Warszawa, dnia /1} grudnia 2013 r.

RZECZYPOSPOLITE] POLSKIE]

TRYBUNAL KONSTYTLICYINY
KANOCELARILA

Sygn. akt SK 7/13 i
wpl. s
BAS-WPTK-495/13 o 13, 12, 70733

LAz, e L.ozal i,

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie skargi
konstytucyjnej D K z 31 maja 2011 r., jednocze$nie wnoszac
o uznanie, ze art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (t.j. Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.), w zakresie, w jakim
nie przewiduje obowigzku zwrotu prawa wtasnosci dziatki gruntu wydzielonej na
podstawie art. 98 ust. 1 tej ustawy pod gminng droge publiczna, jezeli dziatka stata
sie zbedna na ten cel, jest niezgodny z art. 32 i art. 64 ust. 2 w zwigzku z zasada
sprawiedliwo$ci spotecznej, wyrazong w art. 2, art. 21, art. 31 ust. 3iart. 64 ust. 1i 3
Konstytucji.

Ponadto, wnosze o umorzenie postepowania w pozostaltym zakresie, na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale

Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Stan faktyczny i przedmiot kontroli

1. Skarga konstytucyjna D K (dalej jako: skarzaca) zostata
wniesiona w zwigzku z prawomocnym wyrokiem Naczelnego Sadu
Administracyjnego (dalej: NSA) z stycznia 2011 r. (sygn. akt ),
w ktérym sad ten oddalit skarge kasacyjng wniesiong przez skarzacag od wyroku
Wojewoédzkiego Sadu Administracyjnego w P z grudnia 2009 r. (sygn. akt

)- Wskazane postepowania sadowe toczyty sie na tle nastepujacego
stanu faktycznego.

Decyzja wydana przez Burmistrza Miasta i Gminy S z lipca 1998 r.
(nr ) na wniosek skarzacej dokonano podziatu nalezacej do niej
dziatki potozonej w miejscowosci J i wydzielono z niej m.in. dziatke nr ,

ktéra w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego w catosci byta
przeznaczona pod komunikacje drogowa. Dziatka ta, z dniem uzyskania przez ww.
decyzje waloru ostatecznosci, stata sie z mocy prawa wiasnoscig gminy S

Poniewaz na wydzielonej dzialce nie zrealizowano przez 10 lat zadnej inwestyc;ji
drogowej, skarzgca wystgpita na droge administracyjna z zadaniem zwrotu dziatki
nr za zwrotem uzyskanego odszkodowania. Organ | instancji (Starosta
P ) decyzjg z marca 2009 r. orzekt o umorzeniu postepowania sprawie.
W uzasadnieniu wskazano, ze zgodnie z art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (t.j. Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze
zm., dalej: u.g.n.) poprzedni wtasciciel albo jego spadkobierca mogg zgdaé¢ zwrotu
wywtaszczonej nieruchomosci lub jej czesci, jezeli stata sie ona zbedna na cel
okreSlony w decyzji o wywlaszczeniu. Ponadto, przepisy dotyczace zwrotu
wywtaszczonych nieruchomosci stosuje sie odpowiednio do nieruchomos$ci
przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie aktéw prawnych
enumeratywnie wymienionych w art. 216 u.g.n. Poniewaz decyzja Burmistrza Miasta
i Gminy S z lipca 1998 r., zatwierdzajgca podziat dziatki na wniosek
skarzacej, zostata wydana na podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n., regulacje prawne

dotyczace zwrotu wywilaszczonych nieruchomosci nie majg do niej zastosowania.
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Wojewoda W , do ktérego odwotata sie skarzgca, decyzja z. maja
2009 r. utrzymat w mocy zaskarzong decyzje, wskazujac, ze odpowiada ona prawu
i nie zachodzg naruszenia prawa przywotane przez skarzaca. Jej zarzuty zostaly
uznane za bezpodstawne, gdyz — w ocenie organu odwotawczego — nabycie
wlasnosci dziatki nr przez gmine S nie nastgpito na podstawie decyz;ji
o wywiaszczeniu, ale na podstawie decyzji o podziale w trybie art. 98 u.g.n., dlatego
w tej sprawie nie mogty znalez¢ zastosowania przepisy o zwrocie wywilaszczonej

nieruchomosci.

Skarga wniesiona przez skarzacg na decyzje Wojewody W do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w P zostata oddalona przez ten sad
wyrokiem z  grudnia 2009 r. (sygn. akt ). Sad podzielit argumentacje

zawarta w zaskarzonej decyzji, stwierdzajgc, ze przepisy dotyczace zwrotu
wywlaszczonej nieruchomos$ci nie majg zastosowania do gruntéw przejetych na
wlasnos¢ przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego na budowe
drog na skutek zatwierdzenia projektu podziatu nieruchomo$ci na wniosek
witasciciela, co miato miejsce w przypadku skarzgcej. Zdaniem sadu, nie kazde
odjecie prawa wilasnosci nalezy rozumie¢ jako wywilaszczenie, do ktérego majg
zastosowanie przepisy dotyczace zwrotu wywitaszczone] nieruchomosci zawarte
w dziale lll rozdziale 6 u.g.n. Réwniez skarga kasacyjna od tego wyroku zostata
oddalona. W wyroku z stycznia 2011 r. (sygn. akt ), NSA podzielit
stanowisko sadu pierwszej instancji, stwierdzajac, ze pojecie ,wywtaszczenie” nie
znajduje zastosowania w sytuacji skarzacej, poniewaz w przypadku podziatu
nieruchomosci na wniosek nie dochodzi do przymusowego przejecia wiasnosci na
cele publiczne w formie decyzji administracyjnej. Zdaniem NSA, skoro obowigzujace
przepisy nie przewiduja mozliwo$ci zwrotu nieruchomosci, ktorej wiasnos¢ przeszta
na gmine na podstawie art. 98 u.g.n., postepowanie administracyjne, jako

bezprzedmiotowe, ulega umorzeniu.

2. Przedmiotem kontroli w niniejszej skardze konstytucyjnej sg przepisy
art. 136 ust. 3 i art. 216 w zwigzku z art. 98 i art. 112 u.g.n.

Zgodnie z art. 136 ust. 3 u.g.n., poprzedni wtasciciel lub jego spadkobierca
moga zadaé zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci lub jej czesci, jezeli — stosownie

do przepisu art. 137 u.g.n. — stata sie ona zbedna na cel okreslony w decyz;ji
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o wywtaszczeniu. Z wnioskiem o zwrot nieruchomosci lub jej czeSci wystepuje sie do
starosty, wykonujgcego zadanie z zakresu administracji rzadowej, ktéry zawiadamia
o tym wilasciwy organ. Warunkiem zwrotu nieruchomoséci jest zwrot przez
poprzedniego wtasciciela lub jego spadkobierce odszkodowania lub nieruchomosci
zamiennej, stosownie do art. 140 u.g.n.

Artykut 216 u.g.n., stanowigcy jeden z przepis6w przejSciowych tej ustawy,
przewiduje, ze przepisy rozdziatu 6 dziatu Ill u.g.n. o zwrocie wywtaszczonych
nieruchomosci stosuje sie odpowiednio do nieruchomo$ci przejetych lub nabytych na
rzecz Skarbu Panstwa na podstawie enumeratywnie wyliczonych przepiséw juz
nieobowigzujgcych ustaw.

W mys| art. 98 ust. 1 u.g.n. ,Dziatki gruntu wydzielone pod drogi publiczne:
gminne, powiatowe, wojewddzkie, krajowe — z nieruchomosci, ktérej podziat zostat
dokonany na wniosek wiasciciela, przechodzg, z mocy prawa, odpowiednio na
wtasno$é gminy, powiatu, wojewddztwa lub Skarbu Panstwa z dniem, w ktérym
decyzja zatwierdzajgca podziat stata sie ostateczna albo orzeczenie o podziale
prawomocne. Przepis ten stosuje sie takze do nieruchomosci, ktérej podziat zostat
dokonany na wniosek uzytkownika wieczystego, z tym ze prawo uzytkowania
wieczystego dziatek gruntu wydzielonych pod drogi publiczne wygasa z dniem,
w ktérym decyzja zatwierdzajgca podziat stata sie ostateczna albo orzeczenie
o podziale prawomocne. Przepis stosuje sie odpowiednio przy wydzielaniu dziatek
gruntu pod poszerzenie istniejacych drég publicznych”. Whtasciwy organ skitada
whniosek o ujawnienie w ksiedze wieczystej praw gminy, powiatu, wojewédztwa lub
Skarbu Parnstwa do dziatek gruntu wydzielonych pod drogi publiczne Iub pod
poszerzenie istniejgcych droég publicznych. Podstawa wpisu tych praw do ksiegi
wieczystej jest ostateczna decyzja zatwierdzajgca podziat (art. 98 ust. 2 u.g.n.). Za
dziatki gruntu, o ktérych mowa w art. 98 ust. 1 u.g.n., przystuguje odszkodowanie
w wysokoéci uzgodnionej miedzy witascicielem Ilub uzytkownikiem wieczystym
a wlasciwym organem. Przepis art. 131 u.g.n. stosuje sie odpowiednio. Jezeli do
takiego uzgodnienia nie dojdzie, na wniosek wtasciciela lub uzytkownika wieczystego
odszkodowanie ustala sie i wyptaca wedlug zasad i trybu obowigzujgcych przy
wywtaszczaniu nieruchomosci (art. 98 ust. 3 u.g.n.).

Zgodnie z art. 112 ust. 1 u.g.n. przepisy rozdziatu 4 (,Wywlaszczenie

nieruchomosci”’) dziatu IV u.g.n. stosuje sie do nieruchomoséci potozonych,
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z zastrzezeniem art. 125 i art. 126 u.g.n., na obszarach przeznaczonych w planach
miejscowych na cele publiczne albo do nieruchomosci, dla ktérych wydana zostata
decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Jak przewiduje art. 112
ust. 2 wu.g.n., wywtaszczenie nieruchomosci polega na pozbawieniu albo
ograniczeniu, w drodze decyzji, prawa witasnosci, prawa uzytkowania wieczystego
lub innego prawa rzeczowego na nieruchomos$ci. Wywitaszczenie nieruchomosci
moze by¢ dokonane, jezeli cele publiczne nie moga by¢ zrealizowane w inny sposéb
niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do nieruchomosci, a prawa te nie
moga byé nabyte w drodze umowy (art. 112 ust. 3 u.g.n.). Organem witasciwym
w sprawach wywlaszczenia jest starosta, wykonujgcy zadanie z zakresu administracji

rzadowej (art. 112 ust. 4 u.g.n.).
Il. Zarzuty skarzacej

1. Podniesiony przez skarzacg podstawowy zarzut pod adresem
zaskarzonych regulacji dotyczy pominiecia prawodawczego, ktére polega na zbyt
waskim okresleniu zakresu zastosowania norm prawnych regulujgcych zagadnienie
zwrotu nieruchomosci. Wskutek tego pominiecia, osoba, ktérej dziatki zostaly
wydzielone pod drogi publiczne w trybie art. 98 ust. 1 u.g.n. i przeszly na wtasno$é
gminy, powiatu, wojewddziwa lub Skarbu Paristwa w wyniku podziatu nieruchomosci
dokonanego na wniosek wtasciciela, nie moze domagac sie ich zwrotu w przypadku,
gdy nie zostaly one wykorzystane w ustawowym terminie na cel publiczny,
stanowiacy przyczyne tego przejecia przez podmiot publicznoprawny.

W ocenie skarzacej, pominiecie w art. 136 ust. 3 i art. 216 u.g.n. mozliwosci
zgdania przez poprzedniego wiasciciela zwrotu nieruchomos$ci nabytej przez podmiot
publicznoprawny na podstawie art. 98 u.g.n. narusza zasade rownosci wyrazong
w art. 32 Konstytucji i zasade réwnej ochrony wlasno$ci zawartg w art. 64 ust. 2
Konstytucji. Pominiecie to, zdaniem skarzacej, koliduje réwniez z zasadami: zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz sprawiedliwosci
spotecznej, wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji, a takze z zasadg zwrotu
wywtaszczonych nieruchomosci wynikajaca z art. 21 i art. 64 Konstytucji. Ponadto,
zroznicowanie podmiotéow znajdujacych sie w analogicznej sytuacji faktycznej

i prawnej, poprzez przyznanie jednym z nich roszczenia o zwrot wywilaszczonej

-5.



nieruchomosci, a drugim — odméwienie tego prawa, nie znajduje uzasadnienia
w warto$ciach konstytucyjnych wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, a jest
wrecz z nimi sprzeczne.

Zdaniem skarzacej, poréwnanie sytuacji objetych art. 112 w zwigzku z art. 113
ust. 1 u.g.n. (wywtaszczenie sensu stricto), art. 98 ust. 1 u.g.n. (przejecie przez
podmiot publicznoprawny czesci nieruchomosci wydzielonych pod drogi w wyniku
podziatu nieruchomos$ci na wniosek witasciciela) oraz ustawami wskazanymi
wart. 216 u.g.n. prowadzi do wniosku, ze zachodzi miedzy nimi podobienstwo
opisywanych w nich stanédw prawnych. We wszystkich tych przypadkach
przewidziano ,podzielenie” sie przez wtasciciela jego gruntami z panstwem poprzez
przejmowanie przez podmiot publicznoprawny catosci lub czesci gruntéw. Jak
zaznacza skarzaca, dotychczasowy wiasciciel nieruchomosci, w wyniku podziatu
nieruchomosci i przejscia dziatki przeznaczonej pod droge na wiasnos$¢ podmiotu
publicznoprawnego, doznaje bezsprzecznie ograniczenia swego konstytucyjnego
prawa wlasnosci, co moze nastgpi¢ tylko zgodnie z trescig art. 64 ust. 3 Konstytucji
i przy zachowaniu zasady proporcjonalnosci. Objecie dobrodziejstwem zwrotu
wiascicieli nieruchomosci przejetych na podstawie decyzji o wywtaszczeniu i zdarzen
prawnych zawartych w ustawach wskazanych w art. 216 u.g.n. oraz jednoczesne
wykluczenie takiego prawa dla wtascicieli nieruchomosci przejetych przez podmiot
publicznoprawny na podstawie art. 98 u.g.n. niewatpliwie stanowi, w ocenie
skarzacej, potraktowanie sytuacji podobnych w sposéb nieuprawniony. Skarzaca
wskazuje w szczegélnosci na podobieristwa w zakresie trybu, w jaki nastepowato
,odjecie” wtasnosci nieruchomosci na podstawie niektdrych z nieobowigzujgcych juz
przepisdbw wymienionych w art. 216 u.g.n. (wydanie decyzji administracyjnej
o podziale gruntu na wniosek dotychczasowego witasciciela — tak np. ustawa z dnia
22 maja 1958 r. o terenach dla budownictwa doméw jednorodzinnych w miastach
i osiedlach; Dz. U. Nr 31, poz. 138 ze zm.), do trybu okreSlonego w art. 98 ust. 1
u.g.n. Zdaniem skarzacej, sytuacje opisane w art. 136, art. 216 i art. 98 u.g.n.
wykazuja relewantng ceche wspéina, tj. konieczno$¢ ,podzielenia” sie przez
wiasciciela jego gruntami z podmiotem publicznoprawnym z uwagi ha konieczno$é
realizacji celu publicznego, co uzasadnia nakaz ich réwnego traktowania.

Skarzaca stwierdza ponadto, ze zaden ze sformutowanych w orzecznictwie

TK warunkéw dopuszczalnosci odstgpienia od réwnego traktowania podmiotéw
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wykazujgcych ceche relewantng nie zostat tutaj spetniony. W jej ocenie, sytuacja
prawna osoOb, ktére dokonaty podziatu nieruchomos$ci na podstawie art. 98 u.g.n.,
zostata uksztaltowana w sposdb gorszy niz oséb, ktére dokonaly podziatu
nieruchomo$ci na podstawie juz nieobowigzujgcych przepisbw powotanych
w art. 216 tej ustawy. Pierwsza grupa nie ma mozliwosci zgdania zwrotu dziatki
przejetej przez podmiot publicznoprawny przy podziale nieruchomosci dziafkki
przeznaczonej pod drogi, natomiast druga grupa ma prawo zadania zwrotu dziafki
przejetej przez panstwo w rezultacie ostatecznej decyzji o zatwierdzeniu podziatu
nieruchomos$ci. To rézne traktowanie sytuacji prawnej oséb, ktoére ,podzielity sie”
z painstwem  nieruchomosciami w  przypadku podziatu administracyjnego
nieruchomosci (w tym dokonywanego na wniosek wiasciciela i za odszkodowaniem)
wskazuje, zdaniem skarzacej, na naruszenie ogoélnej zasady réwnos$ci- wyrazonej
wart. 32 Konstytucji oraz szczegdtowego odniesienia tej zasady do ochrony
wilasnosci zawartej w art. 64 ust. 2 Konstytucji. Jak zaznacza skarzgca, wytgczenie
zasady zwrotu czesci nieruchomosci wydzielonej pod drogi i niewykorzystanej na ten
cel publiczny stanowi pominiecie prawodawcze, ktére nie stuzy w sposéb racjonalny
realizacji celéw u.g.n. ani nie jest powigzane z jakimikolwiek innymi wartosciami,
zasadami czy normami konstytucyjnymi (w tym z zasada sprawiedliwosci
spotecznej), a wrecz z tymi wartosciami koliduje. Jak podniesiono w uzasadnieniu
skargi konstytucyjnej, trudno w ogéle stwierdzié¢, jakimi przestankami kierowat sie
ustawodawca réznicujgc prawo do zadania zwrotu dziatek zbednych dla realizaciji
celu publicznego (drogi pUbliczne) w przypadku os6b dokonujgcych podziatu
nieruchomos$ci w analogicznych uwarunkowaniach prawnych.

W ocenie skarzgcej, zakwestionowane przez nig przepisy u.g.n. pozostaja
rébwniez w sprzecznosci z art. 21 i art. 64 Konstytucji w takim zakresie, w jakim
naruszajg wynikajgce z tych norm konstytucyjnych uprawnienie do zgdania zwrotu
wywtaszczonej nieruchomosci niewykorzystanej na cel publiczny. Uprawnienie to nie
moze by¢ ograniczane ani przez ustawodawce, ani tym bardziej przez organy
administracji stosujgce prawo czy sady kontrolujgce legalno$é dziatan tych organéw.
Jak wskazuje skarzaca, w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego (m.in.
w wyrokach TK z: 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01; 9 grudnia 2008 r.,
sygn. akt SK 43/08) szeroko ujmuje sie konstytucyjne pojecie wywitaszczenia

w kontekscie prawa zadania zwrotu wywiaszczonej nieruchomosci na podstawie
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art. 136 u.g.n. Pojecie to obejmuje nie tylko wywlaszczenie sensu stricto (fj. na
podstawie indywidualnej i konkretnej decyzji administracyjnej o wywtaszczeniu
wydanej na podstawie u.g.n.), lecz wszelkie przypadki odjecia prawa wiasnosci,
niezaleznie od trybu, w jakim ono nastgpito. Zdaniem skarzacej, w $wietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego nalezy méwi¢ o konstytucyjnym obowigzku
dopuszczenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomoéci w tych wszystkich przypadkach,
gdy nie zostanie ona wykorzystana na cel publiczny, ktéry byt przestanka jej
przejecia (nabycia) przez podmiot publicznoprawny, niezaleznie od formy, w jakiej
nastapito to przejecie (decyzja administracyjna, przejecie z mocy prawa czy na
podstawie umowy). Skarzaca stwierdza, Zze réwniez w orzecznictwie sadéw
administracyjnych przyjmuje sie, iz ,odjecie” gruntu pod drogi zwigzane z podziatem
nieruchomosci stanowi de facto swoista forme wywitaszczenia, jest bowiem
rownoznaczne z pozbawieniem wiadztwa podmiotu dotychczas dysponujacego
odpowiednim tytutem prawnym do nieruchomosci. Jak podkre$la skarzgca, skoro
realizacja celu publicznego moze nastgpi¢é w rézny sposdb: poprzez nabycie
w drodze umowy cywilnoprawnej nieruchomosci lub jej czeSci albo w trybie decyzji
administracyjnej o wywlaszczeniu, ale takze w wyniku podziatu nieruchomosci
zatwierdzonego decyzjg, i w dwodch pierwszych przypadkach jest dopuszczone
zadanie zwrotu nieruchomosci, to brak jest podstaw do potraktowania odmiennie
przypadku trzeciego.

Kolejny zarzut skarzgcej dotyczy naruszenia przez zakwestionowane przepisy
zasady proporcjonalno$ci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W jej ocenie,
pozbawienie prawa zadania zwrotu nieruchomosci w sytuacji, kiedy stata sie ona
zbedna podmiotowi publicznoprawnemu, narusza istote konstytucyjnego prawa
wiasnosci, pozostajac w sprzecznosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Uprawnienie to
podlega bowiem ochronie na mocy art. 21 i art. 64 Konstytucji. Jak zaznacza
skarzgca, ustawodawca w zaden sposéb nie prébowat nawet uzasadni¢ ustawowego
ograniczenia polegajgcego na pozbawieniu prawa do zadania zwrotu dziakki
w przypadku podziatu nieruchomosci na podstawie art. 98 u.g.n., a nieprawdziwym
byloby twierdzenie, ze ograniczenie to jest konieczne w celu ochrony wartosci
wymienionych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Tym samym, w ocenie skarzacej,
oczywistym jawi sie naruszenie przez zaskarzone normy u.g.n. zasady

proporcjonalnoéci w ograniczeniu korzystania z prawa do Zadania zwrotu
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wywlaszczonej czeSci nieruchomosci, oraz powigzanych z nig funkcjonainie zasad:
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez niego prawa i sprawiedliwo$ci
spotecznej.

W koncowej czeSci uzasadnienia skarzgca wskazuje, Ze zgodnie ze statym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego ma on kompetencje do oceny
konstytucyjnosci regulacji czesciowej o niepetnym charakterze z tego punktu
widzenia, czy w regulacji tej nie brakuje unormowan, bez ktérych, ze wzgledu na
nature objetej aktem regulacji, moze on budzi¢ watpliwo$ci natury konstytucyjnej.
Zarzut niekonstytucyjnosci moze wiec dotyczyé zarébwno tego, co ustawodawca
w danym akcie unormowat, jak i tego, co w akcie tym pominat, choé¢ postepujgc
zgodnie z Konstytucja powinien byt unormowaé. W ocenie skarzacej, takie
pominiecie prawodawcze ma miejsce w przypadku zakwestionowanych przez nig
przepiséw, gdyz art. 216 u.g.n. enumerujac sytuacje, do ktérych ustawa ta moze
mie¢ zastosowanie, wyklucza zarazem odniesienie jej do pozostatych sytuacji, w tym

takiej, w jakiej znajduje sie skarzaca.

lll. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 79 Konstytucji, skarge konstytucyjng moze wniesé kazdy,
czyje prawo lub wolnos¢ konstytucyjna zostaty naruszone. Z kolei w mys$i art. 46 ust.
1 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunaie Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643
ze zm.; dalej; ustawa o TK), skarga konstytucyjna moze byé wniesiona po
wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest przewidziana, w ciggu 3 miesiecy od
doreczenia skarzgcemu prawomochego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego
ostatecznego rozstrzygniecia.

Skarga konstytucyjna jest srodkiem ochrony wolnosci i praw podmiotowych,
inicjujgcym tzw. konkretng kontrole konstytucyjnosci. W mys$l statego orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, przedmiotem skargi konstytucyjnej moze byé wytacznie
norma prawna, ktéra stanowita podstawg wydania przez organ wtadzy publicznej
orzeczenia naruszajgcego prawa lub wolnosci konstytucyjne skarzacego. Jak
podkreslit Trybunat w postanowieniu z 22 lutego 2001 r. (sygn. akt Ts 193/00),
funkcja skargi konstytucyjnej jako instrumentu ochrony konstytucyjnych wolno$ci

badZ praw skarzacego przesadza o konieczno$ci istnienia merytorycznego zwigzku
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pomiedzy trescia zakwestionowanej normy prawnej a podjetym na jej podstawie
rozstrzygnieciem oraz zarzucanym temu rozstrzygnieciu naruszeniem praw lub
wolnoéci konstytucyjnych. Zdaniem Trybunatu: ,regulacja prawna stanowiaca
przedmiot skargi konstytucyjnej musi wiec w ten sposéb determinowa¢ w sensie
normatywnym tre$¢ wydanego orzeczenia, iz prowadzi to do wskazanego w skardze
naruszenia praw lub wolnosci konstytucyjnych przystugujacych skarzacemu”
(por. postanowienia TK z: 24 stycznia 1999 r., sygn. akt Ts 124/98; 1 lutego 2000 r.,
sygn. akt Ts 170/99; 2 lutego 2000 r., sygn. akt Ts 169/99; 8 sierpnia 1999 r.,
sygn. akt Ts 61/99 oraz wyrok TK z 17 kwietnia 2000 r., sygn. akt SK 3/99).

2. Przedmiotowa skarga konstytucyjna spetnia wskazane wyzej przestanki.
Skarzgca wyczerpata droge prawng, o ktérej mowa w art. 46 ust. 1 ustawy o TK.
Wyrok NSA z  stycznia 2011 r. (sygn. akt ), w ktérym sad ten oddalit
skarge kasacyjng skarzacej, rozstrzyga ostatecznie o jej prawach. Normy prawne,
ktérych konstytucyjno$¢ skarzaca zakresowo kwestionuje, pozostajg w zwigzku
merytorycznym z tym rozstrzygnieciem NSA, determinujgc jego tresé. Jednoczes$nie
wyrok ten odmowit skarzacej zwrotu nieruchomosci, ktéra zostata jej ,odjeta” w trybie
art. 98 u.g.n., co prima facie uzasadnia twierdzenie skarzgcej o naruszeniu
przystugujacych jej i wskazanych w skardze praw i zasad konstytucyjnych.

W sprawie zostat réwniez zachowany trzymiesieczny termin na wniesienie
skargi konstytucyjnej. Ostateczny wyrok NSA doreczono pethomocnikowi skarzacej
17 marca 2011 r., a przedmiotowa skarga konstytucyjna zostata wniesiona 1 czerwca
2011 r.

3. Zasadniczym przedmiotem kontroli skarzaca uczynita dwa przepisy,
tj. art. 136 ust. 3 i art. 216 u.g.n. (powotujgc dodatkowo, jako przepisy zwigzkowe,
art. 98 i art. 112 u.g.n.). Pierwszy z zaskarzonych przepiséw wprowadza zasade
zwrotu nieruchomos$ci wywtaszczonych na podstawie regulacji obowigzujacej u.g.n.,
natomiast art. 216 u.g.n. jest przepisem przejSciowym, ktéry przewiduje odpowiednie
stosowanie przepiséw rozdziatu 6 dziatu Ill u.g.n. do nieruchomosci przejetych lub
nabytych na podstawie nieobowiazujacych juz ustaw. Poniewaz zarzut skarzacej
dotyczy pominiecia prawodawczego w zakresie, w jakim u.g.n. wylacza

dopuszczalno$¢ zadania zwrotu dziatek wydzielonych pod drogi publiczne w trybie
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art. 98 ust. 1 u.g.n., wlasciwym przedmiotem zaskarzenia skarzaca powinna byta
uczynié¢, zdaniem Sejmu, wytacznie art. 136 ust. 3 u.g.n. To wiasnie tego przepisu
moze bowiem dotyczyé zarzut zbyt waskiego unormowania zakresu prawa do
Zzadania zwrotu nieruchomosci ,odjetych” na rzecz podmiotu publicznoprawnego
w trybie art. 98 u.g.n. Objecie przedmiotem zaskarzenia takze art. 216 u.g.n. nalezy
uznaé, w ocenie Sejmu, za niewtasciwe, poniewaz przepis ten dotyczy uchylonych
juz ustaw. Dlatego tez nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze to wtasnie ta jednostka
redakcyjna dotknieta jest pominieciem prawodawczym, zwigzanym z brakiem
mozliwo$ci domagania sie zwrotu nieruchomos$ci przejetej na podstawie aktualinie
obowigzujacego przepisu prawa, jakim jest art. 98 u.g.n. Analiza przejSciowego
art. 216 u.g.n., a w szczegélnosci wymienionych w nim przepiséw nieobowigzujgcych
juz ustaw, przewidujacych przejecie lub nabycie nieruchomos$ci na rzecz Skarbu
Panstwa w réznych trybach (takze w rezultacie podziatu nieruchomosci na wniosek
jej wiasciciela), moze natomiast dostarczy¢ dodatkowych argumentéw przy ocenie
konstytucyjnosci art. 136 ust. 3 u.g.n.,, o czym bedzie mowa w dalszej czesci
niniejszego pisma.

W ocenie Sejmu, ze wskazanego wyzej powodu za bezzasadne nalezy takze
uznaé zaskarzenie art. 98 i art. 112 u.g.n., nawet jako tzw. przepiséw zwigzkowych.
W istocie bowiem skarzaca nie kwestionuje konstytucyjnosci tych regulacji. Zarzuty
podniesione w uzasadnieniu skargi konstytucyjnej nie odnoszg sie ani do samego
trybu nabycia dziatki pod drogi publiczne przez Skarb Parnstwa lub jednostki
samorzadu terytorialnego w drodze podziatu nieruchomos$ci, przewidzianego
w art. 98 u.g.n., ani do instytucji wywtaszczenia, o ktérej mowa w art. 112 u.g.n. Caly
wywod uzasadnienia skargi zmierza do wykazania, ze ustawodawca zbyt wasko
okres$lit zakres zastosowania norm prawnych regulujacych zagadnienie zwrotu
wywlaszczonych nieruchomosci. Dlatego, w ocenie Sejmu, wystarczajgce jest
zakresowe doprecyzowanie przedmiotu zaskarzenia, jakim jest art. 136 ust. 3 u.g.n.,
poprzez odniesienie do art. 98 ust. 1 u.g.n., co znalazto odzwierciedlenie w petitum
zaréwno przedmiotowej skargi konstytucyjnej, jak i niniejszego stanowiska Sejmu.

W tym kontekscie nalezy tez przywotaé poglad wyrazony przez Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 30 pazdziernika 2012 r. (sygn. akt SK 20/11), zgodnie
z ktérym ,[S]pecyfika zarzutéw odnoszgcych sie do pominiecia prawodawczego
polega miedzy innymi na obowigzku dokifadnego okreslenia przez skarzacego
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przepisu, ktérego tres$¢ — jako zbyt waska — budzi watpliwosci natury konstytucyjnej.
Spetnienie tego wymogu moze niekiedy powodowa¢ trudnosci, gdyz wymaga ono od
skarzgcego wiedzy co do zasad tworzenia prawa i regut ujmowania przedmiotu
regulacji w akcie prawnym. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, przestanka
doktadnego okreslenia ustawy, na podstawie ktérej sad orzekt o prawach skarzacego
(art. 47 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK), oraz okreslenia sposobu ich naruszenia (art. 47
ust. 1 pkt 2 ustawy o TK) w skargach konstytucyjnych, w ktérych formutuje sie zarzut
pominiecia prawodawczego, musi byé rozumiana z uwzglednieniem ograniczonych
mozliwoéci skarzgcego co do jednoznacznego wskazania przepisu o zbyt waskim
zakresie regulacji, w szczegélnosci gdy materia objeta skarga konstytucyjng
podlegata licznym nowelizacjom utrudniajacym identyfikacje przepisu dotknietego
pominieciem prawodawczym”. Jak stwierdzit nastepnie Trybunat ,(...) wskazanie
jednostki redakcyjnej o zbyt waskim zakresie unormowania nie ma przesgdzajacego
charakteru, gdyz — co do zasady — z punktu widzenia techniki prawodawczej
«pominieta» materia nie musi zosta¢ wpisana do konkretnej jednostki redakcyjnej
danego przepisu (...). W konsekwencji nalezy przyjaé, ze nie jest rolg Trybunatu
decydowanie co do wprowadzenia brakujgcej materii w konkretny ustep, punkt czy
tiret, gdyz jest to zadaniem prawodawcy”.

W Swietle przywotanego stanowiska TK nalezy stwierdzi¢, ze zbyt szerokie
ujecie przedmiotu zaskarzenia w niniejszej skardze konstytucyjnej nie wptywa na jej
zasadno$é. Zdaniem Sejmu, przedmiotem zaskarzenia jest pominiecie prawodawcze
taczace sie z art. 136 ust. 3 u.g.n. i ono bedzie przedmiotem dalszej analizy.
Postepowanie w czesci dotyczacej art. 216 u.g.n. oraz art. 98 i art. 112 u.g.n.,
powotanych jako przepisy zwigzkowe, powinno ulec umorzeniu ze wzgledu na

niedopuszczalno$é wydania wyroku (art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK).

4. Skarzaca domaga sie stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucjg
zakwestionowanych przepiséw u.g.n. w zakresie, w jakim wykluczajg one stosowanie
przepiséw rozdziatu 6 (,Zwrot wywtaszczonych nieruchomoéci”) dziatu Il u.g.n. do
nieruchomos$ci przejetych przez Skarb Panstwa lub jednostki samorzgadu
terytorialnego na podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n. W ocenie Sejmu, przedmiotowy
zakres zaskarzenia zostat okreslony w skardze konstytucyjnej zbyt szeroko, co

pozostaje w sprzeczno$ci z charakterem tej skargi jako $rodka inicjujgcego konkretng
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kontrole konstytucyjnosci. Skarzaca jest legitymowana do kwestionowania
konstytucyjnosci przepiséw wylacznie w takim zakresie, w jakim stanowily one
podstawe indywidualnego i ostatecznego rozstrzygniecia w jej sprawie. Skarzaca
bezskutecznie dochodzita zwrotu prawa wiasnosci nalezacej do niej uprzednio
nieruchomosci nabytej przez gmine w trybie art. 98 u.g.n. na cel publiczny, ktérym
byta budowa drogi gminnej. Dlatego tez skarzagca moze kwestionowaé
konstytucyjnosé art. 136 ust. 3 u.g.n. jedynie w zakresie, w jakim przepis ten nie
przewiduje zwrotu prawa witasnosci nieruchomos$ci nabytej przez gmine w trybie
art. 98 ust. 1 u.g.n. pod gminng droge publiczng. Skarzacej nie przystuguje natomiast
legitymacja skargowa do zaskarzenia art. 136 ust. 3 u.g.n. w odniesieniu do
nieruchomos$ci nabytych przez Skarb Panstwa Ilub jednostki samorzadu
terytorialnego inne niz gmina, a takze w odniesieniu do nieruchomosci, ktérej podziat
zostat dokonany na wniosek ich uzytkownika wieczystego. Ze wzgledu na
konieczno$é zawezenia przedmiotowego zakresu kontroli konstytucyjnosci petitum
niniejszego stanowiska Sejmu zostato zmodyfikowane w stosunku do Zzadania skargi
konstytucyjnej. Jednoczesnie Sejm jest Swiadomy, ze w razie orzeczenia przez
Trybunat Konstytucyjny o zakresowej niekonstytucyjnosci art. 136 ust. 3 u.g.n,
konieczna bedzie interwencja ustawodawcy zmierzajgca do kompleksowej zmiany
odpowiednich przepisbw u.g.n. tak, aby umozliwi¢ poprzednim wtascicielom
i uzytkownikom wieczystym nieruchomosci nabytych w trybie art. 98 u.g.n. efektywne
domaganie sie ich zwrotu zaréwno od Skarbu Parnstwa, jak i od wszystkich jednostek

samorzadu terytorialnego.

5. Jednym ze wzorcéw konstytucyjnych, powotanych przez skarzaca, jest
art. 2 Konstytucji i wynikajace z niego zasady: sprawiedliwosci spotecznej oraz
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Mozna wprawdzie
uznaé, ze podniesione w skardze zarzuty odnoszg sie takze do sprzecznosci
zakwestionowanej regulacji z zasadg sprawiedliwo$ci spotecznej, jako pozostajacej
w $cistym zwigzku z zasadag réwnosci (art. 32 Konstytucji), jednak skarzgca nie
wykazata, w jaki sposéb zostaly naruszone przystugujgce jej prawa lub wolnosci
konstytucyjne w rezultacie uchybienia przez zakwestionowane przepisy zasadzie
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Dlatego tez,

w zakresie zarzutu sprzecznosci zaskarzonych przepiséw z tg zasadg, przedmiotowa
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skarga konstytucyjna nie spetnia wymogéw formalnych wynikajacych z art. 47 ustawy
o TK i skonkretyzowanych w orzecznictwie Trybunatu, co stanowi podstawe do
umorzenia w tym zakresie postepowania na podstawie art. 39 ust.1 pkt 1 ustawy

o TK, ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.

IV. Wzorce konstytucyjne

1. Artykut 2 Konstytucji (zasada sprawiedliwosci spofecznej)

1. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przewidziana w art. 2
Konstytucji zasada demokratycznego panstwa prawnego jest traktowana jako
zbiorcze wyrazenie regut i zasad, ktére wprawdzie nie zostaly expressis verbis ujete
w tekscie Konstytucji, ale w sposéb immanentny wynikaja z aksjologii oraz istoty
demokratycznego panstwa prawnego (zob. wyrok TK z 26 lutego 2003 r., sygn. akt
K 1/01; postanowienie TK z 14 grudnia 2004 r., sygn. akt SK 29/03). Jedng z zasad
szczegbtowych, wyprowadzanych z zasady demokratycznego parstwa prawnego,

jest zasada sprawiedliwos$ci spoteczne;j.

2. Trybunat Konstytucyjny wypowiadat sie wielokrotnie w sprawie rozumienia
pojecia ,sprawiedliwosci spoftecznej” i w $lad za doktryng opowiedziat sie za jej
dystrybutywnym (rozdzielczym) ujeciem. Trybunat interpretuje to pojecie
w pofgczeniu z pojeciem réwnosci, przyjmujac, ze jezeli w podziale débr
i w zwigzanym z nim podziale ludzi wystepuja niesprawiedliwe rdznice, to stanowia
one nierébwnos$é. Sprawiedliwo$¢ jest przeciwienstwem arbitralno$ci, wymaga
bowiem, aby zréznicowanie poszczegélnych ludzi pozostawato w odpowiedniej
relacji do roznic w sytuacji tych ludzi (orzeczenie TK z 22 sierpnia 1990 r., sygn. akt
K 7/90; wyrok TK z 22 grudnia 1997 r., sygn. akt K 2/97). Jak stwierdzit Trybunat
w wyroku z 12 kwietnia 2000 r. (sygn. akt K 8/98), zasada sprawiedliwo$ci spotecznej
powinna byé pojmowana jako dazenie do zachowania réwnowagi w stosunkach
spotecznych i powstrzymywania sie od kreowania niesprawiedliwych, niepopartych
obiektywnymi wymogami i kryteriami przywilejow dla wybranych grup obywateli.
Zasada sprawiedliwosci spotecznej moze tez stanowi¢ kryterium oceny réznicowania

sytuacji prawnej adresatéw normy prawnej. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
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wyrazat stanowisko, ze zasada réwnosci nie wyklucza réznicowania sytuacji prawnej
adresatéw normy prawnej, jezeli znajduje to uzasadnienie w odrebnos$ciach sytuaciji
prawnej lub faktycznej poszczegdlnych kategorii adresatéw (wyroki TK z: 16 grudnia
1997 r., sygn. akt K 8/97; 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98; 14 maja 2001 r.,
sygn. akt SK 1/00). Zasada sprawiedliwosci spofecznej nakazuje wiec réwne
traktowanie podmiotéw prawa charakteryzujgcych sie cechg istotna, z drugiej zas
strony — réznicowanie sytuacji prawnej podmiotow dopuszczalne jest na gruncie
zasady rownosci (ktéra réwniez zostata powotana jako wzorzec konstytucyjny
w przedmiotowe] skardze konstytucyjnej), o ile stuzy realizacji zasady

sprawiedliwoéci spoteczne;.

2. Artykut 21 i art. 64 ust. 11 2 Konstytucji (ochrona wlasnosci)

1. Artykut 21 Konstytucji statuuje zasade ustrojowa, zgodnie z ktérg
Rzeczpospolita Polska chroni wlasnos¢ i prawo dziedziczenia. Jak wskazuje
Trybunat Konstytucyjny, w Swietle art. 21 Konstytucji zagwarantowanie ochrony
witasnosci jest powinnoscig panstwa, przy czym powinno$¢ ta jest urzeczywistniana
zarbwno przez dzialania o charakterze prawodawczym (uksztattowanie
podstawowych instytucji prawnych konkretyzujacych tre§¢ prawa wilasnosci,
okreslenie granic prawa wtasnosci), jak i faktyczne czynno$ci organéw panstwa,
majgce za przedmiot dobra stanowigce wiasnos$¢ jakiej$ osoby. Zasady ustrojowe,
takie, jak wyrazona w art. 21 Konstytucji, majg kluczowe znaczenie w perspektywie
poszukiwania wzorca konstytucyjnego w zakresie dotyczacym badania
konstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw prawnych, jesli Konstytucja nie zawiera
norm bardziej szczegdtowych. Tymczasem unormowanie art. 64 Konstytucji
w pewnych kierunkach powtarza, a w innych uzupetnia unormowanie przewidziane
w art. 21 Konstytucji. W ocenie Trybunatu, powigzanie art. 64 z art. 21 Konstytucji
pozwala nadaé ochronie prawa wilasnosci, atakze innych praw majgtkowych,
znaczenie ustrojowe (wyroki TK z: 5 marca 2001 r., sygn. akt P 11/00; 12 stycznia
1999 r., sygn. akt P 2/98, 11 maja 1999 r., sygn. akt P 9/98).

2. Artykut 64 ust. 1 Konstytucji (w odréznieniu od art. 21 ust. 1 Konstytuc;ji

zawierajgcego deklaracje ustrojowe] gwarancji ochrony wiasnosci) wyraza przede
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wszystkim konstytucyjne prawo podmiotowe jednostki do ochrony przystugujgcego
jej prawa wtasnosci i innych praw majagtkowych, bedace podstawg publicznego
prawa podmiotowego obejmujgcego wolnosé nabywania mienia, jego zachowania
i dysponowania nim (por. wyroki TK z: 18 marca 2010 r., sygn. akt K 8/08;
31 stycznia 2001 r., sygn. akt P 4/99). W art. 64 Konstytucji wspomina sie réowniez
o ochronie ,innych praw majgtkowych”. Zdaniem Trybunatu (por. wyrok
TK z 16 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 42/08), prawa majgtkowe nalezy traktowaé
jako jeden z rodzajéw praw podmiotowych (w cywilistycznym znaczeniu tego pojecia)
wydzielony wedtug kryterium bezposredniego uwarunkowania interesem
ekonomicznym podmiotu uprawnionego (zob. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk,
Prawo cywilne. Zarys czesci ogdinej, Warszawa 1996, s. 128).

Wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji zasada réwnej ochrony wiasnosci
i innych praw majgtkowych stanowi szczegblng postaé ogdlnej zasady réwnosci
przewidzianej wart. 32 Konstytucji. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
wskazuje, ze istotg tej zasady jest zakaz réznicowania ochrony praw majatkowych ze
wzgledu na charakter podmiotu danego prawa (zob. wyroki TK z: 25 lutego 1999 r.,
sygn. akt K 23/98; 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03; 15 wrzes$nia 2009 r.,
sygn. akt P 33/07). Gwarancja réwnej ochrony praw majgtkowych nie moze byé
utozsamiana z identycznoécig intensywnosci ochrony udzielanej poszczegdinym
kategoriom praw majgtkowych. Réwnosé bowiem nalezy odnosi¢ jedynie do praw
majgtkowych nalezgcych do tej samej kategorii. Nie jest natomiast dopuszczalne
rozumienie réwnosci jako przypisanie tych samych gwarancji ochronnych prawom
majatkowym, ktére nalezg do réznorodnych typéw praw majgtkowych, choéby nawet
zblizone byto ich ujecie funkcjonalne (zob. wyroki TK z: 11 maja 2010 r., sygn. akt
SK 50/08; 17 marca 2008, sygn. akt K 32/05; 28 pazdziernika 2003, sygn. akt P 3/03;
2 czerwca 1999 r., sygn. akt K 34/98).

W wyroku z 17 marca 2008 r. (sygn. akt K 32/05) Trybunat Konstytucyijny,
przypominajgc, ze adresatem obowigzku zapewnienia réwnej ochrony prawa
wiasnosci i innych praw majgtkowych, wynikajgcego z art. 64 ust. 2 Konstytucji, s
wtadze publiczne, wyjasnit réwniez, ze ,rébwna ochrona praw majgtkowych jest
jednym ze szczegélnych odniesien ogdlnej zasady réwnosci. W zwigzku z tym art. 64
ust. 2 Konstytucji powinien by¢ interpretowany w zwigzku z art. 32 Konstytucji, bo

zapewnienie réwnej dla wszystkich ochrony prawnej jest elementem réwnego
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traktowania przez wtadze publiczne”. Trybunat zaznaczyt zarazem, ze nakaz réwnej
ochrony praw majatkowych tej samej kategorii nie jest absolutny. Jezeli mozna
wykazaé, ze zréznicowanie ochrony spetnia wymég relewantnosci, proporcjonalnosci
i powigzania z innymi normami, zasadami lub wartoSciami konstytucyjnymi, to

zréznicowanie staje sie dopuszczalne”.

3. Trybunat Konstytucyjny kilkakrotnie wypowiedziat sie na temat rozumienia
pojecia ,wywtaszczenie” na gruncie konstytucyjnym. W wyrokach z: 14 marca 2000 r.
(sygn. akt P 5/99) i 12 kwietnia 2000 r. (sygn. akt K 8/98) Trybunat opowiedziat sie za
szerokim rozumieniem wywtaszczenia, o ktérym mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji,
jako ,wszelkiego pozbawienia wtasnosci, bez wzgledu na forme”, czy tez jako
.wszelkiego ograniczenia badz pozbawienia przystugujacego podmiotowi prawa
przez wtadze publiczng” (zob. tez omoéwienie orzecznictwa TK w tym zakresie przez
T. Wosia, Wywtaszczanie nieruchomo$ci i ich zwrotf, Warszawa 2011, s. 31 i n.).
Trybunat podkreslit, ze przy wyktadni poje¢ konstytucyjnych nie moga mieé
znaczenia wigzacego i przesadzajgcego definicje formutowane w aktach nizszego
rzedu. Normatywng podstawg do okre$lenia zakresu art. 21 ust. 2 Konstytucji
powinny byé przede wszystkim postanowienia konstytucyjne, nie za$ uregulowania
zawarte w ustawach zwykiych. Zdaniem Trybunatu, konstytucyjne pojecie
wywtaszczenia wychodzi swoim zakresem poza ramy wyznaczone konstrukcjg u.g.n.
Jednoczesnie Trybunat zastrzegt, ze tak szerokie jego ujecie nie oznacza uznania
petnej dowolnosci ustawodawcy w sieganiu po rézne formy pozbawiania wtasnosci,
nawet przy zachowaniu celu publicznego (por. wyrok TK 14 marca 2000 r., sygn. akt
P 5/99). Jak zaznaczyt Trybunat w wyroku z 12 kwietnia 2000 r. (sygn. akt K 8/98),
szerokie ujecie wywlaszczenia znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu
Strasburskiego na tle art. 1 protokotu dodatkowego Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka oraz w argumentach prawno poréwnawczych.

Za nieco wezszym rozumieniem pojecia ,wywlaszczenie” opowiedziat sie
Trybunat w wyroku z 21 czerwca 2005 r. (sygn. akt P 25/02), w ktérym dokonat oceny
zgodnosci art. 418 ustawy z dnia 15 wrzeénia 2000 r. — Kodeks spétek handlowych
(Dz. U. Nr 94, poz. 1037 ze zm.) m.in. z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Nawigzujac do
pogladu wyrazonego w orzeczeniu z 28 maja 1991 r. (sygn. akt K 1/91), Trybunat

stangt na stanowisku, ze ,rozszerzanie zakresu pojecia wywlaszczenia na kazdg

-17 -



forme pozbawienia wlasnosci, bez wzgledu na forme, budzi powazne watpliwoséci. Na
rzecz utrzymania dla wywitaszczenia formy decyzji administracyjnej przemawia nie
tylko to, ze ustawodawca konstytucyjny zastat te instytucje w ustalonym ksztaicie, ale
rowniez znaczenie samego aktu administracyjnego dla rozgraniczenia réznych form
ingerencji panstwa w prawo wiasnosci. Chociazby z tego powodu, ze gdyby
wywlaszczenie rozumie¢ szeroko — jako wszelkie pozbawienie wtasnosci bez
wzgledu na forme — to wéwczas zaciera sie réznica miedzy wywilaszczeniem
a niedozwolong przez Konstytucje nacjonalizacjg. Zaciera sie réwniez granica
miedzy wywlaszczeniem a ograniczeniami ustalajgcymi tre$¢ i zakres ochrony prawa
wiasnoséci. Dopuszczalno$¢ tego rodzaju ograniczen potwierdzit TK, zaznaczajac
jednoczesnie, ze nie ma do nich zastosowania przepis konstytucyjny dotyczacy
wywitaszczenia. Wystepujg tu wszak odmienne pod wzgledem prawnym sytuacje.
Woéwczas bowiem dotyczy to ograniczenia dochodzgacego do skutku na podstawie
ogdlnego aktu normatywnego (ustawy) ustanawianego w interesie ogélnym. Ze
wzgledu na istote, sens i cel spoleczny ograniczenia takie nie wymagajg zawsze
 kompensacji w postaci odszkodowania na rzecz wiascicieli dotknigtych tym
ograniczeniem. Natomiast w przypadku wywtaszczenia — dotyczy to ograniczenia lub
odjecia w catosci na cele publiczne konkretnej nieruchomosci na rzecz konkretnego
podmiotu (Skarbu Panstwa lub konkretnej gminy), dokonywane w drodze decyzji
administracyjnej (orzeczenie TK sygn. akt K 1/91) i wymagajace obligatoryjnie
odszkodowania. Zatem jako zasade przy poréwnywaniu réoznych form ograniczania
prawa wtasnosci «mozna przyjac, ze wszelkie ingerencje majace charakter ogéiny,
dotyczgce czesto catej kategorii praw i realizowane w zwigzku z tym w formie
ustawy, nie przewiduja odszkodowania i nie sg traktowane jako wywilaszczenie.
Administracyjny akt wywilaszczeniowy nabiera zatem szczegdinego znaczenia.
Indywidualizujgc bowiem ingerencje w prawa prywatne, wyznacza tym samym
granice wywtaszczenia»”. Jednoczesnie jednak Trybunat zaznaczyt, ze ,konstatacja
ta nie uchyla ustalen dokonanych w stabilnym orzecznictwie TK w odniesieniu do
pojecia «wywlaszczenie», rozumianego szerzej niz wynikatoby to z ustawowych
definicji wywtaszczenia na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.
Konstytucyjne pojecie wywtaszczenia jest z natury szersze w tym znaczeniu, ze
obejmuje rézne formy pozbawienia wlasnoéci bez nalezytej rekompensaty, co tgczy

sie z orzecznictwem strasburskim akcentujacym, ze wywlaszczenie obejmuje
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wszelkie postaci wlasno$ci, bez wzgledu na forme. W tak rozumianym szerokim
definiowaniu instytucji wywtaszczenia chodzi o stworzenie pewnej opozycji pomiedzy
szerokg definicjg konstytucyjng a — przyktadowo — definicja ustawowg w ustawie
0 gospodarce gruntami”.

4. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze zasada
zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, jezeli nieruchomo$¢ ta nie zostata uzyta na ten
cel publiczny, ktéry byt przestanka jej wywilaszczenia, ma range konstytucyjng (por.
wyroki TK z: 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01; 3 kwietnia 2008 r.,
sygn. akt K 6/05). Jak wskazat Trybunat w wyroku z 24 pazdziernika 2001 r.
(sygn. akt SK 22/01), po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. zasade zwrotu nalezy
traktowaé jako oczywistg konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktéry -
dopuszczajac wywlaszczenie jedynie na cele publiczne” — tworzy nierozerwalny
zwigzek pomiedzy okresleniem tych celéw w decyzji o wywilaszczeniu i faktycznym
sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy. Trybunat szeroko pojmuje przy tym
konstytucyjne pojecie ,wywitaszczenie”, ktére wykracza swoim zakresem poza
pojecie ,wywitaszczenie” zawarte w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami.
Zdaniem Trybunatu, naktada to obowigzek dopuszczenia zwrotu wywtaszczonej
nieruchomosci w tych wszystkich wypadkach, gdy nie zostanie ona wykorzystana na
ten cel publiczny, ktdry byt przestanka jej wywtaszczenia. Z kolei pojecie wtasnosci,
do ktérego odnosi sie art. 21 Konstytucji, ma charakter autonomiczny i ,wykracza
poza ujecie cywilnoprawne” (catoksztatt praw majgtkowych).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalony jest tez poglad, wedle
ktérego z art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji, wynikajg okreslone obowiagzki dla
ustawodawcy zwyktego: obowigzek pozytywny stanowienia przepiséw i procedur
udzielajagcych ochrony prawnej prawom majatkowym i obowigzek negatywny
powstrzymywania sie od regulacji, ktére owe prawa mogtyby pozbawia¢ ochrony
prawnej lub tez ochrone te ograniczaé. Ochrona zapewniana majagtkowym prawom
podmiotowym musi by¢é ponadto realna. Punktem odniesienia (kryterium weryfikaciji
tej cechy) musi byé skuteczno$é¢ realizacji okreslonego prawa podmiotowego
w konkretnym otoczeniu systemowym, w ktérym ono funkcjonuje (zob. wyroki
TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98; 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98;
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25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98, a takze 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98
i 19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02).

3. Artykut 31 ust. 3 (zasada proporcjonalnosci) i art. 64 ust. 3 (ochrona prawa

wiasnosci) Konstytucji

1. Przewidziana w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnosci oraz
koncepcja nienaruszalno$ci istoty poszczegdlnych praw i wolno$ci wyznaczaja
granice ingerencji w konstytucyjne prawa i wolnosci. Stwierdzenie, Zze ograniczenia
moga by¢ ustanawiane tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie,
nakazuje rozwazy¢, czy: 1) wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzié¢ do
zamierzonych przez nig skutkéw; 2) regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu
publicznego, z ktérym jest potgczona; 3) efekty wprowadzonej regulacji pozostajg

w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na obywatela.

2. Przepis wprowadzajacy ograniczenie jest niezgodny z Konstytucja, jezeli te
same efekty mozna osiggngé za pomocg $rodkow, ktére w mniejszym zakresie
ograniczajg korzystanie z wolnosci lub prawa podmiotowego. Trybunat Konstytucyjny
podkresla, iz istotg tak rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie, ze
ustawodawca nie moze ustanawia¢ ograniczen przekraczajgcych pewien stopien
ucigzliwo$ci, a zwtaszcza zapoznajgcych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia
uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego, ktéry ma w ten sposéb podlegaé
ochronie. W tym ogélnym ujeciu zakaz nadmiernej ingerencji peti funkcje ochronng
w stosunku do wszystkich praw i wolnosci jednostki (cho¢, oczywiscie, kryteria
,hadmiernosci” muszg byé relatywizowane, m.in. z uwagi na charakter
poszczegblnych praw i wolnosci). Jego adresatem jest panstwo, ktére powinno
dziata¢ wobec jednostki w spos6b wyznaczony rzeczywista potrzeba. Zakaz ten staje
sie wiec jednym z przejawbéw zasady zaufania obywatela do parnstwa, a tym samym
— jednym w wymagan, jakie demokratyczne panstwo prawne nakfada na swoje
organy (por. orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r.,, sygn. akt K 11/94; wyroki
TK z: 22 lutego 2005 r., sygn. akt K 10/04, 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99).
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3. Poglad na relacje miedzy art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji wyrazit
Trybunat w wyrokach z: 11 maja 1999 r. (sygn. akt K 13/98) oraz 12 stycznia 1999 r.
(sygn. akt P 2/98). W pierwszym z powotanych judykatéw Trybunat stwierdzit, ze
art. 64 ust. 3 Konstytucji petni podwdjng role. ,Po pierwsze, stanowi jednoznaczng
i wyrazng konstytucyjng podstawe wprowadzania ograniczernn prawa wtasnosci. Po
drugie, zawarte w nim przestanki dopuszczalnosci ograniczenia wtasnoéci stanowic¢
moga zaréwno formalne, jak tez materialne kryterium dla kontroli dokonanych przez
prawodawce ograniczen. Nie sg to jednakze wszystkie konstytucyjne obwarowania
zawezajgce jego swobode w tym zakresie.” Istotne znaczenie ma w tym zakresie
zakaz nadmiernej ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki (tzw. zasada
proporcjonalnosci) statuowana w sposéb w petni samodzielny i catoSciowy w art. 31
ust. 3 Konstytucji. Z kolei w wyroku z 12 stycznia 1999 r. (sygn. akt P 2/98) Trybunat
zaznaczyt, ze ,odrebne unormowanie problematyki ograniczania wtasnosci, poprzez
wskazanie w art. 64 ust. 3 Konstytucji przestanek dopuszczajacych tego rodzaju
dziatania, nie oznacza wylgczenia zastosowania w odniesieniu do tego prawa
generalnej zasady wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji”. Okreslenie przestanek
ograniczania prawa wlasnosci zawarte w art. 64 ust. 3 Konstytucji sprowadza sie,
zdaniem Trybunatu, wytacznie do wskazania przestanki formalnej (wymég ustawy)
oraz zakreslenia maksymalnej granicy ingerencji (zakaz naruszania istoty prawa
wiasnosci). ,Tym samym potraktowanie art. 64 ust. 3 jedynie jako przepisu
szczegoblnego wylgczajacego o0goéing zasade proklamowang w art. 31 ust. 3
Konstytucji, czego konsekwencjg byloby nieuwzglednianie kryteribw wskazanych
wtym artykule przy okre$laniu przestanek ingerencji ustawodawcy w prawo
wiasnosci, prowadzitoby do zbyt daleko idacych nastepstw, polegajacych na
zrelatywizowaniu ochrony prawnej, zagwarantowanej prawu wiashosci przez
konstytucje. Analiza tre$ci obydwu klauzul okreslajgcych przestanki ograniczania
praw (w tym prawa wtasnosci) wskazuje, ze w przypadku prawa wtasnosci to wtasnie
art. 31 ust. 3 powinien spetnia¢ role podstawowa, natomiast art. 64 ust. 3 traktowac
nalezy wytacznie jako konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalno$ci wprowadzania

ograniczen tego prawa’.
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4. Artykut 32 Konstytucji (zasada rownosci)

Konstytucyjna zasada réwnosci (art. 32 ust. 1) wyraza nakaz, aby wszystkie
podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujgce sie dang cechg istotng
w réwnym stopniu, byly traktowane réwno, a wiec wedtug jednakowej miary — bez
zréznicowan zaréwno dyskryminujgcych, jak ifaworyzujgcych (por. orzeczenie
TKz 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87; wyrok TK z 16 marca 2010 r., sygn. akt
K 17/09). Cecha wspdlng, decydujacg o podobienstwie danej grupy podmiotéw,
moze by¢ zaréwno cecha faktyczna, jak i prawna, a ustalenia jej istnienia dokonuje
sie z uwzglednieniem tresci i celu przepiséw, w ktérych zawarta jest kontrolowana
norma (por. np. orzeczenie TK z 3 wrze$nia 1996 r., sygn. akt K 10/96; wyrok
TK z 21 wrzesnia 1999 r., sygn. akt K 6/98). Réwnos¢ nie jest przy tym zasada
absolutng i niedopuszczajacg zadnych wyjatkéw. Ewentualne odstepstwa od nakazu
rébwnego traktowania podmiotéw podobnych musza jednak zawsze znajdowac
podstawe w odpowiednio przekonywajgcych argumentach. Jak stwierdzit Trybunat
Konstytucyjny w orzeczeniu z 23 pazdziernika 1995 r. (sygn. akt K 4/95), tego typu
wyjatki musza spetniaé nastepujace trzy warunki:

— muszg mie¢ charakter relewantny, tzn. pozostawaé w bezposrednim
zwigzku z celem i zasadniczg trescig przepiséw, w ktérych zawarta jest kontrolowana
norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci;

— powinny by¢é proporcjonalne, tzn. waga interesu, ktéremu ma shuzyé
ré6znicowanie sytuacji adresatéw normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji
do wagi intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania
podmiotéw podobnych;

— muszg pozostawaé w zwigzku z innymi wartoSciami, zasadami czy
normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotéw
podobnych; czynnikiem uzasadniajgcym odmienne traktowanie podmiotow
podobnych moze by¢é m.in. zasada sprawiedliwo$ci spoteczne;j.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i w nauce prawa akcentuje sie,
iz zasada réwnosci jest $&ciSle zwigzana zwlaszcza z zasadg sprawiedliwosci
spotecznej, wywodzonag z art. 2 Konstytucji (por. np.: M. Masternak-Kubiak, Prawo do
rownego trakfowania [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP,
red. B. Banaszak i A. Preisner, Warszawa 2002, s. 123). Niekiedy wskazuje sie, ze
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zasada sprawiedliwosci spotecznej i zasada réwnosci w znacznej cze$ci naktadaja
sie na siebie, a takze, ze zadnej z tych zasad nie sposéb definiowaé bez
jednoczesnego nawigzania do drugiej (por. L. Garlicki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 3, komentarz do art. 32,
s.23-24; wyrok TK z 15 kwietnia 2008 r., sygn. akt P 9/06; orzeczenia
TK z: 22 sierpnia 1990 r., sygn. akt K 7/90; 3 wrzesnia 1996 r., sygn. akt K 10/96;
wtym kierunku takze wyroki TK z: 13 grudnia 2007 r., sygn. akt SK 37/06;
13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98).

V. Analiza zgodnosci

1. Problem konstytucyjny, wskazany przez skarzaca, odnosi sie¢ do braku
mozliwosci domagania sie zwrotu nieruchomosci przez osobe, ktérej dziatki gruntu
wydzielone pod drogi publiczne w trybie art. 98 ust. 1 u.g.n. przeszty na wtasnos$é
podmiotu publicznoprawnego w wyniku podziatu nieruchomosci na wniosek
wihasciciela. W skardze sformutowany wiec zostat zarzut pominiecia prawodawczego,
ktore polega na zbyt waskim okresleniu zakresu zastosowania norm prawnych
regulujgcych zagadnienie zwrotu nieruchomosci, tj. art. 136 ust. 3 i art. 216 u.g.n.

W statym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego odréznia sie zaniechanie
ustawodawcze od przyjecia uregulowania niepetnego (pomijajacego). Pierwsze
polega na tym, ze ustawodawca $wiadomie pozostawia okreslong kwestie w catosci
poza uregulowaniem prawnym. Orzekanie o zaniechaniu prawodawczym znajduje
sie poza kognicjg Trybunatu. Inny charakter ma sytuacja, gdy ustawodawca
unormowat jaka$ dziedzine stosunkéw spotecznych, ale dokonat tego w sposdb
niepeiny z perspektywy norm konstytucyjnych. W orzecznictwie Trybunatu
uksztaftowato sie przekonanie, ze w razie dokonania regulacji czeSciowej
o niepetnym charakterze mozliwe jest zakwestionowanie zakresu takiej regulacii,
w szczegoOlnosSci rozwazenie jej potaczalnosci z zasada réwnosci. Jak wskazano
w orzeczeniu z 3 grudnia 1996 r. (sygn. akt K 25/95): , Trybunat Konstytucyjny nie ma
kompetencji do orzekania o zaniechaniach ustawodawcy polegajacych na
niewydaniu aktu ustawodawczego, choéby obowigzek jego wydania wynikat z norm
konstytucyjnych. W przypadku natomiast aktu ustawodawczego wydanego
i obowigzujacego, Trybunat Konstytucyjny ma kompetencije do oceny jego
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konstytucyjnosci rowniez z tego punktu widzenia, czy w jego przepisach nie brakuje
unormowan, bez ktérych, ze wzgledu na nature objetej aktem regulacji, moze on
budzi¢ watpliwosci natury konstytucyjnej. Zarzut niekonstytucyjnosci moze wiec
dotyczyé zaréwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormowat, jak i tego co
w akcie tym pomingt, cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucja powinien byt
unormowacé”. W takim wypadku Trybunat rozstrzyga zatem, czy w przepisach
obowigzujacego aktu normatywnego nie brakuje unormowan istotnych w kontekscie
standardéw ustawy zasadniczej (postanowienie TK z 14 lipca 2009 r., sygn. akt
SK 2/08; zob. tez wyroki TK z: 6 maja 1998 r., sygn. akt K 37/97; 9 pazdziernika
2001 r., sygn. akt SK 8/00; 16 listopada 2004 r., sygn. akt P 19/03).

Ustawodawcy przystuguje wprawdzie swoboda wyboru stosunkéw
spotecznych, podlegajacych regulacji w danej ustawie oraz swoboda w zakresie
sposobu unormowania tych stosunkéw. Jednakze, jesli ustawodawca podjgt decyzje
dotyczgce zakresu i sposobu regulacji ustawowej, winna byé ona dokonana
z poszanowaniem wymogoéw konstytucyjnych (por. wyrok TK z 19 maja 2011 r.,
sygn. akt SK 9/08).

W ocenie Trybunatu: ,[L]inia demarkacyjna oddzielajgca sytuacje
«zaniechania ustawodawczego» i «regulacji fragmentarycznej i niepetnej» zwigzana
jest z odpowiedzig na pytanie, czy istotnie w danej sytuacji zachodzi jakoSciowa
tozsamo$¢ (albo przynajmniej daleko idgce podobienstwo) materii unormowanych
w danym przepisie i tych pozostawionych poza jego zakresem, ktére z uwagi na
zasady konstytucyjne powinny w nim sie znalezé. Konieczna jest przy tym ostroznosé
i wstrzemiezliwo$¢ we wnioskowaniu o istnieniu niekonstytucyjnego pominiecia
legislacyjnego. Zbyt pochopne «upodobnienie» materii nieunormowanych z tymi,
ktére znalazly swojg wyrazng podstawe w treSci badanego przepisu, grozi bowiem
kazdorazowo postawieniem zarzutu o wykraczanie przez Trybunat Konstytucyjny
poza sfere kontroli prawa i uzurpowanie sobie uprawnien o charakterze
prawotwérczym” (wyrok TK z 22 lipca 2008 r., sygn. akt K 24/07).

Wyijatkowy charakter kontroli konstytucyjnosci pominieé prawodawczych
zostat zaakcentowany przez Trybunat Konstytucyjny rowniez w innych orzeczeniach.
W postanowieniu z 9 lipca 2002 r. (sygn. akt K 1/02) Trybunat stwierdzit, ze:
s[Plodmioty uprawnione do inicjowania kontroli aktéw normatywnych mogg zatem

kwestionowaé pominiecie w danym akcie normatywnym unormowania okreslonych
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zagadnien, jednak muszg wtedy precyzyjnie okresli¢ zagadnienie ktére nie zostato
unormowane oraz powotaé jako podstawe kontroli przepisy konstytucyjne, z ktérych
— zdaniem tego podmiotu — wynika obowigzek unormowania w danym akcie
pominietych zagadnien. Ten, kto kwestionuje pominigcie okreslonych regulacji,
powinien przy tym wskaza¢ zwigzek miedzy zaskarzonym aktem normatywnym
a konstytucyjnym obowigzkiem ustanowienia danych regulacji’. Z kolei
w postanowieniu z 1 marca 2010 r. (sygn. akt SK 29/08) Trybunat podkreslit, ze
JPlominiecie wymaga bowiem, aby na poziomie Konstytucji istniata norma o tresci
odpowiadajgcej normie pominietej w ustawie kontrolowanej”. Ponadto, zgodnie
z ustabilizowanym orzecznictwem Trybunatu, w zadnym wypadku nie moze to
prowadzi¢ do ,uzupetniania” obowigzujagcego stanu prawnego o rozwigzania
pozadane z punktu widzenia inicjatora postepowania, poniewaz wykraczatoby to
poza konstytucyjng role sadu konstytucyjnego jako ,negatywnego ustawodawcy”
i naruszatoby zasade podziatu wtadzy (zob. m.in. wyroki TK z: 19 listopada 2001 r.,
sygn. akt K 3/00; 13 listopada 2007 r., sygn. akt P 42/06). Jak dowodzi Trybunat:
JPJostawione zarzuty musza by¢ precyzyjne i nie moga polega¢ na wskazaniu, ze
przepis nie zawiera konkretnej regulacji, ktorej istnienie zadowalatoby
whnioskodawce. Gdyby istniata mozliwo$¢ zaskarzenia przepisu pod zarzutem, iz nie
zawiera on regulacji, ktére w przekonaniu wnioskodawcy winny sie w nim znalezé,
kazdg ustawe lub dowolny jej przepis mozna byloby zaskarzyé w oparciu o tego
rodzaju przestanke negatywnag. Gdyby ustawodawca uznat za celowe takie
uksztattowanie kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego, zawartby stosowng norme
w Ustawie Zasadniczej, istniatoby jednak wéwczas niebezpieczenstwo, ze Trybunat
Konstytucyjny przestatby byé «sgdem prawa», a statby sie quasi ustawodawcg’
(wyrok TK z 19 listopada 2001 r., sygn. akt K 3/00; por. tez postanowienia
TK z: 29 lipca 2009 r., sygn. akt Ts 132/08; 27 stycznia 1998 r., sygn. akt Ts 1/98;
30 czerwca 1998 r., sygn. akt Ts 83/98).

2. Rozstrzygajgce znaczenie dla oceny konstytucyjnosci art. 136 ust. 3 u.g.n.
ma ustalenie, czy ograniczenie prawa 2gdania zwrotu wywlaszczonych
i niewykorzystanych na cel publiczny nieruchomosci jedynie do nieruchomosci
przejetych w trybie przepisbw rozdziatu 4 dziatu Ill u.g.n. oraz wykiuczenie

stosowania przepiséw rozdziatu 6 dziatu 11l u.g.n. do nieruchomosci nabytych przez
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podmiot publicznoprawny na podstawie art. 98 u.g.n. narusza konstytucyjng zasade
rownosci (art. 32 Konstytucji) oraz zwigzang z nig funkcjonalnie zasade réwnej
ochrony prawa witasnos$ci (art. 64 ust. 2 Konstytucji). OdpowiedZ na to pytanie
wymaga rozstrzygniecia, czy mozna moéwic¢ o istnieniu relewantnej cechy wspéinej
oséb, ktérych nieruchomoséci zostaly wywlaszczone na podstawie przepisow
rozdziatu 4 dziatu lll u.g.n. oraz oséb, ktérych dziatki na cel publiczny zostaty nabyte
w wyniku zatwierdzenia podziatu nieruchomosci na wniosek wtasciciela w trybie

art. 98 u.g.n.

3. Na wstepie tej analizy nalezy przypomnieé, ze podziat nieruchomosci na
podstawie przepis6w rozdziatu dziatu Il u.g.n. dokonuje sie¢ na wniosek jej
wiasciciela w przypadku, gdy miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
przewiduje przebieg drég na danym terenie. Z dniem, w ktérym decyzja wijta,
burmistrza albo prezydenta miasta zatwierdzajaca podziat stata sie ostateczna,
dotychczasowy wtasciciel traci prawo wtasnosci dziatki wydzielonej pod drogi, ktéra
przechodzi z mocy prawa na wiasno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego. Dotychczasowy wiasciciel ma prawo do odszkodowania za przejete
dziatki w wysokos$ci uzgodnionej z wlasciwym organem, a jezeli nie dojdzie do
takiego uzgodnienia, odszkodowanie ustala sie i wyptaca wedtug zasad i trybu
obowigzujacych przy wywtaszczaniu nieruchomosci. Pojawia sie pytanie, czy
w zwigzku z przedstawionymi cechami instytucji przewidzianej w art. 98 u.g.n.,
a w szczego6lnosci wobec okolicznoéci, ze podziat nieruchomosci dokonuje sie na
wniosek jej wiasciciela, regulacja ta objeta jest zakresem pojecia ,wywilaszczenia”
w konstytucyjnym znaczeniu. Pozytywna odpowiedz na to pytanie pozwolitaby na
stwierdzenie wspolnej cechy relewantnej z innymi przypadkami wywlaszczenia na
mocy wtadczej decyzji administracyjnej, przewidzianymi w u.g.n., co z kolei miatoby
przesgdzajace znaczenie dla ustalenia konieczno$ci objecia uprzednich witascicieli
(w tym skarzacej), ktérych dziatki zostaty przejete w trybie art. 98 u.g.n., zakresem
regulacji prawa zwrotu nieruchomosci niewykorzystanej na cele publiczne.

W pierwszej kolejnosci Sejm pragnie wskazaé, ze poprzednikiem prawnym
art. 98 u.g.n. byt art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce
gruntami i wywtaszczeniu nieruchomosci (t.j. Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.,

dalej: u.g.g.). Przepis ten przewidywat, ze grunty wydzielone pod budowe ulic
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z nieruchomosci objetej na wniosek wiasciciela podziatem przechodzg na wiasnosc
gminy z dniem, w ktérym decyzja lub orzeczenie o podziale staly sie ostateczne lub
prawomocne, za odszkodowaniem ustalonym wedtug zasad obowiazujacych przy
wywilaszczaniu nieruchomosci. Réwniez ten przepis przewidywat wiec wnioskowy
tryb podziatu nieruchomosci dokonywanego na cel publiczny, jakim jest infrastruktura
drogowa. Jak trafnie stwierdzit SN w wyroku z 4 marca 2010 r. (sygn. akt
| CSK 389/09), ,uprawniony jest wniosek, ze art. 98 ust. 1 u.g.n. zwerbalizowat skutki
decyzji o podziale nieruchomosci, ktére dotychczas wywie§¢ mozna bylo
z art. 10 ust. 1 u.g.g. w drodze wyktadni tego przepisu”.

W odniesieniu do art. 10 ust. 5 u.g.g. (jeszcze jako art. 12 ust. 5 u.g.g. wediug
numeracji zawartej w tekscie jednolitym u.g.g. z 1989 r.; Dz. U. z 1989 Nr 14,
poz. 74) Trybunat Konstytucyjny wyrazit poglad, ze przepis ten wprowadzit trzecia
forme pozyskiwania gruntéw przez Skarb Panstwa, a mianowicie z mocy prawa
-~ w nastepstwie decyzji administracyjnej o podziale nieruchomosci, wydanej
w postepowaniu niebedacym postepowaniem wywilaszczeniowym. W ocenie
Trybunatu, forma pozyskiwania gruntéw z mocy prawa przez Panstwo przyjeta
w art. 12 ust. 5 u.g.g. jest w skutkach prawnych zbiezna z wywtaszczeniem, a nadto
ze wzgledu na przewidziane w tym przepisie obliczanie odszkodowania wediug
zasad obowigzujacych przy wywitaszczaniu nieruchomosci, przyjaé nalezy, ze jest to
forma wywtaszczenia nie poprzedzona postepowaniem wtasciwym dla postepowania
wywlaszczeniowego” (zob. orzeczenie TK z 8 maja 1990 r., sygn. akt K 1/90).
Poglad, zgodnie z ktérym uregulowanie prawne zawarte w art. 10 ust. 5 u.g.g. miesci
sie w konstytucyjnym pojeciu wywilaszczenia, zostat nastepnie potwierdzony
w uchwale TK z 29 marca 1993 r. (sygn. akt W 13/92), w ktérej Trybunat przyjat
zawezajaca wyktadnie pojecia ,wydzielenie gruntu pod budowe ulic” wiasnie ze
wzgledu na wyjatkowos¢ wywtaszczenia, ktére powinno byé dopuszczaine jedynie
w koniecznych sytuacjach. W obydwu powotanych orzeczeniach Trybunat
przeprowadzit kontrole konstytucyjnosci art. 10 ust. 5 u.g.g. na podstawie
pozostawionego w mocy art. 7 Konstytucji z 1952 r., bedacego odpowiednikiem
art. 21 Konstytucji z 1997 r. Poglad o wywlaszczeniowym charakterze art. 10 ust. 5
u.g.g. przyjmowany byt takze w orzecznictwie Sadu Najwyzszego (por. wyrok
SN z 7 sierpnia 1996 r., sygn. akt Ill ARN 28/96).
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Roéwniez w odniesieniu do obowigzujgcego art. 98 u.g.n. uznaje sie
w piSmiennictwie, ze przewidziane w tym przepisie odjecie wiasnosci dziatki
wydzielonej pod droge publiczng przy podziale nieruchomosci ma charakter
publicznoprawny i stanowi swoisty sposéb wywtaszczenia objety zakresem art. 21
ust. 2 Konstytucji. (zob. J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin,
Ustawa o gospodarce nieruchomogciami. Komentarz, Warszawa 2011, teza 15 do
art. 98). Jak zaznacza sie tez w doktrynie, o wywtaszczeniowym charakterze art. 98
ust. 3 u.g.n. przesgdza okolicznos¢, ze utrata prawa przez wiasciciela badz
uzytkownika wieczystego kompensowana jest w formie odszkodowania, do ktérego
wyptacenia zobowigzane sg podmioty nabywajgce wtasno$¢ dziatki: gmina, powiat,
samorzad wojewddztwa lub Skarb Panstwa (A. tukaszewska [w:] J. Szachutowicz,
M. Krassowska, A. tukaszewska, Gospodarka nieruchomos$ciami. Komentarz,
Warszawa 2003, teza 5 do art. 98). Takze w orzecznictwie sadéw administracyjnych
uznaje sie, ze przejecie gruntu pod drogi zwigzane z podziatem wiasnosci stanowi de
facto swoistg forme wywilaszczenia, jest bowiem réwnoznaczne z pozbawieniem
wladztwa podmiotu dotychczas dysponujacego odpowiednim tytutem prawnym do
nieruchomosci (por. wyrok WSA w Biatymstoku z 14 lutego 2008 r., sygn. akt II
SA/Bk 504/07).

4. W ocenie Sejmu przejecie czesci nieruchomosci pod drogi publiczne
wzwigzku z jej podziatem w trybie art. 98 u.g.n. stanowi wywtaszczenie
w konstytucyjnym znaczeniu, o ktérym mowa w art. 21 ust. 2 Konstytucji. Z punktu
widzenia prawa konstytucyjnego, wywtaszczeniem jest wszelkie ograniczenie bgdz
pozbawienie przystugujgcego podmiotowi prawa przez witadze publiczng bez
wzgledu forme (por. wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98). Ujecie
konstytucyjne wykracza wiec swoim zakresem poza ramy wyznaczone konstrukcjami
uksztattowanymi przez przepisy ustaw zwyklych, w tym takze przez art. 112
in. u.g.n. O wywilaszczeniu w znaczeniu konstytucyjnym przeSadzaja nastepujace
przestanki: istnienie celu publicznego, niezbednos¢ nieruchomosci na ten cel,
stuszne odszkodowanie oraz przymusowy charakter ,odjecia” wiasnos$ci
nieruchomosci. Spetnienie pierwszych trzech przestanek w przypadku instytucii
przewidzianej w art. 98 u.g.n. nie ulega watpliwosci: wydzielone dziatki gruntu

podlegaja przejeciu przez podmiot publicznoprawny na cel publiczny, jakim sg drogi
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publiczne, za odszkodowaniem ustalanym na zasadach okre$lonych w art. 98 ust. 3
ug.n. Z uwagi na okoliczno$¢, ze podziat nieruchomosci dokonywany jest na
wniosek jej wtasciciela, kontrowersje wywoluje przymusowy charakter
przewidzianego w tej regulacji przejecia nieruchomosci.

W ocenie Sejmu, wydzielenie dziatki gruntu pod drogi publiczne w trybie
art. 98 u.g.n., pomimo przewidzianego w nim wnioskowego trybu, nie ma charakteru
dobrowolnego, lecz przymusowy, co wyklucza mozliwos¢ powotywania sie przez
podmiot publicznoprawny wobec jej dotychczasowego wiasciciela na zasade
,chcacemu nie dzieje sie krzywda” (volenti non fit iniuria). PrzejScie prawa wtasnosci
wydzielonych dziatek na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego moze nastagpi¢ pod warunkiem, ze miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego przewiduje przebieg drég na danym terenie. Miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, ktérego ustalenia
ksztattujg, wraz z innymi przepisami prawa, sposéb wykonywania prawa wtasnosci
nieruchomosci (art. 6 wustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, t.j. Dz. U. z 2012 r., poz. 647 ze zm.). Zdaniem
Sejmu, to wtasnie okoliczno$é, ze miejscowy plan przewiduje wykorzystanie danej
nieruchomosci na cel publiczny (fj. droge publiczng) powoduje, ze jej wiasciciel
znajduje sie w sytuacji ,przymusu wywtaszczeniowego”. Niezaleznie od tego, czy
wiasciciel tej nieruchomosci skorzysta z mozliwoéci przewidzianej w art. 98 u.g.n.,
sam fakt natozenia aktem prawa miejscowego na te nieruchomo$¢ funkcji publicznej
sprawia, ze musi on liczy¢ sie z nieuchronnym wywitaszczeniem w przysztosci
w trybie art. 112 i n. u.g.n. Witasciciel takiej nieruchomosci nie moze korzysta¢ z nigj
w sposdb w petni swobodny z uwagi na regulacje planistyczne przewidujace jej
wykorzystanie na cele publiczne. Jego decyzja o wystgpieniu z wnioskiem
o wydzielenie dziatki gruntu pod drogi publiczne jest wiec zdeterminowana
postanowieniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i w pewnym
sensie uprzedza postepowanie wywlaszczeniowe przeprowadzane z inicjatywy
wiasciwego organu. Réwniez tres¢ wniosku, o ktérym mowa w art. 98 ust. 1 u.g.n.,
w zakresie propozycji wydzielenia dziatki gruntu musi by¢ zgodna z postanowieniami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W ocenie Sejmu,
konieczno$¢ wydzielenia dziatek w granicach przeznaczenia pod drogi publiczne

wyklucza uznanie, ze postepowanie o nieruchomos$ci na podstawie art. 98 u.g.n. ma
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w petni dobrowolny charakter i nie uzasadnia odmiennego traktowania w zakresie
mozliwo$ci pézniejszego domagania sie zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci przez
wiascicieli nieruchomosci przejetych na podstawie tego przepisu w poréwnaniu do
wiadcicieli, ktérych  nieruchomosci  zostaty ,odjete® w  postepowaniu
wywilaszczeniowym na podstawie przepiséw rozdziatu 4 dziatu Il u.g.n.

Nie ulega oczywiscie watpliwosci, ze art. 98 u.g.n. zawiera pewne
odmiennosci w poréwnaniu do klasycznej procedury wywilaszczenia uregulowanej
wart. 112 i n. u.g.n. Tryb przewidziany w art. 98 u.g.n. inicjowany jest na wniosek
wiasciciela nieruchomosci, a przejecie wydzielonej dziatki gruntu nastepuje z mocy
prawa w nastepstwie decyzji administracyjnej zatwierdzajacej podziat nieruchomosci,
wydanej w postepowaniu nie bedacym postepowaniem wywtaszczeniowym. Jednak
te odmiennosci proceduralne nie przekre$laja wywtaszczeniowego charakteru
instytucji uregulowanej art. 98 u.g.n., o czym przesadzajg jej nastepujace cechy
normatywne: publiczny cel przejecia, zbiezno$é skutkéw tej formy pozyskania
gruntdbw z wywtaszczeniem oraz przewidziane w tym przepisie ustalanie
odszkodowania wedtug zasad obowiazujacych przy wywitaszczaniu nieruchomosci.
Zdaniem Sejmu, sg to relewantne cechy wspéine, uzasadniajgce jednakowe
traktowanie oséb, ktorych nieruchomos$ci zostaly przejete na cele publiczne na
podstawie art. 98 lub art. 112 u.g.n. w aspekcie mozliwosci zgdania ich zwrotu na

podstawie art. 136 u.g.n.

5. Wykazanie, ze regulacja art. 98 u.g.n. posiada cechy wywtaszczenia
w znaczeniu konstytucyjnym, uzasadnia teze, iz poprzedni wtasciciele nieruchomosci
przejetych na podstawie tego przepisu powinni mieé prawna mozliwo$é zadania ich
zwrotu, jezeli nie zostaty one wykorzystane na cel publiczny stanowiacy przyczyne
ich przejecia (tj. na infrastrukture drogowg). Jak wynika z powotanego wyzej
orzecznictwa TK, zasada zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, jezeli nieruchomosé
ta nie zostata uzyta na ten cel publiczny, ktéry byt przestanka jej wywtaszczenia, ma
range konstytucyjng i jest ,oczywistg konsekwencjg’ art. 21 ust. 2 Konstytugji
(por. wyroki TK z: 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01; 3 kwietnia 2008 r.,
sygn. akt K 6/05). W razie niewykorzystania wywtaszczonej nieruchomosci na cel
publiczny odpada bowiem konstytucyjne uzasadnienie dla ingerencji parfistwa w sfere

prywatnej wlasnosci obywatela. Z konstytucyjnej ochrony prawa wtasnosci wynika
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prawo powrotnego nabycia nieruchomosci przez jej poprzedniego wtasciciela, jezeli
nie zrealizowano na niej pierwotnego celu wywtaszczenia (por. tez wyrok
TK z 13 grudnia 2012 r., sygn. akt P 12/11).

6. W ocenie Sejmu, w przedmiotowej sprawie nie sg spetnione przestanki
dopuszczalno$ci odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych,
sformutowane w orzecznictwie TK, a wiec wymogi: relewantnosci i proporcjonalnosci
réznicowania oraz wymaég jego zwigzku z innymi wartosciami konstytucyjnymi.

Jak trafnie podkresla sie w doktrynie, instytucja zwrotu nieruchomosci ma
stuzyé powstrzymaniu pochopnego lub przedwczesnego stosowania instytucji
wywilaszczenia i w jego wyniku tworzenia publicznych zasobdw nieruchomosci
dopiero do ewentualnego ich zagospodarowania w blizej nieokreslonej przysztosci
(zob. J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa..., teza 1i 2 do
art. 136). Jak stwierdza sie w piSmiennictwie, ,[Clelem przepisu art. 136 u.g.n. jest
nie tylko uniemozliwienie wykorzystywania wywtaszczonych nieruchomosci na cele
inne niz te, dla ktérych zostaly one wywlaszczone, ale takze zapobieganie
przedwczesnemu wywtaszczaniu (duzo wczesniej, niz moze zosta¢ rozpoczeta
realizacja celu), i w tym kontek$cie zapobieganie réwniez wywtaszczeniom, ktére
okazg sie zbedne, np. po zmianie planu miejscowego. Zwrot wywtaszczonych
nieruchomosci ma zatem zapobiegaé naduzywaniu wywilaszczenia i zabezpieczac
konstytucyjnie chroniong wtasnos¢” (E. Boriczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce
nieruchomosciami. Komentarz, Lex 2013, teza 2).

Wskazana ratio legis instytucji zwrotu nieruchomos$ci pozostaje aktualna
réwniez w odniesieniu do wydzielonych dziatek gruntu przejetych pod drogi publiczne
w trybie art. 98 u.g.n. w sytuacji, gdy ten cel publiczny nie zostat zrealizowany.
W przypadku niewykonania planu miejscowego zagospodarowania przestrzennego
w okreslonym terminie Iub jego zmiany w zakresie sposobu zagospodarowania
terenu, na ktérym znajduje sie ta nieruchomos$é, jej poprzedni witasciciele powinni
mieé prawo zgdania zwrotu przejetych dziatek. Sejm podziela stanowisko skarzacej,
ze trudno jest znalez¢ argumenty przemawiajgce za wytgczeniem prawa zadania
zwrotu dziatek przejetych na podstawie art. 98 u.g.n. Takim uzasadnieniem nie sg
odmiennosci proceduralne przejecia w trybie art. 98 u.g.n. oraz formalnego

wywilaszczenia na podstawie art. 112 u.g.n., gdyz, jak wykazano powyzej, instytucje
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te wykazujg wspdlng ceche relewantna, tj. przymusowy charakter przejecia
nieruchomos$ci na cele publiczne za stusznym odszkodowaniem. Okoliczno$é, ze
podziat nieruchomosci w celu wydzielenia dziatki pod droge publiczng dokonywany
jest na wniosek wilasciciela, nie pozostaje — zdaniem Sejmu — w relewantnym
zwigzku z pozbawieniem bytego wlasciciela prawa zadania zwrotu tej dziatki, jezeli
nie zostanie ona wykorzystana na ten cel publiczny w okresie przewidzianym
w ustawie. Aktualne rozwigzanie nie stuzy réwniez w racjonalny sposéb realizac;ji
celéw ustawy o gospodarce nieruchomosciami, do ktérych nalezy m.in. okreslenie
odpowiednich zasad wywlaszczenia nieruchomosci oraz zasad ich zwrotu
w przypadku, gdy okazaty sie one zbedne na cel publiczny stanowiacy przyczyne
wywtaszczenia. Ponadto, zaskarzona regulacja nie pozostaje w zwigzku z innymi
warto$ciami, zasadami czy nommami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne
potraktowanie podmiotéw podobnych. Wrecz przeciwnie, przyjete rozwigzanie stoi
w sprzecznosci  z szerokim rozumieniem pojecia wywtaszczenia przyjetym
w orzecznictwie TK na gruncie art. 21 ust. 2 Konstytucji, a takze narusza
konstytucyjng zasade réwnosci i rownej ochrony witasnosci (art. 32 i art. 64 ust. 2
Konstytucji).

7. Jak zaznaczano powyzej, dodatkowych  argumentéw  za
niekonstytucyjnoscig art. 136 ust. 3 u.g.n. ze wzgledu na dotyczace go pominiecie
prawodawcze dostarcza analiza niektérych nieobowigzujgcych juz regulacji
wymienionych w przepisie przejsciowym art. 216 u.g.n., ktéry nakazuje odpowiednie
stosowanie przepiséw rozdziatu 6 dziatu Il u.g.n. do nieruchomosci nabytych lub
przejetych przez Skarb Panstwa lub gminy na podstawie tych regulacji.

Wymieniony w art. 216 ust. 1 u.g.n. przepis art. 6 ustawy z dnia 12 marca
1958 r. 0 zasadach i trybie wywtaszczania nieruchomosci (t.j. Dz. U. z 1974 r. Nr 10,
poz. 64 ze zm.) przewidywat, jako faze wstepnag postepowania wywtaszczeniowego,
wystgpienie do wilasciciela o dobrowolne odstgpienie nieruchomosci, a w razie
osiggniecia porozumienia — zawarcie w formie prawem przepisanej umowy habycia
nieruchomo$ci. W zwigzku z tym, w orzecznictwie saddédw administracyjnych
przyjmuje sie, ze przepis ten obejmuje takze nabycie nieruchomosci w formie
cywilnoprawnej, tji. na podstawie umowy bedacej nastepstwem przeznaczenia tej

nieruchomosci na cele wywlaszczeniowe (por. np. wyrok WSA w Lublinie
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z 28 pazdziernika 2008 r., sygn. akt Il SA/Lu 370/08; wyrok NSA z 18 grudnia
2009 r., sygn. akt Il OSK 1136/08). Jak zaznaczyt Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 24 pazdziernika 2001 r. (sygn. akt SK 22/01) w odniesieniu do art. 216 u.g.n.
jeszcze w pierwotnym brzmieniu, wymienione w tym przepisie ustawy taczyta ,cecha
wspdlna, jakg jest normowanie przejmowania na wiasno$¢ Skarbu Parstwa
nieruchomos$ci lub ich czesSci w zwigzku z wyznaczaniem terenéw budowlanych
(obszaréw urbanizacyjnych). Odmienne byty natomiast formy przejmowania
wilasnosci, bo niekiedy nastepowato to z mocy prawa (ustawy: z 21 stycznia 1961 r.,
z 14 lipca 1961 r. i z 6 lipca 1972 r.), niekiedy na podstawie umowy (ustawa
z 12 marca 1958), a niekiedy na podstawie indywidualnych aktéw administracyjnych
(ustawa z 22 maja 1958 r.)".

Przede wszystkim nalezy jednak zauwazyé, ze po zmianie art. 216 u.g.n.
ustawg z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141,
poz. 1492), roszczenie o zwrot nieruchomosci w trybie art. 136 ust. 3 u.g.n.
przystuguje takze w odniesieniu do nieruchomo$ci przejetych na podstawie art. 10
ust. 5 u.g.n., ktory to przepis, jak wskazano powyzej, stanowit regulacje zblizona do
art. 98 u.g.n., dopuszczajac podziat nieruchomosci na wniosek wtasciciela, jezeli byt
on zgodny z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego. Zdaniem
Sejmu, nie mozna wskaza¢ racjonalnego powodu, ktéry uzasadniatby wylaczenie
mozliwosci zwrotu nieruchomosci przejetej na podstawie art. 98 u.g.n., skoro
mozliwos¢ te przewiduje art. 216 u.g.n. w odniesieniu do analogicznej
nieobowiazujacej juz regulacji art. 10 ust. 5 u.g.n. W szczegélnoSci nie mozna
zasadnie twierdzi¢, ze takie racjonalne kryterium moze stanowi¢ data ztoZenia
wniosku o podziat nieruchomosci — przed lub po 1 stycznia 1998 r., kiedy to weszta
w zycie u.g.n., uchylajgc jednoczesnie u.g.g. z 1985 r. Skoro oba tryby przejecia
nieruchomosci przewidziane w tych przepisach sa zbiezne co do przestanek
i skutkéw, kryterium zréznicowania sytuacji prawnej wiascicieli przejetych
nieruchomosci powigzane z samg datg badZz podstawa prawng wydania decyzji
administracyjnej zatwierdzajacej podziat nieruchomos$ci (tj. art. 10 ust. 5 u.g.g.
z 1985 r. albo art. 98 ust. 1 u.g.n.) jest, w ocenie Sejmu, arbitralne i nieuzasadnione.

Reasumujac, zarzut naruszenia konstytucyjnej zasady réwnos$ci i réwnej

ochrony wilasnosci (art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji) jest rowniez uzasadniony
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w odniesieniu do nieréwnego traktowania poprzednich wiascicieli nieruchomosci
przejetych w trybie art. 98 u.g.n oraz bylych wiascicieli, ktérych nieruchomosci
zostaty wywtaszczone w wyniku podziatu na podstawie juz nieobowigzujgcego art. 10
ust. 5 u.g.n. i ktérzy moga domagac sie ich zwrotu na podstawie art. 136 w zwigzku
zart. 216 u.g.n. Z uwagi na znaczne podobienstwo uregulowanych w tych
przepisach trybow przejecia nieruchomosci w zakresie przestanek i skutkéw, obydwie
kategorie bylych witascicieli wykazuja relewantng ceche wspélng, ze wzgledu na
ktéra powinny byé rowno traktowane w aspekcie prawa zadania zwrotu ,odjetej”
nieruchomosci, ktéra nie zostata wykorzystana na cel publiczny. Zdaniem Sejmu,
takie zréznicowanie w zakresie ochrony praw przystugujgcych tym podmiotom nie
spetnia przestanek relewantno$ci, proporcjonalno$ci i powigzania z innymi normami,

zasadami lub warto$ciami konstytucyjnym.

8. W ocenie Sejmu, uzasadniony jest tez zarzut skarzacej, ze regulacja
art. 136 u.g.n. w zakresie, w jakim pomija mozliwo$¢ zadania zwrotu nieruchomosci
przejetej przez gmine na podstawie art. 98 u.g.n., narusza zasade proporcjonalnosci
(art. 31 ust. 3 Konstytucji), stanowigc nieproporcjonalng ingerencje w konstytucyjne
prawo wtasnosci (art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 3 Konstytucji). Obywatele muszg znosi¢
in'gerencje panstwa w sfere ich prywatnej wtasnoéci tylko w takim zakresie, w jakim
jest ona konieczna dla realizacji celu publicznego (art. 21 ust. 2 Konstytugji).
Zarazem na panstwie spoczywa pozytywny obowigzek stanowienia przepiséw
i procedur udzielajgcych ochrony prawnej prawom majgtkowym oraz negatywny
obowigzek powstrzymywania sie od regulacji, ktére owe prawa mogtyby pozbawiaé
ochrony prawnej lub tez ochrone te ogranicza¢. Stworzenie prawnej mozliwosci
domagania sie zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, ktéra stata sie zbedna na cele
publiczne, pozostaje w komplementarnym zwigzku z gwarancjami wtasno$ci ujetymi
w art. 21 ust. 1 Konstytucji. Wytaczenie takiej mozliwosci w odniesieniu do
uprzednich wtascicieli nieruchomosci przejetych w trybie art. 98 u.g.n. oznacza
nieuzasadnione pozbawienie ich ochrony prawnej, stanowigce nieproporcjonalng
i nieuzasadniong ingerencje w samg istote przystugujgacego im prawa wtasnosci, oraz
nie jest niezbedne dla ochrony interesu publiczhego. Dlatego zarzut naruszenia
art. 31 ust. 3 Konstytucji, ktéry w przedmiotowe] skardze zostat powotany jako

wzorzec zwigzkowy, nalezy uznaé za trafny.
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9. Skarzgca powoluje, jako zwigzkowy wzorzec kontroli, art. 2 Konstytuciji,
zarzucajgc zaskarzonym przepisom sprzeczno$¢ z zasada sprawiedliwosci
spofeczne;.

Zarzut sprzecznosci art. 136 ust. 3 u.g.n. z zasadg sprawiedliwosci spotecznej
nalezy uzna¢ za uzasadniony, z uwagi na podkreslany w orzecznictwie TK jej Scisty
zwigzek z zasadg réwnosci (art. 32 Konstytucji). W ocenie Sejmu, zaskarzona
regulacja, ktéra w sposob nieuzasadniony réznicuje ochrone prawng witascicieli
wywlaszczonych nieruchomosci narusza rowniez zasade sprawiedliwo$ci spotecznej
i wynikajacy z niej zakaz arbitralnego réznicowania sytuacji prawnej adresatéw norm

prawnych.

10. W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze wysuniety w skardze zarzut
pominiecia prawodawczego na tle regulacji art. 136 ust. 3 u.g.n. nalezy uzna¢ za
zasadny. Na poziomie Konstytucji mozna bowiem sformutowa¢ norme prawna, ktéra
zostata pominieta w ustawie kontrolowanej. Trescig tej normy, wynikajgcej z zasad
okreslonych w art. 21 ust. 2, art. 64 ust. 2, art. 32 i art. 2 Konstytucji, jest nakaz
rownego traktowania i réwnej ochrony uprzednich wtascicieli nieruchomosci
przejetych na cele publiczne w przypadku, gdy cele te nie zostaly zrealizowane.
Realizacja tego nakazu powinna sie wyraza¢ w objeciu tych oséb zakresem prawa
do zgdania zwrotu nieruchomosci niewykorzystanej na cel publiczny, ktére to prawo
ma swoje zrodto w art. 21 ust. 2 Konstytucji. O tym, ze kategoria bylych wiascicieli
wywilaszczonych nieruchomosci obejmuje takze osoby, ktérych nieruchomosci
zostaly przejete przez podmiot publicznoprawny w rezultacie podziatu na podstawie
art. 98 u.g.n., przesgdza szerokie rozumienie pojecia ,wywtaszczenie” na gruncie
Konstytucji, ktéra taczy wywlaszczenie z faktem przymusowego przejecia
nieruchomosci na cel publiczny bez wzgledu na forme, w jakiej sie ono dokonuije.
Ustawodawca, regulujgc w u.g.n. zasady wywilaszczania nieruchomosci oraz ich
zwrotu, musi respektowaé konstytucyjne zasady: réwnosci oraz réwnej ochrony
wiasnosci i innych praw majatkowych.

Na zakonczenie warto zaznaczyé, ze nakaz poszanowania tych zasad
iwartosci  konstytucyjnych nie wyklucza, w ocenie Sejmu, odmiennego

uksztattowania zasad wystepowania z zgdaniem zwrotu nieruchomosci w zaleznosci
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od tego, czy zostata ona formalnie wywlaszczona na podstawie art. 112 u.g.n., czy
przejeta w rezultacie podziatu w trybie art. 98 u.g.n. Odmienno$ci te mogg dotyczyé
szczego6towych elementéw instytucji prawnej zwrotu nieruchomosci, przyktadowo
przestanek wystgpienia ze stosownym Zzgdaniem przez bylego wiasciciela czy
terminéw, po uptywie ktérych nieruchomo$¢ uznaje sie za zbedng dla realizagji
inwestycji drogowych okreslonych w miejscowym planie zagospodarowania

przestrzennego.

11. W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze art. 136 ust. 3 u.g.n.
w zakresie, w jakim nie przewiduje obowigzku zwrotu prawa witasnosci dziatki gruntu
wydzielonej na podstawie art. 98 ust. 1 tej ustawy pod gminng droge publiczna, jezeli
dziatka stata sie zbedna na ten cel, jest niezgodny z art. 32 i art. 64 ust. 2 w zwiazku
z zasadq sprawiedliwosci spotecznej, wyrazong w art. 2, art. 21, art. 31 ust. 3 i art. 64
ust. 1i 3 Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU

Ew‘ay Kc}pacz
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