sg wobec prawa rowni. Wszyscy majg prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne.
2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny.

Art. 64 [...] 3. Wiasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa
wiasnosci.

Art. 165. 1. Jednostki samorzadu terytorialnego majg osobowos¢ prawna. Przystuguja im prawo wtasnosci i inne prawa majat-
kowe.
2. Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowe;.

Art. 167. [...] 4. Zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepujg wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych.

Art. 190. [...] 3. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego wchodzi w zycie z dniem ogtoszenia, jednak Trybunat Konstytucyjny
moze okresli¢ inny termin utraty mocy obowigzujacej aktu normatywnego. Termin ten nie moze przekroczy¢ osiemnastu mie-
siecy, gdy chodzi o ustawe, a gdy chodzi o inny akt normatywny - dwunastu miesiecy. W przypadku orzeczen, ktore wiaza sie
z nakfadami finansowymi nie przewidzianymi w ustawie budzetowej, Trybunat Konstytucyjny okresla termin utraty mocy obo-
wigzujacej aktu normatywnego po zapoznaniu sie z opinig Rady Ministrow.



