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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku ze skargg konstytucyjng D K o stwierdzenie
niezgodnoS$ci przepisu art. 136 ust. 3 1 art. 216 w zwiazku z art. 98 i art. 112
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tj. Dz. U. z
2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.) w zakresie, w jakim wykluczaja stosowanie
przepiséw rozdzialu 6 dziatu III tejze ustawy do nieruchomosci przejetych
(nabytych) przez Skarb Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego na
podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomog$ciami, z art. 32 i 64
ust. 2 w zwiazku z art. 2, art. 21, art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej

— na podstawie art. 33 w zwiazku z art. 52 ust 1 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

1. art. 136 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (tj. Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.)
w zakresie, w jakim pomija odpowiednie stosowanie przepisow
rozdziala 6 dzialu I1I tejze ustawy do nieruchomosci nabytych przez
Skarb Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego na

podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, jest



niezgodny z art. 64 ust. 2 i art. 32 w zwigzku z art. 2, art. 21, art. 64
ust. 11 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2. w pozostalym zakresie postepowanie podlega umorzeniu na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) — ze

wzgledu na niedopuszczalnosé wydania wyroku.

Uzasadnienie

Skarzaca D K (dalej: Skarzaca) zwrécita si¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodno$ci przepiséow art. 136 ust. 3 1 art. 216
w zwiazku z art. 98 1 art. 112 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (tj. Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651 ze zm.; dalej: ustawa o
gospodarce nieruchomo$ciami lub u.g.n.) w zakresie, w jakim wykluczaja
stosowanie przepisow rozdziatu 6 dziatu II tejze ustawy do nieruchomosci
przejetych (nabytych) przez Skarb Panstwa albo jednostki samorzadu
terytorialnego na podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n., z art. 321 64 ust. 2 w zwiazku z
art. 2, art. 21, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, z uwagi na naruszenie zasady rdéwnosci, zasady zaufania obywatela do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa oraz zasady sprawiedliwosci
spotecznej, a takze ochrony prawa wlasnosci 1 proporcjonalno$ci w ograniczeniu
korzystania z prawa wlasnosci w zakresie zasady zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci.

Skarga zostata wniesiona na tle nastepujacego stanu faktycznego.

Decyzja Burmistrza Miasta 1 Gminy S z dnia lipca 1998 r., nr
, dokonano podziatu dziatki nr potozonej w miejscowosci
J , stanowiace] wlasno$¢ Skarzacej, 1 wydzielono z niej m.in. dziatke nr ,

przeznaczong pod komunikacje. Dziatka ta, z chwilg uzyskania przez powyzsza



decyzje mocy ostatecznej, stala sie z mocy prawa wlasnosciag Gminy S
Podstawe prawng decyzji stanowily przepisy art. 93, art. 96, art. 97 ust. 1 oraz
art. 98 u.g.n.

Poniewaz na wydzielonej dziatce nie zrealizowano w ciagu 10 lat zadnej

inwestycji drogowej, Skarzaca zwrdcita si¢ z zadaniem jej zwrotu.

Decyzja z dnia marca 2009 r., nr , Starosta
P orzekl o umorzeniu postgpowania administracyjnego w sprawie
zwrotu dziatki nr . Uzasadniajac powyzsze rozstrzygniecie, starosta

wskazal, Ze zgodnie z art. 136 ust. 3 u.g.n., poprzedni wiasciciel lub jego
spadkobierca moga zada¢ zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czesci,
jezeli stala si¢ zbedna na cel okreSlony w decyzji o wywlaszczeniu. Przepisy
dotyczace zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci stosuje si¢ odpowiednio do
nieruchomosci przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie
aktow prawnych enumeratywnie wyliczonych w art. 216 u.g.n. Organ pierwszej
instancji podnidst, ze decyzja Burmistrza Miasta 1 Gminy S z dnia
lipca 1998 r. zostala wydana na podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n. Zatem, regulacje
prawne dotyczace zwrotu wywlaszczonych nieruchomos$ci nie maja do niegj
zastosowania.
Skarzaca odwotata sie od decyzji Starosty P . Rozpoznajacy
odwotanie Wojewoda W , decyzja z dnia  maja 2009 r., nr
, utrzymat w mocy zaskarzone rozstrzygniecie. Zdaniem organu
odwolawczego, nabycie wlasnoSci nieruchomosci oznaczonej nr nastapito
na podstawie przepisdOw ustawy o gospodarce nieruchomosciami dotyczacych
podziatu nieruchomosci i dlatego decyzja z dnia  lipca 1998 r. nie moze zostaé
uznana za decyzje¢ wywlaszczeniowa.
D K wniosta skarge do sadu. Wojewodzki Sad
Administracyjny w P , wyrokiem z dnia  grudnia 2009 r., sygn.
, skarge oddalit. W ocenie sadu pierwsze)j instancji, z poréwnania

treSci art. 98 ust. 1 oraz art. 112 u.g.n. wyraznie wynika, ze sposdb oraz



przestanki przejScia prawa wiasnosci nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie art. 98 ust. 1 oraz na
podstawie decyzji wywlaszczeniowe] sa diametralnie rdézne. Tym samym, nie
kazde odjecie prawa witasnosci nalezy rozumie¢ jako wywtaszczenie, do ktérego
maja zastosowanie przepisy dotyczace zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
zawarte w dziale III rozdziat 6 u.g.n. Sad pierwsze] instancji wskazat rowniez,
ze w przedmiotowej sprawie odjecie prawa wiasnosci nie nastgpito w oparciu
0 przepisy aktéw prawnych wymienionych w art. 216 u.g.n. Dlatego brak jest
podstawy prawnej do zwrotu nieruchomosci, co przesadza o niedopuszczalno$ci
prowadzenia postgpowania administracyjnego i uzasadnia jego umorzenie.

Od powyzszego orzeczenia D K ztozyla skarge kasacyjna.
Naczelny Sad Administracyjny, wyrokiem z dnia  stycznia 2011 r., sygn.

, skarge oddalit. Sad odwotawczy podzielit stanowisko sadu
pierwszej instancji w przedmiocie przyjecia art. 98 ust. 1 u.g.n. jako podstawe
nabycia nieruchomos$ci Skarzacej. Za nietrafny uznat zarzut naruszenia
postanowien art. 136 ust. 3 w zwiazku z art. 6, art. 93, art. 97, art. 98, art. 112,
art. 113, art. 119, art. 121, art. 123, art. 137 1 art. 216 u.g.n. Zdaniem Naczelnego
Sadu Administracyjnego, skoro obowiazujace przepisy, w szczegolnosci przepis
art. 216 u.g.n., nie przewiduja mozliwosci zwrotu nieruchomosci, ktore;
wlasno$¢ przeszta na gmine na podstawie art. 98 u.g.n., postgpowanie
administracyjne, jako bezprzedmiotowe, ulega umorzeniu.

W bedacej przedmiotem rozpoznania skardze konstytucyjnej, D
K podnosi, ze pordwnanie sytuacji objetych art. 112 w zwiazku z art.
113 ust. 1 u.g.n. (wywlaszczenie sensu stricto) a art. 98 ust 1 u.g.n. (przejecie
przez podmiot publicznoprawny czgéci nieruchomos$ci wydzielonej pod drogi
w wyniku podziatu nieruchomo$ci na wniosek wlasciciela) oraz sytuacji
objetych ustawami wskazanymi w art. 216 u.g.n., prowadzi do wniosku o
podobienstwie opisywanych w nich stanéw prawnych. Dlatego pominigcie

w art. 136 ust. 3 1 art. 216 u.g.n. mozliwosci zadania przez poprzedniego



wlasciciela zwrotu nieruchomos$ci nabytej przez podmiot publicznoprawny na
podstawie art. 98 u.g.n. narusza zasade rownosci wyrazong w art. 32 Konstytucji
i zasade ochrony wlasnosci zawarta w art. 64 ust. 2 Konstytucji. Pominigcie to,
zdaniem Skarzacej, koliduje z zasada zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa oraz zasada sprawiedliwo$ci spotecznej,
wynikajacymi z art. 2 Konstytucji (s. 5 — 6 skargi).

Uzasadniajac przedstawione zarzuty, Skarzaca stwierdza, ze prawo
zadania zwrotu wywtaszczonej dziatki od podmiotu publicznoprawnego podlega
ochronie na mocy art. 21 i art. 64 Konstytucji. Zréznicowanie podmiotow
znajdujacych sie w analogicznej sytuacji faktycznej 1 prawnej, poprzez
przyznanie jednym z nich roszczenia o zwrot wywlaszczonej nieruchomoscei, a
drugim odmowienia tego prawa, nie znajduje uzasadnienia w wartoSciach
konstytucyjnych wymienionych w art. 31 wust. 3 Konstytucji. Dlatego
wprowadzone w zaskarzonych przepisach ograniczenia sg sprzeczne z art. 31

ust. 3 w zwiazku z art. 2, art. 21 i art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji ( s. 21 skargi).

Przed oceng zawartych w skardze zarzutow oraz oceng dopuszczalnoSci
merytorycznej kontroli skargi przez Trybunat Konstytucyjny, zasadne jest
przytoczenie uregulowan prawnych istotnych w rozpatrywanej sprawie.

Ustawa o gospodarce nieruchomosciami okresla zasady: gospodarowania
nieruchomos$ciami stanowigcymi wiasno$§¢ Skarbu Panstwa oraz wilasno$¢
jednostek  samorzadu terytorialnego, podziatu, scalania, pierwokupu,
wywlaszczania i zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci, udziatu w kosztach
budowy urzadzen infrastruktury technicznej, wyceny nieruchomodci
i dziatalno$ci zawodowej, ktorej przedmiotem jest gospodarowanie
nieruchomos$ciami (art. 1 u.g.n.).

Dziat III jest zatytulowany: ,,Wykonywanie, ograniczanie lub
pozbawianie praw do nieruchomos$ci”. W rozdziale 1 tego dziatu uregulowano

zasady podziatu nieruchomosci.



Podzialu nieruchomo$ci mozna dokonaé, jezeli jest on zgodny =z
ustaleniami planu miejscowego. W przypadku braku planu miejscowego —
jezeli nieruchomo$é jest potozona na obszarze nieobjetym obowiazkiem
sporzadzenia tego planu — podziatu nieruchomos$ci mozna dokonaé, jezeli nie
jest sprzeczny z przepisami odrebnymi, albo jest zgodny z warunkami
okreSlonymi w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.
Podziatu dokonuje sig¢ na wniosek i koszt osoby, ktéra ma w tym interes prawny,
na podstawie decyzji wdjta, burmistrza albo prezydenta miasta zatwierdzajace]
podziat. Decyzji nie wydaje sig, jezeli o podziale orzeka sad (art. 92, art. 94, art.
96 1 art. 97 u.g.n.).

Art. 98 ust. 1 u.g.n. stanowi, ze: ,,Dziatki gruntu wydzielone pod drogi
publiczne: gminne, powiatowe, wojewodzkie, krajowe — z nieruchomosci, ktorej
podziat zostal dokonany na wniosek wiasciciela, przechodza, z mocy prawa,
odpowiednio na wtasno$¢ gminy, powiatu, wojewddztwa lub Skarbu Panstwa z
dniem, w ktorym decyzja zatwierdzajaca podzial stala 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 dzialek gruntu
wydzielonych pod drogi publiczne wygasa z dniem, w ktérym decyzja
zatwierdzajaca podzial stala sie ostateczna albo orzeczenie o podziale
prawomocne. Przepis stosuje si¢ odpowiednio przy wydzielaniu dziatek gruntu
pod poszerzenie istniejacych drég publicznych.”

Za dziatki gruntu, o ktérych mowa w art. 98 ust. 1 u.g.n., przyshuguje
odszkodowanie w wysokoSci uzgodnione] miedzy wiascicielem lub
uzytkownikiem wieczystym a wiaSciwym organem. Jezeli do takiego
uzgodnienia nie dojdzie, na wniosek wiasciciela lub uzytkownika wieczystego
odszkodowanie ustala si¢ 1 wyptaca wedlug zasad i trybu obowiazujacych przy
wywlaszczaniu nieruchomosci. W ramach odszkodowania moze by¢ przyznana,

za zgoda uprawnionego, odpowiednia nieruchomo$é zamienna (art. 98 ust. 3
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1art. 131 u.g.n.).

Rozdziat 4 dzialu III okreSla zasady wywlaszczania nieruchomos$ci.
Wywlaszczenie polega na pozbawieniu albo ograniczeniu, w drodze decyzji,
prawa wtasnosci, prawa uzytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego
na nieruchomosci. Moze by¢ dokonane, jezeli cele publiczne nie moga byé
zrealizowane w inny sposdb niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do
nieruchomosci, a prawa te nie moga byé nabyte w drodze umowy (art. 112
u.g.n.). Wywlaszczenie nastepuje za odszkodowaniem.

W rozdziale 6 dziatu III uregulowano zasady zwrotu wywitaszczonych
nieruchomosci. Art. 136 u.g.n. stanowi:

,»1. Nieruchomo$¢ wywlaszczona nie moze by¢ uzyta na cel inny niz
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, z uwzglednieniem art. 137, chyba ze
poprzedni wtasciciel lub jego spadkobierca nie ztozg wniosku o zwrot tej
nieruchomosci.

2. W razie powziecia zamiaru uzycia wywtaszczonej nieruchomosci lub
jej czedci na inny cel niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, wiasciwy organ
zawiadamia poprzedniego wiasciciela lub jego spadkobierce o tym zamiarze,
informujac réwnoczes$nie 0 mozliwosci zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci.

3. Poprzedni wiasciciel lub jego spadkobierca moga zadaé zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czesci, jezeli, stosownie do przepisu art.
137, stala si¢ ona zbedna na cel okreS§lony w decyzji o wywlaszczeniu. Z
wnioskiem o zwrot nieruchomo$ci lub jej czgSci wystepuje si¢ do starosty,
wykonujacego zadanie z zakresu administracji rzadowej, ktéry zawiadamia o
tym wiasciwy organ. Warunkiem zwrotu nieruchomo$ci jest zwrot przez
poprzedniego wtasciciela lub jego spadkobierce odszkodowania lub
nieruchomosci zamiennej stosownie do art. 140.

4. Przepis ust. 3 stosuje si¢ odpowiednio do czeéci nieruchomosci nabytej
w drodze umowy zgodnie z art. 113 ust. 3.

5. W przypadku niezlozenia wniosku o zwrot wywlaszczone]
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nieruchomo$ci lub jej czeSci w terminie 3 miesiecy od dnia otrzymania
zawiadomienia o mozliwo$ci zwrotu, uprawnienie do zwrotu nieruchomosci lub
jej czesci wygasa.”

Zgodnie z art. 137 u.g.n., nieruchomo$¢ uznaje sie za zbedng na cel
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, jezeli pomimo uptywu 7 lat od dnia,
w ktdrym decyzja o wywlaszczeniu stala sig ostateczna, nie rozpoczeto prac
zwiazanych z realizacja tego celu albo pomimo uptywu 10 lat od dnia, w ktérym
decyzja o wywlaszczeniu stata sie ostateczna, cel ten nie zostat zrealizowany.

Dzial VII ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami zawiera przepisy
przejSciowe, zmiany w przepisach obowiazujacych i przepisy koncowe. Art. 216
znajduje si¢ w rozdziale 1 zatytutowanym: ,,Przepisy przejsciowe”.

Przepis art. 216 u.g.n. stanowi:

»1. Przepisy rozdziatu 6 dzialu III niniejszej ustawy stosuje sie
odpowiednio do nieruchomosci przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu
Panstwa na podstawie art. 6 lub art. 47 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o
zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci (Dz. U. z 1974 r. Nr 10, poz. 64
oraz z 1982 r. Nr 11, poz. 79), ustawy z dnia 22 maja 1958 1. o terenach dla
budownictwa doméw jednorodzinnych w miastach i osiedlach (Dz. U. Nr 31,
poz. 138, z 1961 r. Nr 7, poz. 47 1 Nr 32, poz. 159 oraz z 1972 r. Nr 27, poz.
192), ustawy z dnia 31 stycznia 1961 r. o terenach budowlanych na obszarach
wsi (Dz. U. z 1969 r. Nr 27, poz. 216, z 1972 r. Nr 49, poz. 312 oraz z 1985 r.
Nr 22, poz. 99), art. 22 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o gospodarce terenami w
miastach i osiedlach (Dz. U. z 1969 r. Nr 22, poz. 159, z 1972 1. Nr 27, poz. 193
oraz z 1974 r. Nr 14, poz. 84), ustawy z dnia 6 lipca 1972 r. o terenach
budownictwa jednorodzinnego 1 zagrodowego oraz o podziale nieruchomosci
w miastach i1 osiedlach (Dz. U. Nr 27, poz. 192,z 1973 r. Nr 48, poz. 282 oraz z
1985 r. Nr 22, poz. 99) oraz do nieruchomosci wywtaszczonych na rzecz
panstwowych 1 spétdzielczych przedsiebiorstw gospodarki rolnej, jak rowniez

do gruntéw wywtlaszczonych na podstawie odrebnych przepisdw w zwiazku z
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potrzebami Tatrzanskiego Parku Narodowego.

2. Przepisy rozdziatlu 6 dziatu III stosuje si¢ odpowiednio do
nieruchomos$ci nabytych na rzecz Skarbu Panstwa albo gminy odpowiednio na
podstawie:

1) art. 5 1 art. 13 ustawy z dnia 25 czerwca 1948 r. o podziale
nieruchomo$ci na obszarach miast i niektérych osiedli (Dz. U. Nr 35, poz. 240
oraz z 1957 r. Nr 39, poz. 172);

2) art. 9 dekretu z dnia 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu
1 przekazywaniu nieruchomos$ci niezbednych dla realizacji narodowych
plandéw gospodarczych (Dz. U. z 1952 r. Nr 4, poz. 31);

3) ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i
wywlaszczaniu nieruchomos$ci (Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, z pdzn.

zm.).”.

Podniesiony przez Skarzaca problem konstytucyjny odnosi si¢ do braku
mozliwosci domagania sie zwrotu nieruchomos$ci przez osobe, ktérej dziatki
gruntu wydzielone pod drogi publiczne w trybie art. 98 ust. 1 u.g.n. przeszty na
wlasno$¢ gminy, powiatu, wojewddztwa lub Skarbu Panstwa w wyniku podziatu
nieruchomosci na wniosek wiasciciela. Innymi stowy, w skardze sformutowany
zostal zarzut pominigcia prawodawczego, ktére polega na zbyt waskim
okreSleniu zastosowania norm prawnych, regulujacych zagadnienie zwrotu
nieruchomosci, tj. art. 136 ust. 3 i art. 216 n.g.n.

Dokonujac oceny dopuszczalnosci merytorycznej kontroli skargi, nalezy
uwzglednié, ze w §wietle przepisdéw Konstytucji (art. 188 pkt 1 — 3, art. 193, art.
79) kognicja Trybunalu Konstytucyjnego dotyczy badania zgodno$ci aktow
prawnych (przepisow prawnych) z aktami (przepisami) wyzszego stopnia, bez
wzgledu na sposdb inicjowania kontroli Trybunatu. Przedmiotem kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego nie moze wiec by¢ zaniechanie ustawodawcy, takze

wowczas, gdy skarzacy wiaze to zaniechanie z zakresem okre$lonego przepisu,
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wskazanego jako przedmiot kontroli, uzasadniajac, ze prawodawca winien objaé
ten zakres normatywny regulacja prawna wskazanego do kontroli
(zaskarzonego) przepisu.

Ta oczywista zasada, ze kognicja Trybunalu Konstytucyjnego nie
obejmuje orzekania o zaniechaniach ustawodawcy, dotyczy takze postgpowania
inicjowanego skarga konstytucyjna, o czym Trybunat wielokrotnie przypominat
(por. np. postanowienie z dnia: 8 czerwca 2000 r., sygn. Ts 182/99, OTK ZU nr
5/2000, poz. 172, s. 929; 8 wrzesnia 2004 r., sygn. SK 55/03, OTK ZU nr
8/A/2004, poz. 86; 27 maja 2008 1., sygn. SK 18/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz.
74; 1 marca 2010 r., sygn. SK 29/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 29). Od
powyzszej zasady Trybunat Konstytucyjny dopuszcza jednak wyjatki dotyczace
sytuacji, w ktérych ustawodawca unormowat jaka$ sfere stosunkow
spotecznych, ale dokonat tego w sposob niepelny, naruszajac zarazem
konstytucyjna zasadg rownosci. W takim przypadku Trybunal ma kompetencje
nie tylko w zakresie tego, co akt ustawodawczy, wydany i obowiazujacy,
uregulowal, ale takze w zakresie tego, co pominal, chociaz, zgodnie z
wymogami konstytucyjnymi, powinien byt uregulowaé. Takie stanowisko,
dotyczace tzw. pominigcia ustawodawczego, ktore moze by¢ przedmiotem
zaskarzenia do Trybunalu Konstytucyjnego i przedmiotem jego kognicji,
uksztattowalo sie jeszcze przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. (por.
orzeczenie z dnia 3 grudnia 1996 r., sygn. K. 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz.
52), a nastepnie byto utrwalane w orzecznictwie Trybunatu na gruncie obecnie
obowiazujacej Konstytucji (por. np. wyroki z dnia: 6 maja 1998 r., sygn. K.
37/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 33; 30 maja 2000 r., sygn. K. 37/98, OTK ZU nr
4/2000, poz. 112; 24 pazdziernika 2000 1., sygn. SK 7/00, OTK ZU nr 7/2000,
poz. 256; 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, OTK ZU nr 7/2001, poz.
216; 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 29; 17
kwietnia 2007 r., sygn. SK 20/05, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 38; 16 listopada
2010 1., sygn. K 2/10, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 102).
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Ustawodawcy przyshuguje wiec swoboda wyboru stosunkow
spotecznych podlegajacych regulacji w danej ustawie oraz swoboda w zakresie
sposobu unormowania tych stosunkéw. Jednakze, jesli ustawodawca podjal
decyzje dotyczace zakresu i sposobu regulacji ustawowej, regulacja ta winna
by¢ dokonana z poszanowaniem wymogdéw konstytucyjnych (zob. wyrok
Trybunahu Konstytucyjnego z dnia 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08, OTK ZU nr
4/A72011, poz. 34).

Podobnie, w wyroku z dnia 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01,
Trybunat stwierdzit miedzy innymi: ,,parlamentowi przystuguje bardzo szerokie
pole decyzji, jakie materie wybra¢ dla normowania w drodze stanowionych
przez siebie ustaw, to skoro decyzja taka zostanie juz podjeta, regulacja danej
materii musi zosta¢ dokonana przy poszanowaniu wymagan konstytucyjnych.
Jednym =z takich wymagan jest nakaz poszanowania zasady rownoS$ci,
oznaczajacy m.in. zakaz stanowienia regulacji, ktore dyskryminuja lub w sposob
nicuzasadniony uprzywilejowuja poszczegdlne grupy adresatdw. Jezeli wigc
przepis ustawy enumeruje sytuacje, do ktérych ustawa ta moze mieé
zastosowanie, to tym samym wyklucza zastosowanie tej ustawy do sytuacji
pozostatych. Tego typu rozstrzygniecie ustawodawcy podlega kontroli
Trybunahi Konstytucyjnego z punktu widzenia poszanowania zasady réwnosci,
ktéra — najogdlniej rzecz biorac — nakazuje, by sytuacje podobne byly
traktowane w sposdb podobny.” (OTK ZU nr 7/2001, poz. 216).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sig, ze inicjator
kontroli konstytucyjno$ci winien wskaza¢ konkretng norme, ktdrej uzupetnienie
powinno doprowadzi¢ do sanacji stanu niekonstytucyjnoSci, oraz ze
niewystarczajace jest kwestionowanie wielu przepiséw, ktore tacznie tworza
rezim jakiej$ instytucji prawnej, bez wskazania, ktéra norma jest dotknigta
pominigciem ustawodawczym (zob. postanowienie z dnia 13 kwietnia 2010 r.,

sygn. P 35/09, OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 39).

11



Specyfika zarzutow odnoszacych si¢ do pominiecia prawodawczego
polega miedzy innymi na obowiazku doktadnego okreSlenia przez skarzacego
przepisu, ktorego tres¢ — jako zbyt waska — budzi watpliwosci natury
konstytucyjnej. Spehienie tego wymogu moze niekiedy powodowac trudnosci,
gdyz wymaga ono od skarzacego wiedzy co do zasad tworzenia prawa i regut
ujmowania przedmiotu regulacji w akcie prawnym. Przestanka doktadnego
okreSlenia ustawy, na podstawie ktdrej sad orzekt o prawach skarzacego (art. 47
ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym), oraz okre$lenia sposobu ich
naruszenia (art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym) w skargach
konstytucyjnych, w ktorych formuhije sie zarzut pominiecia prawodawczego,
musi by¢ rozumiana z uwzglednieniem ograniczonych mozliwosci skarzacego
co do jednoznacznego wskazania przepisu o zbyt waskim zakresie regulacji,
w szczegdlnosei, gdy materia objeta skarga konstytucyjng podlegata licznym
nowelizacjom utrudniajacym identyfikacje przepisu dotknietego pominigciem
prawodawczym (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika
2012 r., sygn. SK 20/11, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 110).

Odnoszac si¢ do wskazanego przez Skarzaca zakresu zaskarzenia,
stwierdzi¢ nalezy, ze sformutowany on zostal zbyt szeroko. Z samej istoty
pominiecia ustawodawczego wynika, ze brakujacy zapis moze znajdowal sie
tylko w jednej jednostce redakcyjne) aktu prawnego.

Wskazany w skardze art. 216 wu.gn. znajduje si¢ w rozdziale
zawierajacym przepisy przejsciowe. Zgodnie z § 30 =zatacznika do
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawcze;” (Dz. U. z 2002 r. Nr 100, poz. 908),
w przepisach przejSciowych reguluje si¢ wplyw nowej ustawy na stosunki
powstale pod dziataniem ustawy albo ustaw dotychczasowych. W przepisach
przejsciowych rozstrzyga sie w szczegdlnosci:

1) sposéb zakonczenia postepowan bedacych w toku (wszczetych

w czasie obowiazywania dotychczasowych przepiséw 1 niezakonczonych
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ostatecznie do dnia ich wuchylenia), skuteczno$¢ dokonanych czynno$ci
procesowych oraz organy wiasciwe do zakonczenia postgpowania i1 terminy
przekazania im Spraw;

2) czy 1 w jakim zakresie utrzymuje si¢ czasowo w mocy instytucje
prawne zniesione przez nowe przepisy;

3) czy zachowuje sie uprawnienia i obowiazki oraz kompetencje powstate
w czasie obowigzywania uchylanych albo weczesniej uchylonych przepiséw oraz
czy skuteczne sg czynnosci dokonane w czasie obowigzywania tych przepiséw;

4) czy 1 w jakim zakresie stosuje sie¢ nowe przepisy do uprawnien
i obowigzkdéw oraz do czynnosci, o ktérych mowa w pkt 3;

5) czy i w jakim zakresie utrzymuje sie w mocy przepisy wykonawcze
wydane na podstawie dotychczasowych przepisdéw upowazniajacych.

Stosujac sie do tych zalecen, ustawodawca uregulowat w art. 216 u.g.n.
kwestie odpowiedniego stosowania przepiséw rozdziatu 6 dziatu III ustawy o
gospodarce nieruchomosciami do nieruchomos$ci przejetych lub nabytych na
podstawie nieobowiazujacych juz ustaw.

Zasady za§ zwrotu nieruchomo$ci wywlaszczonych, na podstawie
obowiazujacej ustawy, uregulowane zostaly wprost w rozdziale 6 dziatu III
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, a konkretnie w art. 136. Tym samym ta
jednostka redakcyjna — w catoSci — jest wiasciwa do zaskarzenia pominiecia
prawodawczego w kwestii dopuszczalnosci zadania zwrotu dziatek gruntu
wydzielonych pod drogi publiczne, ktore, w wyniku podziatu nieruchomosci na
wniosek wilasciciela, z mocy prawa przeszly na wilasnos¢ gminy, powiatu,
wojewddztwa lub Skarbu Panstwa, a nie — jak uczynita to Skarzaca —
zaskarzajac jednoczes$nie przepisy art. 136 ust. 3 u.g.n. oraz art. 216 u.g.n.

Wskazanie przepisu o zbyt waskim zakresie unormowania nie ma
przesadzajacego charakteru, gdyz — co do zasady — z punktu widzenia techniki
prawodawcze] ,,pominieta” materia nie musi zostaé wpisana do konkretnej

jednostki redakcyjnej danego artykutu.
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Jak stwierdzit Trybunal Konstytucyjny: ,orzekanie o pominieciach
prawodawczych jest kompetencja Trybunalu, ktérg nalezy postrzegaé
w kategoriach wyjatku, gdyz w sprawach dotyczacych zakresu unormowania
przepisow  Trybunat Konstytucyjny wychodzi poza tradycyjna role
ustawodawcy negatywnego, ingerujac w dziatalno$¢ prawotworcza organdw
tworzacych prawo. W konsekwencji nalezy przyjac, ze nie jest rolg Trybunatu
decydowanie co do wprowadzenia brakujacej materii w konkretny ustep, punkt
czy tiret, gdyz jest to zadaniem prawodawcy” (powotany wczesniej wyrok z
dnia 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 20/11).

W S$wietle powyzszych ustalen istnieja podstawy do przyjecia, ze
przedmiotem zaskarzenia jest pominiecie prawodawcze odnoszace si¢ do art.
136 u.g.n. a nie art. 216 u.g.n. Postgpowanie zatem, w czesci dotyczacej art. 216

u.g.n., podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno§¢ wydania wyroku.

W petitum skargi D K podaje, ze zakwestionowane przepisy
sq niezgodne z art. 32 1 art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 2, art. 21, art. 31 ust. 3
i art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji. Wskazane sg wiec w niej podstawowe wzorce
kontroli oraz tzw. wzorce zwigzkowe. Skarzaca zarzuca, ze wykluczenie
stosowania przepisOw rozdziatu 6 dziatu III ustawy o gospodarce
nieruchomoé$ciami narusza zasade réwnos$ci wyrazona w art. 32 Konstytucji oraz
jej uszczegdlowienie zawarte w art. 64 ust. 2 ustawy zasadniczej. Wskazujac za$
,,wzorce zwiazkowe” Skarzaca powotuje si¢ na zasade zaufania obywatela do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa oraz zasade sprawiedliwo$ci
spotecznej, wynikajace z art. 2 Konstytucji oraz na art. 21 1 64 ust. 113 i art. 31
ust. 3 Konstytucji. Teze¢ o niezgodnoSci zaskarzonych przepisow z artykutami
Konstytucji wskazanymi jako ,,zwiazkowe”, Skarzaca formuluje w oparciu o
ocene charakteru prawnego instytucji wywtaszczenia, z ktdrej wywodzi, ze
prawo zadania zwrotu wywilaszczonej dziatki od podmiotu publicznoprawnego

podlega ochronie na mocy art. 21 1 64 Konstytucji (s. 21 skargi).
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Trybunal Konstytucyjny, w powotanym wcze$niej wyroku z dnia 24
pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, dokonujac oceny konstytucyjnosci
unormowan przyjetych w art. 216 u.g.n., uznat za adekwatne wzorce kontroli
okreSlone w art. 32 1 art. 64 ust. 2 w zwiazku z art. 2 Konstytucji, pomijajac
ocene zgodnoSci tego przepisu z art. 21 i art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji, albowiem
uznal, Ze unormowania zawarte w tych przepisach Konstytucji nalezy
potraktowac tylko ,,jako tto” dla kontroli zaskarzonego przepisu, gdyz nie byt on
podstawa odjecia wiasnosci. Z kolei, w wyroku z dnia 3 kwietnia 2008 r., sygn.
K 6/05 (OTK ZU 3/A/2008, poz. 41), badajac konstytucyjnos¢ art. 136 ust. 6
u.g.n., Trybunat uznat za adekwatne wzorce kontroli okreslone w art. 2, art. 21
ust. 2, art. 32 ust. 1 1 art. 64 ust. 2 oraz w art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji. W wyroku tym Trybunat Konstytucyjny przypomniat, ze po
wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. zasade zwrotu wywlaszczone)
nieruchomoS$ci nalezy traktowac jako oczywista konsekwencje art. 21 ust. 2
Konstytucji, ktory, dopuszczajac wywlaszczenie ,,jedynie na cele publiczne”,
tworzy nierozerwalny zwigzek pomiedzy okresleniem tych celow w decyzji o
wywlaszczeniu i1 faktycznym sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy. Pamigtal
przy tym nalezy o szerokim pojmowaniu konstytucyjnego pojecia
,wywlaszczenie”, ktore wykracza swoim zakresem poza  pojecie
,,wywlaszczenie” zawarte w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami. Naktada
to obowiazek dopuszczenia zwrotu wywlaszczonej nieruchomo$ci w tych
wszystkich wypadkach, gdy nie zostanie ona wykorzystana na ten cel publiczny,
ktéry byt przestanka jej wywtaszczenia. Pojecie whasnosci, do ktérego odnosi
sie art. 21 Konstytucji, ma charakter autonomiczny 1 ,,wykracza poza ujecie
cywilnoprawne” (catoksztatt praw majatkowych). Z nakazu ochrony whasnosci
oraz innych praw majatkowych, ktory statuujg art. 21 ust. 1 1 art. 64 ust. 1
Konstytucji, wynikajqg okreSlone obowiazki dla ustawodawcy zwyklego:
obowiazek pozytywny stanowienia przepisow i procedur udzielajacych ochrony

prawnej prawom majatkowym i obowiazek negatywny powstrzymywania si¢ od

15



regulacji, ktére owe prawa moglyby pozbawial ochrony prawnej lub tez
ochron¢ t¢ ograniczaé. Ochrona zapewniana majatkowym prawom
podmiotowym musi by¢ ponadto realna. Punktem odniesienia (kryterium
weryfikacji tej cechy) musi by¢ skuteczno$é realizacji okreSlonego prawa
podmiotowego w konkretnym otoczeniu systemowym, w ktéorym ono
funkcjonuje.

Powyzsze poglady daja podstawe do przyjecia, ze rozpatrywana skarga
konstytucyjna jest dopuszczalna w zakresie, w jakim Skarzaca kwestionuje
zgodno$§¢ art. 136 u.g.n. z zasada rownoSci wyrazong w art. 32 i art. 64 ust. 2
Konstytucji oraz z powotanymi jako wzorce zwiazkowe art. 21, art. 64 ust. 11 3,

art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Skarzaca, jako wzorzec kontroli o charakterze zwiazkowym, powolata
takze art. 2 Konstytucji, wskazujac na wyrazona w niej zasade sprawiedliwosci
spotecznej 1 wydedukowang z tego artykulu zasade zaufania obywatela do
pafistwa 1 stanowionego przez nie prawa. Nie wykazata jednak, w jaki sposdb
przystugujace jej prawa lub wolnosci konstytucyjne zostaty naruszone, poprzez
uchybienie zasadzie zaufania obywatela do panstwa. O ile Skarzaca w swojej
argumentacji powiazata zasade sprawiedliwo$ci spotecznej z zasada réwnosci, o
tyle nie dopehita wymogdéw formalnych skargi konstytucyjnej, wynikajacych
z art. 47 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, odno$nie
do zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkre$lal, ze ,,wymog wskazania
konkretnego prawa lub wolnosci konstytucyjnej, ktére — zdaniem skarzacego —
zostaty naruszone oraz uzasadnienie sposobu naruszenia takiego prawa lub
wolnosci stanowiag szczegblne cechy skargi konstytucyjnej, ktéra inicjuje tzw.
kontrole konkretna, zwiazana z konkretna sprawa, zakonczona ostatecznym
rozstrzygnigciem w sferze stosowania prawa.” (wyrok z dnia 19 maja 2011

roku, sygn, SK 9/09, OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 34). Nie jest natomiast rolg
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Trybunatu Konstytucyjnego zastgpowanie skarzacego w realizacji tego
obowiazku, gdyz nie moze on podejmowaé ani prowadzi¢ spraw z urzedu (zob.
postanowienie z dnia 20 czerwca 2012 r., sygn. SK 30/11, OTK ZU nr
6/A/2012, poz. 71).

Trybunat Konstytucyjny jest zarazem zobowiazany bada¢ na kazdym
etapie postgpowania, czy nie zachodzi ktéra§ z ujemnych przestanek
procesowych, skutkujacych obligatoryjnym umorzeniem postgpowania
W sprawie.

Przestanka odpowiedniego uzasadnienia zarzutdéw nie powinna byé
traktowana powierzchownie 1 instrumentalnie. Przytaczane w piSmie
procesowym argumenty moga by¢ mniej lub bardziej przekonujace, lecz zawsze
musza by¢ argumentami ,nadajacymi si¢” do rozpoznania przez Trybunat
Konstytucyjny (zob. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 19 pazdziernika
2010 r., sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78).

Brak spelienia przez Skarzaca powyzszego wymogu, w zakresie
wykazania, ze przyshugujace jej konstytucyjne prawa zostaly naruszone przez
uchybienie w zaskarZonej regulacji zasadzie zaufania obywatela do panstwa
1 stanowionego przez nie prawa, stanowi podstawe do umorzenia w tym zakresie

postepowania z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Dalsza analiza bedzie zawiera¢ ocene uregulowan zawartych w art. 136
u.g.n. pod katem naruszenia art. 32 i art. 64 ust 2 w zwigzku z wyrazong w art.
2 Konstytucji zasada sprawiedliwosci spotecznej.

Zasadne jest poprzedzenie takiej oceny krotkim omoéwieniem
powyzszych wzorcdw kontroli.

Art. 32 Konstytucji gwarantuje wszystkim réwno§¢ wobec prawa. Wérdd
przedstawicieli nauki prawa konstytucyjnego dominuje poglad, ze ,réwnosé
stanowi jeden z podstawowych elementéw systemu warto$ci, ktdry wynika

zarowno z catoksztaltu unormowania konstytucyjnego, jak i z catoksztattu
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postanowien zawartych w rozdziale II. (...) Uznanie réwnoSci za zasade
porzadku konstytucyjnego oznacza, ze przypisa jej nalezy walor obiektywny,
znajdowaé ona wiec powinna urzeczywistnienie nie tylko na tle, czy w zwigzku
z realizacja poszczegdlnych wolnosci 1 praw jednostki, ale tez samoistnie dla
wyznaczenia ogdlniejszego kontekstu funkcjonowania  jednostki
W spoleczenstwie 1 sposobu zorganizowania tego spoteczenstwa. (...) wynika z
tego pozytywny obowiazek ustawodawcy zwyklego (a takze wszystkich innych
wladz 1 podmiotéw stosujacych Konstytucje) do podejmowania dziatan
(uregulowan, orzeczen, przedsigwzie¢) majacych na celu mozliwie najszersza
realizacje zasady réwnosci.” (Leszek Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, tom III, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2003, tezy do
art. 32, s. 11). ,,Zakaz dyskryminacji stanowi podstawowa konsekwencje zasady
réwnosci, bo oznacza zakaz wprowadzania zréznicowan o nieuzasadnionym,
wiec arbitralnym charakterze. (...) Uniwersalno$¢ zakazu dyskryminacji nalezy
tez rozumie¢ w ten sposdb, ze obejmuje on zakaz wprowadzania zardwno
unormowan pogarszajacych sytuacje okreslonych podmiotéw (dyskryminacja
sensu stricto), jak 1 unormowan polepszajacych sytuacje okreslone] grupy
podmiotéw (uprzywilejowanie).” (op. cit., s. 17).

Zasada rownoSci byla wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunahlu
Konstytucyjnego, wobec czego nie jest konieczne ponowne szczegdltowe jej
omawianie.

Ograniczajac si¢ do wskazania najwazniejszych tez dotychczasowego
orzecznictwa, nalezy przypomnieé, ze — poczawszy od orzeczenia z dnia 9
marca 1988 r., sygn. U. 7/87 (OTK w 1988 r., poz. 1) — Trybunat Konstytucyjny
konsekwentnie uznawal, ze réwnos¢ wobec prawa oznacza, iz ,,wszystkie
podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace si¢ dang cechag
istotng (relewantng) w rdéwnym stopniu, maja by¢ traktowane réwno.”.
W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego cecha wspdlng decydujaca

o podobienstwie danej grupy podmiotow moze by¢ zaréwno cecha faktyczna,
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jak 1 prawna, a ustalenie jej istnienia dokonuje sie z uwzglednieniem tresci
1 celu przepisdéw, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma, czesto wiec ma
ona relatywny charakter (por. np. orzeczenie z dnia 3 wrze$nia 1996 r., sygn. K.
10/96, OTK ZU nr 4/1996, poz. 33; wyrok z dnia 21 wrzeSnia 1999 r., sygn. K.
6/98, OTK ZU nr 6/1999, poz. 117).

R&Ownos$¢ nie jest przy tym zasada absolutna i niedopuszczajaca zadnych
wyjatkdéw. Ewentualne odstepstwa od nakazu rownego traktowania podmiotéw
podobnych musza jednak zawsze znajdowaé podstawe w odpowiednio
przekonujacych argumentach. Jak stwierdzono w orzeczeniu z dnia 23
pazdziernika 1995 r., sygn. K. 4/95 (OTK ZU nr 2/1995, poz. 11), tego typu
wyjatki musza spelniac nastepujace trzy warunki:

— muszgq mie¢ charakter relewantny, tzn. pozostawaé w bezposrednim
zwiazku z celem i zasadnicza treScia przepiséw, w ktérych zawarta jest
kontrolowana norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu 1 tresci;

— powinny by¢ proporcjonalne, tzn. waga interesu, ktéremu ma stuzyé
réznicowanie sytuacji adresatow normy, musi pozostawaé w odpowiedniej
proporcji do wagi interesoOw, ktore zostang naruszone w wyniku nierdwnego
potraktowania podmiotéw podobnych;

— muszg pozostawa¢ w zwigzku z innymi warto§ciami, zasadami czy
normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotow
podobnych; czynnikiem uzasadniajacym odmienne traktowanie podmiotow
podobnych moze by¢é m.in. zasada sprawiedliwoSci spoteczne;.

W celu oceny zasadnoS$ci zarzutéw wskazujacych na naruszenie przez
zaskarzony przepis zasady rownos$ci, nalezy najpierw zbadaé, czy istnieje jakas
cecha wspolna, uzasadniajaca podobne traktowanie adresatow wskazanej normy
prawnej (norm prawnych), ustali¢ kryterium, wedlug ktdrego te podmioty
zostaty przez kwestionowany przepis roznie potraktowane, a nastepnie
rozwazy¢, czy ta odmienno$¢ jest uzasadniona (tak explite procedure ,testu

réwnosci” opisano w wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego z dnia: 21 wrzesnia

I



1999 1., sygn. K. 6/98; 19 lutego 2003 r., sygn. P 11/02, OTK ZU nr 2/A/2003,
poz. 12; 16 listopada 2004 r., sygn. P 19/03, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 106;
4 maja 2004 r., sygn. K 40/02, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 38; 15 kwietnia
2008 ., sygn. P 9/06, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 43).

W mysl art. 64 ust. 2 Konstytucji, wladze publiczne obowiazane sa do
zapewnienia wlasnosci, prawom majatkowym oraz prawu dziedziczenia rdwnej
ochrony prawnej. Jest to podkre§lenie pozytywnych obowiazkow wiadz
publicznych, wynikajacych z prawa wtasnosci (i innych praw majatkowych), a
tym samym z uznania tych praw za element obiektywnego porzadku prawnego.
Obowiazkiem ustawodawcy jest wiec ustanowienie regulacji prawnych
w dostateczny sposoéb zabezpieczajacy ochrong tych praw (zob. L. Garlicki
[w:] Konstytucja..., tezy do art. 64, s. 15).

W orzecznictwie, Trybunat Konstytucyjny wskazuje na Sciste powigzania
treSci normatywnych art. 32 z treSciami normatywnymi art. 64 ust. 2
Konstytucji. W wyroku z dnia 17 marca 2008 r., sygn. K 32/05 (OTK ZU nr
2/A72008, poz. 27), Trybunat Konstytucyjny, przypominajac, ze adresatem
obowigzku zapewnienia réwnej ochrony prawa wiasno$ci i innych praw
majatkowych, wynikajacego z art. 64 ust. 2 Konstytucji, sq wladze publiczne,
wyjasnit zarazem, Ze ,réwna ochrona praw majatkowych jest jednym ze
szczegdtowych odniesien ogdlnej zasady rownosci. W zwigzku z tym art. 64 ust.
2 Konstytucji powinien by¢ interpretowany w zwiazku z art. 32 Konstytucji, bo
zapewnienie rownej dla wszystkich ochrony prawnej jest elementem rownego
traktowania przez wtadze publiczne.”.

Trybunat Konstytucyjny wskazywat w swoich orzeczeniach, ze istotg
normatywnego sensu art. 64 ust. 2 Konstytucji jest wynikajaca z tego przepisu
zasada, ze ochrona wilasnosci i innych praw majatkowych nie powinna byc,
w obrebie kazdego z praw majatkowych, réznicowana z uwagi na charakter
podmiotu prawa. Zaznaczat jednak, ze zasada ,,réwnej dla wszystkich” ochrony

prawnej wiasno$ci 1 innych praw majatkowych moze podlega¢ dalszemu
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wartoSciowaniu i w konsekwencji gradacji, gdyz art. 64 ust. 2 Konstytucji
winien by¢ odczytywany w kontek$cie innych przepiséw konstytucyjnych,
a ,,yO6wno$¢ ochrony prawnej w obrebie okreSlonej kategorii jurydycznej (np.
danego typu prawa podmiotowego bez wzgledu na jego podmiot) nie moze by¢
absolutyzowana i traktowana jako cel sam w sobie”. Trybunat Konstytucyjny
zwracal uwage na ,,genetyczny zwiazek istniejacy pomiedzy art. 64 ust. 2 1 art.
32 ust. 1 Konstytucji, [powodujacy, ze] uprawnione jest odpowiednie
positkowanie sie sposobem rozumienia przestanki réwnosci oraz metodyka jej
oceny wypracowang w orzecznictwie Trybunatu na tle tego ostatniego przepisu”
(wyrok z 28 pazdziernika 2003 r., sygn. P 3/03, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 82).

Wskazujac na Sciste powiazania merytoryczne miedzy art. 32 ust. 1 1 art.
64 ust. 2 Konstytucji, stanowiacym szczegdlng posta¢ zasady réwnosci wobec
prawa 1 réwnego traktowania przez wtadze publiczne, wyrazonej w art. 32 ust. 1
Konstytucji, Trybunat podkreslal, ze w odniesieniu do wyjatkéw od zasady
réwnej ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych, okre§lonej w art. 64 ust.
2 Konstytucji, nalezy sie kierowac metodologia 1 dyrektywami wypracowanymi
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego w odniesieniu do wyjatkow od
zasady wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji. W powotanym wyzej wyroku
z 17 marca 2008 r., sygn. K 32/05, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit migdzy
innymi: ,,nakaz rownej ochrony praw majatkowych tej samej kategorii nie jest
absolutny. Jezeli mozna wykazaé, ze zrdznicowanie ochrony znajduje oparcie
w argumentacji w sprawie relewantno$ci, proporcjonalnosci i powigzania z
innymi normami, zasadami lub warto$ciami konstytucyjnymi, to zréznicowanie
takie staje sic dopuszczalne”.

Wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada sprawiedliwosci spolecznej ma
bezposrednie odniesienie do zasady réwnosci wobec prawa, uwzgledniajac ja
1 zarazem korygujac, poprzez eliminacje sytuacji, w ktorej réwne traktowanie

wywolywatoby razaca niesprawiedliwo$c.
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Mimo blisko$ci tresci, zasady sprawiedliwo$ci spolecznej nie nalezy
utozsamia¢ z zasada roéwnosci. W kazdym bowiem razie sprawiedliwosé
spoteczna nie skutkuje nakazem likwidowania wszelkich nieréwnosci, bez
wzgledu na okolicznosci ich powstania 1 trwania. W pewnym sensie zasady
réwnosci 1 sprawiedliwoSci sg wzajemnie komplementarne. O ile zasada
rownosci zaktada jednakowe traktowanie wszystkich podmiotéw wyrdznionych
wedhig cechy relewantnej w danej sferze stosunkdéw spotecznych, o tyle zasada
sprawiedliwos$ci ujawnia, czy wybdr danego kryterium wyodrebnienia byt
prawidtowy (zob. W. Sokolewicz, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, tom V, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, tezy do art. 2,
s. 16, 59).

Zasada sprawiedliwosci spotecznej powinna by¢é pojmowana ,jako
dazenie do  zachowania rdwnowagi w  stosunkach  spotecznych
i powstrzymywanie sie¢ od kreowania nieusprawiedliwionych, niepopartych
obiektywnymi wymogami i kryteriami przywilejéw dla wybranych grup
obywateli” (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 r., sygn.
K. 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego sprawiedliwo$¢ spoteczna
jest zatem wiazana z zasada réwno$ci. Obie zasady w znacznym stopniu
naktadaja sie na siebie. Zasada sprawiedliwos$ci spolecznej nakazuje
w szczegolnodcei, aby rowno traktowaé podmioty prawa charakteryzujace sie
dang istotng cecha. Sprawiedliwos¢ jest przeciwienstwem arbitralno$ci, wymaga
bowiem, aby zroznicowanie poszczegdlnych podmiotow pozostawato
w odpowiedniej relacji do réznic w ich sytuacji (zob. wyrok z dnia 22 grudnia
1997 r., sygn. K. 2/97, OTK ZU nr 5 — 6/1997, poz. 72). Wprowadzanie
zroznicowania podmiotéw prawa moze okazal sie dopuszczalne na gruncie
zasady rownosci wowczas, gdy stuzy realizacji sprawiedliwosci spoteczne;.
Konsekwencja tego jest stwierdzenie, ze zrdéznicowanie niesprawiedliwe jest

zakazane (zob. orzeczenie z dnia 3 wrzeSnia 1996 r., sygn. K. 10/96, OTK ZU nr
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4/1996, poz. 33; wyrok z dnia 28 marca 2007 r., sygn. K 40/04, OTK ZU nr
3/A/2007, poz. 33; wyrok z dnia 30 kwietnia 2012 r., sygn. SK 4/10, OTK ZU
nr 4/A/2012, poz. 42).

Zawarte w skardze argumenty wskazujace na niekonstytucyjnos¢ przepisu
art. 136 u.g.n. sprowadzaja sie ostatecznie do wykazania naruszenia zasady
réwnosci poprzez ograniczenie prawa do zadania zwrotu nieruchomosci jedynie
do nieruchomo$ci wywitaszczonych w trybie rozdzialu 4 dzialu Il u.gn. a
wykluczenie stosowania przepisow rozdzialu 6 dziatu UI ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami do nieruchomos$ci nabytych przez Skarb Panstwa albo
jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie art. 98 ust. 1 u.gn. Dla
rozstrzygnigcia stuszno$ci takiego pogladu, konieczne jest w pierwszej
kolejnosci zbadanie, czy istnieje jaka$ cecha wspdlna uzasadniajaca podobne
traktowanie podmiotdéw, ktérych dziatki zostaly nabyte na podstawie art. 98
u.gn. 1 podmiotdw, ktérych nieruchomo$ci wywlaszczono w  trybie
uregulowanym w rozdziale 4 dziatu IIT u.g.n.

Jak juz wczesniej zaznaczono, podziatu nieruchomos$ci na podstawie
przepisow rozdziatu 1 dziatu III u.g.n. dokonuje si¢ na wniosek wlasciciela.
Jezeli proponowany podzial jest zgodny z ustaleniami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, wojt, burmistrz albo prezydent miasta moze
go zatwierdzi¢ 1 wyda¢ decyzje o podziale nieruchomosci. Jednym z istotnych
skutkow takiej decyzji jest odebranie dotychczasowemu wiascicielowi prawa
wlasnosci dzialek gruntu wydzielonych pod drogi 1 przejcie tych dziatek
z mocy prawa na wlasno§¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego. Za przejete dziatki wiasciciel otrzymuje odszkodowanie. Jezeli
nie dojdzie do uzgodnienia miedzy wiascicielem a wiaSciwym organem
wysokosci odszkodowania, wowczas ustala sie je 1 wyplaca wedlug zasad

i trybu obowiazujacych przy wywtaszczaniu nieruchomosci.
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W doktrynie przyjmuje si¢, ze narzucenie konieczno$ci wydzielenia
dziatek gruntu w granicach przeznaczenia pod drogi publiczne niweczy
wnioskowy charakter postepowania o podzial nieruchomosci, skoro efektem
podziatu bedzie wydzielenie dziatek gruntu wynikajacych nie tylko z woli
wnioskodawcy bedacego wiascicielem nieruchomodci, ale takze z woli organu
orzekajacego, narzuconej wnioskodawcy, od spelnienia ktdrej uzaleznione
zostalo wydanie decyzji o zatwierdzeniu podziatu nieruchomosci. Odebranie
praw do takiej dziatki ma charakter publicznoprawny, poniewaz nastepuje z
mocy samego prawa w zwiazku z wydaniem decyzji administracyjnej o
zatwierdzeniu podzialu nieruchomosci. Odjgcie wiasnosci dziatki gruntu
wydzielonej pod droge publiczna przy podziale nieruchomosci stanowi swoisty
sposdb wywtaszczenia tego prawa, okreSlonego w art. 21 ust. 2 Konstytucji.
Natomiast odszkodowanie za odjecie prawa wiasnosci stanowi konstytucyjnie
okreSlony warunek wywlaszczenia (zob. J. Jaworski, A. Prusaczek, A.
Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz,
Wydawnictwo C.H. Beck 2011, teza 61 15 do art. 98).

7 punktu widzenia prawa konstytucyjnego, wywlaszczeniem jest wszelkie
ograniczenie badz pozbawienie przystugujacego podmiotowi prawa przez
wiladze publiczna (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia
2000 r., sygn. K. 8/98). Terminem tym objete sa nie tylko formalne pozbawienia
lub ograniczenia prawa wiasno$ci w ramach postepowania wywlaszczeniowego
badz tez postgpowania nacjonalizacyjnego. Pojecie wywlaszczenia odnie$é
nalezy do kazdego przymusowego odjecia wiasnosci, bez wzgledu na jego
forme. Obok odje¢ wiasno$ci dokonywanych w drodze indywidualnych decyz;ji
administracyjnych (co w prawie administracyjnym wyczerpuje pojecie
wywlaszczenia), za wywlaszczenie uznawal tez nalezy odjecie wiasnoéci,
dokonane mocg ustawy, odnoszacej si¢ do abstrakcyjnie okreslonego kregu

podmiotow (zob. F. Zoll, Prawo wiasnosci w Europejskiej Konwencji Praw
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Czlowieka z perspektywy polskiej, Przeglad Sadowy nr 5 z 1998 r., s. 31;
L. Garlicki [w:] Konstytucja..., tezy do art. 21, s. 13).

Konstytucyjne pojecie wywlaszczenia jest o wiele szersze niz tresé
nadana temu pojeciu w art. 112 u.g.n. (zob. J. Jaworski, A. Prusaczek, A.
Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa ..., teza 2 do art. 112; wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 13 grudnia 2012 r., sygn. P 12/11, OTK ZU nr
11/A/2012, poz. 135). Przepisy rozdziatu 4 dzialu III ustawy o gospodarce
nieruchomoS$ciami stosuje si¢ (z pewnymi zastrzezeniami) do nieruchomosci
polozonych na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele
publiczne albo do nieruchomo$ci, dla ktérych wydana zostata decyzja o
ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Przy czym, wywlaszczenie
nieruchomo$ci moze byé dokonane, jezeli cele publiczne nie mogg byé
zrealizowane w inny sposob niz przez pozbawienie albo ograniczenie praw do
nieruchomosci, a prawa te nie mogg by¢ nabyte w drodze umowy.

W art. 98 1 w art. 112 u.gn. uregulowane sa odmienne tryby
przejmowania wiasnosci nieruchomosci przez Skarb Panstwa 1 jednostki
samorzadu terytorialnego.

Osoba sktadajaca wniosek o podziat nieruchomosci ma $wiadomo$¢, ze
wydanie przez organ samorzadowy decyzji zatwierdzajacej podzial jest
uzaleznione od jego zgodnoSci z zapisami miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Jezeli z planu tego wynika, ze na dzielonej
nieruchomo$ci przewidziane sg drogi publiczne, to wiaSciciel nieruchomosci
musi uja¢ odpowiednie dziatki w przygotowanym planie podziatu. Sktadajac
wniosek o wydanie decyzji o podziale, godzi sie wigc na przejscie wydzielonych
dziatek, za odszkodowaniem, na Skarb Panstwa lub odpowiednia jednostke
samorzadu terytorialnego.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest aktem prawa
miejscowego. Zgodnie z art. 35 1 36 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o

planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym (tj. Dz. U. z 2012 r., poz. 647
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ze zm.), jezeli, w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiana,
korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposédb lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem stalo si¢ niemozliwe badz istotnie
ograniczone, wtasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomos$ci moze zadaé
od gminy odszkodowania za poniesiong rzeczywista szkode albo wykupienia
nieruchomosci lub jej czeSci. Realizacja tych roszczeh moze nastapi¢ rowniez
w drodze zaoferowania przez gming wiascicielowi albo uzytkownikowi
wieczystemu nieruchomosci zamiennej. 7 dniem zawarcia umowy zamiany
roszczenia wygasaja. Jezeli, w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo
jego zmiang, warto$¢ nieruchomo$ci ulegta obnizeniu, a wlasciciel albo
uzytkownik wieczysty zbywa t¢ nieruchomos¢ i nie skorzystat z praw, o ktérych
mowa powyzej, moze zada¢ od gminy odszkodowania réwnego obnizeniu
warto$ci nieruchomosci.

Tereny, ktérych przeznaczenie plan miejscowy zmienia, mogg by¢
wykorzystywane w sposob dotychczasowy do czasu ich zagospodarowania
zgodnie z tym planem, chyba ze w planie ustalono inny sposob ich
tymczasowego zagospodarowania.

Przepisy te minimalizujg wpltyw ewentualnych niekorzystnych zapisow
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na sytuacje wiasciciela
nieruchomo$ci. W przypadku, gdy wtasciciel nie skorzystal z mozliwosci
przewidzianych w art. 35 1 36 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, to w momencie przystapienia do fazy
realizacji zaplanowanych inwestycji drogowych, jezeli cele publiczne nie beda
mogly by¢ zrealizowane w inny sposdb niz przez pozbawienie albo ograniczenie
praw do nieruchomosci, moze zosta¢ wszczeta procedura wywtaszezeniowa
uregulowana w rozdziale 4 dziatu Il u.g.n.

Decyzja o wywlaszczeniu nieruchomosci lezy po stronie starosty
wykonujacego zadania z zakresu administracji rzadowej. Decyzja taka

charakteryzuje si¢ witadczosécia. Nabycie wiasnosci przez Skarb Panstwa lub
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jednostke samorzadu terytorialnego ma przymusowy charakter i jest niezalezne
od woli dotychczasowego wiasciciela nieruchomosci.

Sytuacja faktyczna adresatéw norm zawartych w art. 98 1 112 u.g.n. jest
inna, wobec wystgpowania cech roézniacych sposdb przejecia nieruchomosci.
Jednak skutek, w postaci przymusowego odjecia im wilasnosci z powodu
realizacji celu publicznego, jest identyczny, a zatem jest on relewantna cecha
wspolng uzasadniajgcg jednakowe potraktowanie tych podmiotdéw w kwestii
zwrotu odjete] nieruchomosci.

Stosujac  procedure ,testu réwnosci” nalezy w dalszej kolejnosci
sprawdzié, czy argumenty przemawiajace za odstgpstwem od nakazu réwnego
traktowania podmiotdw podobnych maja charakter relewantny, proporcjonalny
oraz czy pozostaja w zwiazku z innymi warto$ciami konstytucyjnymi.

Przepisy dotyczace zwrotu nieruchomoS$ci wywlaszczonych, w ujeciu
systemowym, stanowig prawng barier¢ pochopnego Iub przedwczesnego
wywtlaszczania nieruchomo$ci w kontekScie oceny jej niezbednoSci dla
zrealizowania celu wywtaszczenia.

W instytucji zwrotu nieruchomos$ci wywlaszczonych przejawia sie zakres
konstytucyjnie przyznanej ochrony wlasnosSci, a szczegblnie zakres
niedopuszczalnoSci wywlaszczania wiasnosci w przypadku, gdy nie jest ono
konieczne dla zrealizowania celéw publicznych. Roszczenie o zwrot
nieruchomosci shuzy bowiem odwrdceniu skutkéw prawnych wywlaszczenia,
gdy — w Swietle ustawowo okreSlonych przestanek — okazalo sie zbedne,
a w konsekwencji tego naduzyte.

Z  analizy  przestanek  warunkujacych  zwrot  nieruchomosci
wywlaszczonych wynika bowiem, iz taki zwrot nastepuje wtedy, gdy
nieruchomos¢ nie zostata wykorzystana na cele wywtaszczenia w okreslonych
terminach. Tym samym oznacza to naduzycie zastosowania instytucji
wywlaszczenia dla zrealizowania okreslonego celu, skoro wywlaszczenie moglo

nastapi¢ jedynie w przypadku niezbedno$ci nieruchomosci dla realizacji tego
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celu, a mimo to nieruchomo$¢ zostala wywlaszczona, a nastgpnie okazato sie, iz
nie zostata zagospodarowana dla zrealizowania celu wywtaszczenia.

Instytucja zwrotu nieruchomo$ci wywlaszczonych ma zatem shuzyé
powstrzymaniu pochopnego stosowania instytucji wywlaszczenia i w jego
wyniku tworzenia publicznych zasobéw nieruchomo$ci dopiero do
ewentualnego ich zagospodarowania w blize] nieokre$lonej przysztosci (zob.
J. Jaworski, A. Prusaczek, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa ..., teza 112 do
art. 136).

Podobna bariera, zabezpieczajaca przed pochopnym lub przedwczesnym
przejmowaniem dzialek wydzielonych pod drogi w oparciu o zapisy
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, powinna zostal
ustanowiona dla wlascicieli dokonujacych podziatu nieruchomos$ci w trybie
rozdziatu 1 dzialu III u.gn. W przypadku niezrealizowania zapiséw
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w okreSlonym terminie
lub zmiany sposobu zagospodarowania obszaru, na ktdrym znajduje si¢ ich
nieruchomo$¢, powinni mie¢ oni prawo zadania zwrotu przejetych dziatek.

W sytuacji, gdy konstytucyjne pojecie terminu ,,wywtaszczenie” dotyczy
wszystkich wypadkéw przymusowego pozbawienia lub odjecia wiasnosci
prywatne] na cel publiczny, trudno jest znalez¢é argumenty przemawiajace za
wylaczeniem prawa zadania zwrotu dziatek przejgtych na podstawie art. 98
u.g.n. Odmienne przestanki wywlaszczenia uregulowanego w art. 112 u.g.n.
oraz przejecia wilasnosci dziatek okreSlonego w art. 98 wu.g.n.,, wobec
identycznego skutku w postaci przymusowego pozbawienia wilasnosci
nieruchomo$ci, nie stanowia wystarczajacego uzasadnienia dla réznicowania
sytuacji adresatow tych norm, w zakresie prawa domagania si¢ zwrotu dziatek
niewykorzystanych na cel bedacy podstawa decyzji o wywlaszczeniu lub o
podziale. Przyjete rozwiazanie nie stuzy w racjonalny sposob realizacji celow
ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, do ktérych nalezy m.in. okreslenie

odpowiednich zasad podziatu i wywlaszczania nieruchomos$ci oraz zasad zwrotu
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wywiaszczonych nieruchomosci.

Przy braku przestanki racjonalnosci nie mozna analizowaé przyjetych
rozwigzan pod katem dochowania zasady proporcjonalno$ci. Skoro nie udato sie
wykazad racjonalnego celu, ktéremu miato stuzy¢ zréznicowanie sytuacji oséb,
ktére utracity wtasno$¢ nieruchomosci na podstawie decyzji o wywlaszczeniu
od sytuacji osob, ktérych wilasnos¢ dziatek przeszta na Skarb Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego na skutek decyzji zatwierdzajacej podzial, to
nie mozna prowadzié rozwazan, czy przyjete zréznicowanie jest proporcjonalne.

Zaskarzone uregulowanie nie pozostaje ponadto w zwiazku z innymi
warto§ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi
odmienne potraktowanie podmiotéw podobnych. Przyznajac w art. 136 u.g.n.
prawo zadania zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci, ustawodaweca,
respektujac szerokie rozumienie w Konstytucji pojecia ,,wywlaszczenie” oraz
kierujac sig¢ ustanowiong w art. 32 1 64 ust. 2 Konstytucji zasadg réwnosci,
powinien uprawnienie takie przyznaé réwniez innym podmiotom, wobec

ktérych doszto do przymusowego odjecia wlasnosci nieruchomosci.

Dodatkowych argumentéw za przyjeciem tezy o niekonstytucyjnosci
przepisu art. 136 u.g.n. dostarcza analiza uregulowan przyjetych w art. 216
u.g.n.

W art. 216 u.g.n. ustawodawca odniést odpowiednie stosowanie zasady
zwrotu wywilaszczonych nieruchomos$ci, jezeli ta nie zostala uzyta na cel
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, do nieruchomosci przejetych lub
nabytych na podstawie wyszczegolnionych w tym przepisie ustaw.

W pierwotnym brzmieniu artykutu 216 u.g.n. przewidziano odpowiednie
stosowanie przepisow rozdzialu 6 dziatu III ustawy o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami do nieruchomosci przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu

Panstwa na podstawie:
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- art. 6 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach 1 trybie wywlaszczania
nieruchomo$ci (dalej: ustawa z 12 marca 1958 r.),

- ustawy z dnia 22 maja 1958 r. o terenach dla budownictwa domow
jednorodzinnych w miastach i osiedlach (dalej: ustawa z 22 maja 1958 r.),

- ustawy z dnia 31 stycznia 1961 r. o terenach budowlanych na obszarach
wsi (dalej: ustawa z 31 stycznia 1961 1.),

- ustawy z dnia 6 lipca 1972 r. o terenach budownictwa jednorodzinnego
1 zagrodowego oraz o podziale nieruchomos$ci w miastach i1 osiedlach (dale;j:
ustawa z 6 lipca 1972 r.)

- oraz do nieruchomos$ci wywlaszczonych na rzecz panstwowych
1 spoldzielczych przedsigbiorstw gospodarki rolnej, jak réwniez do gruntdow
wywtaszczonych na podstawie odrebnych przepiséw w zwiazku z potrzebami
Tatrzanskiego Parku Narodowego.

Na mocy ustawy z dnia 7 stycznia 2000 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami oraz innych ustaw (Dz. U. Nr 6, poz. 70) do art. 216 u.g.n.
dodano art. 22 ustawy z dnia 14 lipca 1961 1. o gospodarce terenami w miastach
1 osiedlach (dalej: ustawa z 14 lipca 1961 r.).

Art. 6 ustawy z 12 marca 1958 r. przewidywat — jako faze wstepna
postepowania wywlaszczeniowego — wystgpienie do wiasciciela o dobrowolne
odstapienie nieruchomosci, a w razie osiggnigcia porozumienia — zawarcie
w formie prawem przepisanej umowy nabycia nieruchomosci.

Ustawa z 22 maja 1958 r. dotyczyta wyznaczania terendéw dla
budownictwa jednorodzinnego w miastach oraz osiedlach 1 m.in. przewidywata
dokonywanie podzialu (parcelacji) nieruchomosci, ktére nie byly dotad
podzielone na dziatki budowlane, zastrzegajac (art. 11), iz z gruntéw objetych
podziatem 33% ogolnej powierzchni przechodzi na wilasno§¢ Panstwa bez
odszkodowania z przeznaczeniem na cele uzytecznodci publicznej oraz jako
dzialki budowlane umozliwiajace Owczesnym prezydiom rad narodowych

prowadzenie witasciwej gospodarki terenami. Mozliwe byto tez przejecie na
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wlasno§¢ Panstwa dziatki, na ktérej nie rozpoczeto lub nie zakonczono budowy
w okreSlonym prawem terminie (art. 28).

Ustawa z 31 stycznia 1961 r. dotyczyla terenéow budowlanych na
obszarach wsi 1 m.in. przewidywala, ze grunty okreslone jako tereny budowlane
budownictwa mieszkaniowego i zagrodowego beda przejmowane na wiasno$é
Panstwa, za$ przejecie nastgpuje z mocy prawa z dniem ogloszenia uchwaty
prezydium powiatowej rady narodowej o ustaleniu granic tych terenow
budowlanych (art. 8).

Ustawa z 14 lipca 1961 r. dotyczyta gospodarki terenami w miastach
oraz osiedlach i przewidywata m.in. uznawanie pewnych obszaréw w miastach
za obszary urbanizacyjne, co powodowato, ze znajdujace si¢ na takim obszarze
nieruchomosci stanowiace wihasnos¢ osoéb fizycznych oraz niektérych osob
prawnych przechodzity z mocy prawa na wtasnos¢ Panstwa (art. 22 ust. 1).

Ustawa z 6 lipca 1972 r. dotyczyta terenéw budownictwa
jednorodzinnego i zagrodowego oraz podzialu nieruchomo$ci w miastach
i osiedlach. Przewidywata ona ustalenie terenéw przeznaczanych pod
budownictwo jednorodzinne (tereny budowlane) i — z pewnymi wyjatkami —
przewidywata, iz nieruchomosci Iub ich czesci objete uchwala o ustaleniu terenu
budowlanego przechodza z mocy prawa na wtasno$¢ Panstwa (art. 5 ust. 2).

Trybunat Konstytucyjny, w powotanym wcze$niej wyroku z dnia 24
pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01, stwierdzil, ze ,[a]naliza powyzszych
przepisow wskazuje, ze — poza art. 6 ustawy z 12 marca 1958 r., ktdry trzeba
traktowac jako Scisle powiazany z ogdlnym postgpowaniem wywlaszczeniowym
— dotyczyly one sytuacji wyznaczania terendw przeznaczanych pod
budownictwo, z reguty budownictwo indywidualne. (...) Nie ulega jednak
watpliwosci, ze cztery ustawy, wymienione w art. 216 ustawy z 1997 r. taczy
cecha wspoélna, jaka jest normowanie przejmowania na wilasno$¢ Panstwa
nieruchomosci lub ich czgsci w zwiazku z wyznaczaniem terenéw budowlanych

(obszaréw urbanizacyjnych). Odmienne byly natomiast formy przejmowania
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wilasnosci, bo niekiedy nastepowato to z mocy prawa (ustawy: z 31 stycznia
1961 1., z 14 lipca 1961 1. 1 z 6 lipca 1972 1.), niekiedy na podstawie umowy
(ustawa z 12 marca 1958 r.), a niekiedy na podstawie indywidualnych aktow
administracyjnych (ustawa z 22 maja 1958 r.).”.

W wyroku tym Trybunat Konstytucyjny uznat, ze funkcje, charakter
1 zakres regulacji ustawy z dnia 25 czerwca 1948 r. o podziale nieruchomosci
na obszarze miast 1 niektérych osiedli (Dz. U. z 1948 r. Nr 35, poz. 240 ze zm.)
wykazujgq podobienstwo do funkcji, charakteru oraz zakresu regulacji ustaw,
ktére w 1997 r. objeto unormowaniem art. 216 u.g.n. i stwierdzil, Ze przepis ten
w zakresie, w jakim wyklucza odpowiednie stosowanie przepisow rozdziatu 6
dziatu III tejze ustawy do nieruchomoS$ci przejetych lub nabytych na rzecz
Skarbu Panstwa na podstawie art. 51 art. 13 ustawy z dnia 25 czerwca 1948 r. o
podziale nieruchomosci na obszarach miast i niektorych osiedli jest niezgodny z
art. 32 1 art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Wykonujac powyzszy wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, Sejm, ustawg
z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomoS$ciami
oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492),
dodat do art. 216 u.g.n. ustep 2, zgodnie z ktérym przepisy rozdziatu 6 dziatu III
stosuje si¢ odpowiednio do nieruchomos$ci nabytych na rzecz Skarbu Panstwa
odpowiednio na podstawie:

1) art. 5 1 art. 13 ustawy z dnia 25 czerwca 1948 r. o podziale
nieruchomosci na obszarach miast i niektérych osiedli;

2) art. 9 dekretu z dnia 26 kwietnia 1949 r. o0 nabywaniu i przekazywaniu
nieruchomosci niezbednych dla realizacji narodowych plandéw gospodarczych;

3) ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami
1 wywlaszczaniu nieruchomosci (dalej: ustawa z 29 kwietnia 1985 r.).

Ustawag z dnia 9 listopada 2012 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2012 r., poz. 1429) znowelizowano art. 216 u.g.n.

dodajac w ustgpie 1, oprocz artykutu 6, réwniez artykut 47 ustawy z 12 marca

32



1958 1., jako podstawe odpowiedniego stosowania przepisow rozdzialu 6 dziathu
III oraz dodajac w ust. 2, Ze stosuje si¢ przepisy tego rozdzialu odpowiednio do

nieruchomo$ci nabytych na rzecz Skarbu Panstwa albo gminy.

Ustalenie, ze przepisy dawnych ustaw, wymienionych w art. 216 u.g.n.,
reguluja podobne tryby odjecia witasnoSci nieruchomos$ci jak w przypadku
Skarzacej, ktorej dziatke gmina nabyla na podstawie art. 98 u.g.n., moze
potwierdza¢ trafno$¢ zarzutu prawodawczego pominigcia w odniesieniu do
przepisu obecnie obowigzujacej ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
W celu sprawdzenia podobienstwa tych regulacji, wystarczajace jest odwotanie
sie do przepisow ustawy z 29 kwietnia 1985 1.

Art. 10 ustawy z 29 kwietnia 1985 r. dopuszczat podzial nieruchomosci,
jezeli byt on zgodny z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego.
Podziat nastepowal na podstawie decyzji rejonowego organu rzadowe]
administracji ogdlnej, zatwierdzajacej projekt podziatu (za wyjatkiem, gdy o
podziale orzekat sad). Zgodnie z ustgpem 5 tego artykutu, grunty wydzielone
pod budowe ulic z nieruchomos$ci objetej na wniosek witasciciela podzialem
przechodzity na wilasno$¢ gminy z dniem, w ktérym decyzja lub orzeczenie o
podziale staty sie¢ ostateczne lub prawomocne, za odszkodowaniem ustalonym
wedlug zasad obowiazujacych przy wywlaszczaniu nieruchomo$ci.

Uregulowania te sg zblizone do przepisow art. 93, art. 96 1 art. 98 u.g.n.
Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami uchylita przepisy ustawy z 29 kwietnia
1985 1., lecz cze$¢ rozwiazan prawnych pozostata podobna.

Sytuacja, w ktorej przepisy rozdziatu 6 dziatu III ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami stosuje si¢ do nieruchomosci nabytych przez Skarb Panstwa
albo gminy na podstawie ustawy z 29 kwietnia 1985 r. jest poréwnywalna z
sytuacja prawna oséb, ktdre dokonaty podziatu dziatek, skutkujacego przejsciem
prawa wlasnoSci czeSci z nich na Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu

terytorialnego, na podstawie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

33



Kryterium, na podstawie ktérego dochodzi do réznicowania prawa tych
podmiotéw do wystepowania z zadaniem zwrotu przejgte] nieruchomosci, jest
podstawa prawna wydania decyzji administracyjnej zatwierdzajacej podziat.
Osoby, ktérych dziatki nabyto w oparciu o przepisy ustawy z 29 kwietnia
1985 r., maja prawo do zlozenia takiego zadania, a osoby dokonujace podziatu
na podstawie przepisOw obecnie obowiazujace] ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami, takiego prawa zostaly pozbawione.

Samo uchylenie przepisow poprzednio obowiazujacej ustawy i uplyw
czasu od zdarzen majacych miejsce pod rzadami poprzedniej ustawy nie sa
wystarczajacymi argumentami na rzecz racjonalnoSci innego uregulowania,
przyjetego w art. 136 obecnie obowigzujace] ustawy.

Skoro nie da si¢ wykaza¢ przestanki racjonalno$ci, to nie ma tez
mozliwosci analizowania dochowania zasady proporcjonalnosci. Jesli bowiem
nie udaje si¢ zdefiniowaé zadnego szczegdlnego celu, ktdrego realizacji miato
shuzy¢ pominiecie prawa poprzedniego wiasciciela do zadania zwrotu dziatki
nabytej przez podmiot publicznoprawny w trybie art. 98 u.g.n., to nie mozna tez
ustalaé, czy dochowano odpowiedniosci relacji miedzy rangg celu a
intensywnoscia naruszenia zasady réwnosci.

Trudno réwniez powigzal przyjete w art. 136 u.g.n. rozwiazanie z
jakimikolwiek innymi warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi,
a zwlaszcza z zasadg rownosci w zwiazku z zasada sprawiedliwo$ci spoteczne;.
Skoro ustawodawca odnidst prawo zadania zwrotu do sytuacji regulowanych
przez ustawe poprzednio obowiazujaca, to nie bytoby sprawiedliwe wylaczenie
tej zasady do zdarzen zachodzacych pod rzadami nowej ustawy. Prowadzi to do
wniosku, ze zaskarzone pominiecie nie tylko nie znajduje oparcia w innych
wartoSciach, zasadach i1 normach konstytucyjnych, ale z tymi warto$ciami
i zasadami koliduje, bo w arbitralny sposob rdéznicuje ochrong wiasnosci
prywatnej, ktéra stanowi jeden z kluczowych elementéw w aksjologii

Konstytucji z 1997 r.
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Wprowadzone zrdéznicowanie, oprdcz naruszenia zasad roéwnosci
i sprawiedliwos$ci spotecznej, wyrazonych w art. 64 ust. 2, art. 32 1 art. 2
Konstytucji, narusza takze prawa 1 normy warunkujace dopuszczalno$é
ograniczenia tych praw wynikajace z art. 21, art. 64 ust. 1 1 3 oraz art. 31 ust. 3
Konstytucji. Ocena taka — 0 czym byla juz mowa — jest nastgpstwem szerokiego
rozumienia na gruncie Konstytucji pojecia ,,wywtaszczenie” oraz powiazania
prawa do zadania zwrotu wywlaszczonej nieruchomo$ci z, majaca range
konstytucyjna, zasada zwrotu wywtaszczone] nieruchomosci, jezeli nie zostata
uzyta na cel publiczny, ktéry byt przestanka jej wywlaszczenia. Wobec
stwierdzenia niekonstytucyjno$ci zaskarzonej normy prawnej z powotanymi
w skardze podstawowymi wzorcami kontroli, nie jest konieczne szczegotowe
wykazywanie jej niezgodnosci rowniez z wzorcami zwigzkowymi.

Reasumujac, warto jeszcze raz podkresli¢, ze mozliwe jest odmienne
uregulowanie zasad wystepowania z zadaniem zwrotu nieruchomosci,
w zaleznoSci od tego czy zostata ona wywlaszczona, czy nabyta w trybie art. 98
u.gn. W szczegdlnosSci zasadne moze okazaé sie¢ wprowadzenie réznych
terminéw, po ktorych uznaje sie nieruchomo$¢ za zbedna na cel okreSlony
w wywlaszczeniu lub zbedna dla realizacji inwestycji drogowych okreslonych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Ustawodawca ma bardzo szerokie pole decyzji, jakie materie wybra¢ dla
normowania w drodze stanowionych przez siebie ustaw. Skoro jednak taka
decyzje podejmie, to regulacja danej materii musi zosta¢ dokonana przy
poszanowaniu wymagan konstytucyjnych. Jednym z takich wymagan jest nakaz
poszanowania zasady réwnosci, oznaczajacy m.in. zakaz stanowienia regulacji,
ktore dyskryminuja lub w nieuzasadniony sposdéb uprzywilejowuja
poszczegdlne grupy adresatow. Jezeli wigc ustawodawca zdecydowal sig
przyzna¢ prawo do zadania zwrotu nieruchomosci osobom, ktdre wywlaszczono
w trybie uregulowanym w rozdziale 4 dziatu III ustawy o gospodarce

nieruchomo$ciami oraz tym, ktore dokonywaty podzialu dziatek na podstawie
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przepisdéw ustawy z 29 kwietnia 1985 r., to, celem poszanowania zasady
rownosci 1 sprawiedliwoSci spolecznej, powinien takie prawo przyznaé tez
osobom dokonujacym podzialu nieruchomos$ci w trybie uregulowanym
w rozdziale 1 dziatu III ustawy o gospodarce nieruchomoS$ciami.

W obecnym stanie prawnym art. 136 u.g.n. w zakresie, w jakim pomija
odpowiednie stosowanie przepiséw rozdziatu 6 dziatu III tejze ustawy do
nieruchomos$ci nabytych przez Skarb Panstwa albo jednostki samorzadu
terytorialnego na podstawie art. 98 wust. 1 wustawy o gospodarce
nieruchomosciami, jest niezgodny z art. 64 ust. 2 i art. 32 w zwiazku z art. 2, art.

21, art. 64 ust. 1 13 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Z tych wzgleddw, wnosze jak na wstepie.
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