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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 52 ust. 1 ustawy o TK, w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjadnienia w sprawie skargi
konstytucyjnej W G z 22 lipca 2012 r. (sygn. akt SK 26/14),
jednoczesnie wnoszgc o stwierdzenie, ze art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 518 ze zm.)
w zakresie, w jakim w przypadku wywlaszczenia nieruchomosci, ktéra byta
przedmiotem wspodtwtasnosci w czeSciach utamkowych, uniemozliwia zwrot udziatu
w tej nieruchomoséci na rzecz bylego wspodiwtasciciela albo jego spadkobiercy bez
zgody wszystkich bytych wspétwlascicieli lub ich spadkobiercow, jest niezgodny
z art. 64 ust. 1 i art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3 i art. 63 ust. 3

Konstytucji, a takze z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytugiji.



Uzasadnienie

l. Przedmiot kontroli, stan faktyczny sprawy i zarzuty skarzacego

1. Skarzacy wnosi o stwierdzenie, Zze art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. z 2014 r., poz. 518 ze zm.; dalej:
u.g.n.) w zakresie, w jakim w przypadku wywtaszczenia nieruchomosci, ktéra byta
przedmiotem wspoétwtasnosci, nie jest mozliwy zwrot samego udziatlu w tejze
nieruchomosci na rzecz bylego wtasciciela tego udziatu, za§ zwrot moze dotyczyé
wylgcznie catos$ci lub fizycznie wydzielonej czesci nieruchomoéci, a z wnioskiem
muszg wystgpi¢ wszyscy byli wspotwilasciciele lub ich nastepcy prawni, jest
niezgodny z art. 2, art. 21 ust. 1, art. 21 ust. 2, art. 64 ust. 1, art. 64 ust. 2 oraz art. 64
ust. 3 Konstytucji.

Artykut 136 ust. 3 u.g.n. stanowi, Zze poprzedni wiadciciel lub jego
spadkobierca mogg zada¢ zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czesci, jezeli,
stosownie do przepisu art. 137 u.g.n., stata sie ona zbedna na cel okreslony
w decyzji o wywtaszczeniu. Z wnioskiem o zwrot nieruchomosci lub jej czesci
wystepuje sie do starosty, wykonujgcego zadanie z zakresu administracji rzgdowej,
ktory zawiadamia o tym wtadciwy organ. Warunkiem zwrotu nieruchomosci jest zwrot
przez poprzedniego wiasciciela [ub jego spadkobierce odszkodowania Iub

nieruchomosci zamiennej, stosownie do art. 140 u.g.n.

2. Na podstawie orzeczenia Prezydium Rady Narodowej w K

z  kwietnia 1967 r. (nt ) wywlaszczono na rzecz Skarbu Panstwa
parcele |. kat. O pow. m? z przeznaczeniem na cele urzadzenia hatd
odpadéw z eksploatacji Wywtaszczona nieruchomos$é
stanowita wspotwtasnosé A G w czesciach, M R w
czesciach i | R w czesciach.

Na podstawie postanowienia Sadu Rejonowego

w K z lutego 1991 r., sygn. akt , stwierdzono, ze spadek po
A G nabyt W G (dalej:skarzacy). Postanowieniem z listopada
2007 r. Sad Rejonowy w K w sprawie o sygn. akt

upowaznit W G do wystgpienia z wnioskiem o zwrot

2.



czesci dziatki nr w imieniu nieznanej z miejsca pobytu | R Skarzgcy
wystapit do Starosty K o zwrot czesci dziafki , potozonej w obr.

jedn. ewid. m. K , W granicach wywtaszczonej parceli, w imieniu
swoim oraz | R Starosta K decyzjg z maja 2009 r. odmowit
zwrotu dziatki nr z powodu nieuzupetnienia przez skarzgcego wniosku
poprzez ztozenie oSwiadczenia M R o dofgczeniu sie do wniosku. Starosta
K uznat, ze brak zgody wszystkich poprzednich wtaécicieli wywtaszczonych
nieruchomosci lub wszystkich ich spadkobiercow na jej zwrot stanowi negatywna

przestanke zwrotu nieruchomosci w swietle art. 136 ust. 3 u.g.n. Skarzgcy odwotat

sie od tej decyzji, jednak decyzjg z grudnia 2009 r. Wojewoda M utrzymat
w mocy decyzje Starosty Na decyzje wojewody skarzgcy wniost
skarge do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego (dalej: WSA) w K , ktora

jednakze zostata oddalona wyrokiem z pazdziernika 2010 r. (sygn. akt

).

W skardze kasacyjnej od wyroku WSA w K z pazdziernika 2010 r.
(sygn. akt )} zarzucono naruszenie prawa materiainego, a mianowicie
art. 136 ust. 3 u.g.n. w zwigzku z art. 64 Konstytucji, jak rowniez niewazno$é
postepowania. Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) wyrokiem z marca
2012 r. (sygn. akt ) oddalit skarge kasacyjng. NSA wskazat, ze majgc
na uwadze tres¢ art. 136 ust. 3 u.g.n., w sytuacji ,,gdy wywtaszczona nieruchomos¢
stanowi wspotwtasnosé oséb wywilaszczonych lub ich spadkobiercéw, wniosek
z zgdaniem zwrotu musi zosta¢ ztozony przez wszystkich wywtaszczonych
wspoiwitascicieli lub ich spadkobiercéw (wspoétuczestnictwo materialne). Brak wniosku
pochodzgcego od wszystkich wspotwtascicieli lub ich spadkobiercéw wytgcza
mozliwo$¢ wydania pozytywnej decyzji o zwrocie wywtaszczonej nieruchomosci.
Wedtug NSA ma to oznaczac, ze zwrot wywtaszczonej nieruchomosci moze nastgpic
tylko na rzecz wszystkich wywtaszczonych wspodtwtascicieli fub ich spadkobiercéw,
awiec oso6b, ktére pod tytutem ogélnym przejety majagtek bytego witasciciela
wywtaszczonej nieruchomosci. W ocenie NSA, taki sens art. 136 ust. 3 u.g.n. nie

budzi watpliwoéci na gruncie wyktadni jezykowej.

3. Zdaniem skarzacego, art. 21 ust. 3 i art. 63 ust. 3 Konstytucji w sposoéb

dobitny wskazujg, iz ograniczenie prawa wtasno$ci, a w zasadzie jego pozbawienie



w drodze wywilaszczenia, ma charakter wyjatkowy, gdy przySwieca mu cel publiczny,
»,a wiec nie na podstawie byle kaprysu organéw administracji’.

Jak zaznacza skarzgcy, w przypadku, gdy wywlaszczona nieruchomo$é byta
przedmiotem wspdtwiasnosci, zas od wywlaszczenia do zrealizowania sie przestanek
zwrotu nieruchomosci uptyneto wiele lat (tak jak w sprawie skarzgcego), pojawiajg sie
znaczne problemy z ustaleniem kregu oséb uprawnionych do wystgpienia
z wnioskiem o zwrot. W ocenie skarzgcego, majgc na uwadze prymat prawa
wilasnosci oraz wyjatkowos¢ instytucji wywtaszczenia, nie mozna przyjaé, iz art. 136
ust. 3 u.g.n. moze ograniczy¢ mozliwo$¢ zwrotu udziatu w nieruchomosci. Wyktadnia
prawa nie moze by¢ tutaj zawezana wytgcznie do wyktadni jezykowej, gdyz nie
oddaje ona w peini treSci przepisu, uwzgledniajgcej podstawowe zasady
konstytucyjne oraz prawa i wolnosci przewidziane w Konstytuciji.

W ocenie skarzgcego, nie jest tez zrozumiate, dlaczego prawo wiasnosci
miatoby podlegaé réznej ochronie w zaleznosci od tego, czy mamy do czynienia
z udziatem w nieruchomos$ci czy tez z jej fizycznie wydzielong czeScig. ,Dlaczego
wytgczny wiasciciel nieruchomosci ma korzystaé z wiekszej ochrony swoich
interesébw w kwestii zwrotu wywilaszczonej nieruchomosci niz przyktadowo
wspotwtasciciel 99/100 udziatu w nieruchomoéci”. Jak podkre$la skarzgcy, zwrot
nieruchomosci nie napotyka zadnych probleméw prawnorzeczowych. Udziatem
w nieruchomos$ci mozna wszak rozporzadzac, mozna go obcigzy¢, jak rowniez zgdaé
zniesienia wspoétwtasnosci — wszystkie te dziatania sg immanentnie wpisane w prawo
wiasnosci, jako najpetniejsze prawo do rzeczy. Zdaniem skarzacego, osoba
wywtaszczona z udziatu w nieruchomosci nie bedzie mogta dochodzi¢ jego zwrotu
w przypadku, gdy w wyniku braku spadkobiercéw w miejsce jednego z bylych
wspotwtascicieli wstgpit Skarb Panstwa. Prowadzi to, w jego ocenie, do wniosku, ze
brak jest prawnych, a nawet racjonalnych powoddéw, dla ktérych w przypadku
wywtaszczenia nieruchomosci bedacej przedmiotem wspotwiasnos$ci nie jest mozliwy
zwrot samego udziatu w tejze nieruchomo$ci na rzecz bytego wiasciciela tego
udziatu, za$ zwrot moze dotyczy¢ wytgcznie catosci lub fizycznie wydzielonej czesci
nieruchomosci, a z wnioskiem muszg wystgpi¢ wszyscy byli wspdiwitasciciele lub ich

nastepcy prawni.



Il. Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich

1. Pismem z 17 wrze$nia 2014 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO
lub Rzecznik) zgtosit udziat w postepowaniu w sprawie skargi konstytucyjnej
W G , na podstawie art. 51 ust. 2 ustawy z 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o TK)
oraz art. 16 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw
Obywatelskich (t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 14, poz. 147 ze zm.). W pi$émie z 3 listopada
2014 r. Rzecznik przedstawit swoje stanowisko, w ktérym wnosi o uznanie, ze
art. 136 ust. 3 u.g.n. w zakresie, w jakim uzaleznia zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci od tgcznej zgody wszystkich wspoétwtascicieli, uniemozliwiajgc zwrot
samego udziatu we wspdolnym prawie, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i art. 21 ust. 1
w zwigzku z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, a takze z art. 64 ust. 2
w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Rzecznik domaga sie poszerzenia wzorcow
kontroli o art. 31 ust. 3 Konstytucji, wskazujgc na uniwersalny charakter
przewidzianej w nim zasady proporcjonalnosci, oraz o art. 32 ust. 1 Konstytucii, jako
dopetnienie powotanego przez skarzgcego art. 64 ust. 2 Konstytucji. Artykut 32 ust. 1
Konstytucji ma umozliwi¢, zdaniem Rzecznika, przeprowadzenie w odniesieniu do
art. 136 ust. 3 u.g.n. tzw. testu uzasadnionego zrdéznicowania.

W uzasadnieniu swojego stanowiska Rzecznik wskazuje, ze wyktadnie
art. 136 ust. 3 u.g.n. przyjetg przez NSA w sprawie skarzgcego, zgodnie z ktérg nie
jest mozliwe samodzielne wystgpienie przez wspodtwtasciciela z zgdaniem zwrotu
samego udziatu w prawie wtasnosci wywtaszczonej nieruchomoéci, nalezy uznacé za
ustabilizowang i przyjetg w orzecznictwie sgdéw administracyjnych. Tym samym, za
spetniong, zdaniem Rzecznika, trzeba wuznaé przestanke jednoznacznego
uksztattowania tresci normy prawnej w orzecznictwie organéw stanowigcych prawo
(por. m.in. wyrok TK z 28 pazdziernika 2010 r., sygn. akt K 10/08).

W ocenie RPO, z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika
jednoznacznie, ze zasada zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci niewykorzystanej na
celu publiczny bedgcy podstawg wywtaszczenia ma range konstytucyjng. De lege
lata zgdnie zwrotu nalezy zakwalifikowa¢ jako roszczenie o charakterze wzglednym,
skutecznym wylgcznie przeciwko beneficjentowi wywilaszczenia. Nie jest ono
rownowazne prawu wiasno$ci, ale mozna je zakwalifikowa¢ jako inne uprawnienie

o charakterze majgtkowym w rozumieniu art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji, a nadto
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uzyskujgce szerszg gwarancje konstytucyjng na podstawie art. 21 ust. 2 w zwigzku
z art. 21 ust. 1 Konstytuciji.

Zdaniem Rzecznika, norma wyinterpretowana przez sady administracyjne
z zaskarzonego przepisu, oparta na jego literalnej wyktadni, jest niezgodna
z konstytucyjnymi zasadami ochrony wiasnosci i praw majgtkowych. Ograniczenia
w realizacji prawa do zwrotu nie majg zadnego racjonalnego uzasadnienia,
w szczegolnoSci nie jest nim potrzeba ochrony jakichkolwiek wartosci
konstytucyjnych, skutkujgc iluzorycznym charakterem prawa zagwarantowanego
wprost w Konstytucji. Uzasadnionych podstaw nie znajduje takze odmienne
potraktowanie uprawnionych do zwrotu wywilaszczonego mienia w zalezno$ci od
tego, iloma udziatami dysponuje uprawniony i kto nim jest. Zaskarzona regulacja nie
spefnia zatem testu tzw. racjonalnego zréznicowania, co samo w sobie pozostaje
w sprzecznosci z konstytucyjnymi gwarancjami réwnej ochrony praw majgtkowych.

Uzasadniajgc zarzut pozbawienia ochrony konstytucyjnego prawa
majgtkowego, Rzecznik za catkowicie nietrafny uznaje poglad reprezentowany
w orzecznictwie sadéw administracyjnych, iz zakaz zwracania udzialow we
wspotwtasnoéci wynika z samej istoty wspotwtasnosci. W ocenie RPO, z punktu
widzenia dogmatyki prawa cywilnego, do ktérej owe orzeczenia sie odwotuja, poglad
taki jest oczywiscie btedny. Jak zaznacza Rzecznik, nie ma powodu, dla ktérego
samodzielny obrét udziatami nie bylby mozliwy, skoro swoboda rozporzadzania
udziatami, bez wiedzy i zgody pozostatych wspotwiaécicieli, jest jedng z oczywistych
zasad rzadzacych wspotwtasnoscia w czeSciach utamkowych, wyrazong wprost
wart. 198 k.c. Wbrew tezom reprezentowanym w orzeczeniach sadéw
administracyjnych, udziaty w prawie wtasnosci dajg sie oczywiscie wyodrebni¢, tyle,
ze nie mozna ich przypisa¢ do konkretnie, fizycznie wskazanej cze$ci nieruchomosci.
Na tym jednak polega wtasnie wspdiwtasno$¢ w tzw. czeSciach idealnych (a nie
,realnych”), co jednak nie stanowi przeszkody w obrocie takimi prawami.

W ocenie Rzecznika, nie mozna réwniez wskazaé wartosci konstytucyjnych,
ktore, w Swietle zasady proporcjonalnosci wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytucji
uzasadniatyby ograniczenie uprawnienia do zwrotu udziatu w wywilaszczonej
nieruchomosci. Po pierwsze, uzasadnieniem takim nie moze by¢ potrzeba ochrona
praw innych oséb, tj. bylych wspoéwtascicieli wywlaszczone] nieruchomosci.
W prawie cywilnym podstawowa zasadg jest swoboda obrotu udziatami i prawna

niezalezno$¢ udziatdw wzgledem siebie (art. 198 k.c.). Diatego tez ewentualne
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przeniesienie udziatu na bytego wspétwtasciciela w zaden sposéb nie oddziatuje na
sfere prawng pozostatych wspéiwtascicieli. Jak podkresla Rzecznik, to wiadnie
przyjeta jednolicie przez sgdy administracyjne wyktadnia art. 136 ust. 3 u.g.n. moze
prowadzi¢ do naruszenia praw pozostatych wspoétwitascicieli, niezainteresowanych
odzyskaniem wywtaszczonej nieruchomosci. Trudno broni¢ tezy, by to wtasnie w celu
obrony ich praw nalezato ich do tego zmusza¢ (w trybie art. 199 k.c.) tym bardziej, ze
moze sie to wigza¢ z wysokimi kosztami, tj. zwrotem odszkodowania czy
nieruchomosci zamiennej. W ocenie RPO, wyktadnia prowadzgca do skutku
wszystko albo nic’, tak silnie uzalezniajgc od siebie byiych ,przypadkowych”
wspotwtascicieli, nie znajduje zadnego oparcia w warto$ciach wymienionych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Po drugie, w sytuacji wywtaszczenia nieruchomosci bedacej wspotwtasnoscia
publiczng i prywatng, prawo zadania zwrotu wywilaszczonego udziatu w prawie
wiasnosci nieruchomosci jest w Swietle orzecznictwa sgdéw administracyjnych
wykluczone. Réwniez to ograniczenie nie znajduje wedtug RPO uzasadnienia
w wartosciach okreslonych w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Skutkiem takiego
unormowania jest utrzymanie w zasobie publicznym nieruchomosci odebranych
przymusowo przed laty na realizacje celéw publicznych i odmowa ich zwrotu,
pomimo ze dla realizacji tych celéw sg one catkowicie zbedne.

Po trzecie, Rzecznik zaznacza, iz sytuacja, w ktérej w wyniku zwrotu udziatu
w wywtaszczonej nieruchomosci dosztoby do powstania wspdtwltasnosci miedzy
podmiotem publicznym a prywatnym, nie jest w sposdb generalny zakazana przez
prawo ani sprzeczna z istotg wspotwtasnosci. Sytuacje takie wystepuja w obrocie,
a u.g.n. niektére takie przypadki wyraznie normuje. Réwniez praktyczne komplikacje
zwiazane z wykonywaniem wspétposiadania przez podmiot publiczny i prywatny nie
mogg per se uzasadniaé odmowy realizacji konstytucyjnie umocowanego prawa do
zwrotu wywiaszczonej nieruchomosci. Z zadnego przepisu nie wynika ogéiny zakaz
istnienia wspotwiasnosci publiczno-prywatnej. Wzglad na ochrone bezpieczenstwa
i porzadku publicznego nie jest wiec, zdaniem Rzecznika, argumentem
przemawiajgcym za ograniczeniem prawa do zwrotu udziatu w wywtaszczonym

prawie wtasnoéci nieruchomosci.

2. Uzasadniajgc zarzut nieréwnego traktowania podmiotdéw znajdujgcych sie

w te] samej sytuacji prawnej (art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytugji)
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RPO wskazuje, iz prawnie istotng cecha relewantng, ze wzgledu na ktérg byli
wiasciciele wywlaszczonych nieruchomosci powinni byé réwno traktowani przez
system prawa, jest: wywlaszczenie z prawa wiasnosci na cel publiczny
i niezrealizowanie tego celu w okreslonym czasie. Ze wzgledu na te ceche,
roszczenia zwrotne bytych wiadcicieli i wspdiwiadcicieli wywtaszczonych
nieruchomosci powinny by¢ traktowane réwno. Rzecznik podkresla przy tym, ze nie
do zaakceptowania jest reprezentowana w orzecznictwie sgdéw administracyjnych
teza, iz — w przeciwienstwie do wywiaszczenia, gdzie odbiera sie ,prawo” —
przedmiotem zwrotu ma by¢ nie ,prawo”, ale tylko ,rzecz materialna”. Trescig decyzji
o zwrocie nieruchomosci nie jest oddanie do faktycznej dyspozycji powierzchni ziemi,
ale wytacznie — przeniesienie tytutu prawnego do rzeczy, jej fizyczne wydanie jest
tego jedynie konsekwencjg. Réwne traktowanie wspomnianych roszczen o zwrot
jest, zdaniem Rzecznika, uzasadnione takze z tego powodu, ze ,petng” wtasnosé od
wspolwlasno$ci utamkowej odréznia wytgcznie aspekt podmiotowy, tj. wielosé, a nie
jednosé podmiotu prawa, natomiast co do treSci sg one identyczne, co ma znaczenie
jedynie ,wewnatrz”, a wiec w relacji miedzy wspétwiascicielami. Na ,zewnatrz”, w tym
takze w relacji do beneficjenta wywilaszczenia, prawo wiasnosci zarbwno jedynego
wiasciciela, jak i wspoétwlasciciela, ma taka samg tresé. Jak konstatuje Rzecznik,
przyjete w ustawie kryterium zréznicowania w postaci zakresu posiadanego udziatu
w prawie wilasnosci (a niekiedy réwniez tozsamosci podmiotu wspdiuprawnionego)
ma wszelkie cechy arbitralnosci, nie bedac ani racjonalne, ani proporcjonalne, ani
tym bardziej sprawiedliwe. Zdaniem RPO, realizacja konstytucyjnego prawa do
zwrotu wywtaszczonego mienia nie moze zalezeé od tego, ile udziatébw przystugiwato
w przeszto$ci uprawnionemu, i z kim je woéwczas dzielit. Okolicznosci te sg zupetnie
przypadkowe i w zaden sposéb nie powinny warunkowaé mozliwosci realizacji
konstytucyjnie gwarantowanego prawa i, w rezultacie, pozbawiaé roszczen
okreslonej, arbitralnie dobranej grupy, a zarazem zwalnia¢ podmioty publiczne

z obowigzkdw natozonych bezposrednio w samej Konstytuciji.

Ill. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 79 Konstytucji skarge konstytucyjng moze wniesé kazdy,
czyje prawo lub wolno§¢ konstytucyjna zostaty naruszone. Z kolei w mysi art. 46

ust. 1 ustawy o TK, skarga moze by¢ wniesiona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile
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droga ta jest przewidziana, w ciggu 3 miesiecy od doreczenia skarzgcemu
prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia.
Ztozenie skargi jest dopuszczalne tylko w sytuacji, w ktérej do naruszenia
konstytucyjnych praw lub wolnosci doszto na skutek wydania rozstrzygniecia
w sprawie skarzacego, przy czym naruszenie to wynika z zastosowania przez
orzekajgce organy przepisu ustawy lub innego aktu normatywnego, ktéry jest
sprzeczny z Konstytucjg (m.in. postanowienia TK z: 19 grudnia 2001 r., sygn. akt
SK 8/01; 5 wrze$nia 2006 r., sygn. akt Ts 130/06; 4 stycznia 2007 r., sygn. akt
Ts 101/06). Innymi stowy, przedmiotem rozpoznania Trybunatu Konstytucyjnego
w trybie skargi konstytucyjnej jest przepis aktu normatywnego, ktérego zastosowanie
w konkretnej sprawie doprowadzito do naruszenia przystugujgcych skarzgcemu
konstytucyjnych praw lub wolnosci (por. m.in. postanowienia TK z: 28 sierpnia
2009 r., sygn. akt Ts 114/08; 10 pazdziernika 2012 r., sygn. akt Ts 38/12).
Naruszenie to nie moze by¢ jednak konsekwencjg biednego zastosowania
zaskarzonego przepisu, czy tez braku okreslonej regulacji prawnej. Takie naruszenie

nie korzysta bowiem z ochrony przewidzianej w trybie skargi konstytucyjne;j.

2. W pierwszej kolejnosci nalezy rozstrzygnaé, czy przedmiotowa skarga
konstytucyjna nie odnosi sie do stosowania prawa, ktore, zgodnie ze statym
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, pozostaje poza jego kognicjg (zob. np.
wyrok TK z 21 grudnia 2004 r., sygn. akt SK 19/03; postanowienia TK z: 16 marca
2011 r.,, sygn. akt P 36/09; 19 lutego 2014 r., sygn. akt P 25/11). Trybunat
Konstytucyjny jest bowiem ,sadem prawa®, a nie ,sadem faktéw” (zob. postanowienia
TK z: 6 lutego 2007 r., sygn. akt P 41/06; 5 pazdziernika 2008 r., sygn. akt P 79/08).
W ocenie Sejmu, na pytanie to nalezy udzieli¢ przeczacej odpowiedzi. Jak przyjmuje
sie w orzecznictwie Trybunatu, ,jezeli okreslony spos6b rozumienia przepisu ustawy
utrwalit sie juz w sposOb oczywisty, a zwilaszcza jesli znalazt jednoznaczny
i autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sadu Najwyzszego badz Naczelnego Sadu
Administracyjnego, to nalezy uznaé, ze przepis ten — w praktyce swego stosowania —
nabrat takg wtasnie tre$¢, jakg odnalazty w nim najwyzsze instancje sagdowe naszego
kraju” (wyrok petnego sktadu TK z 27 pazdziernika 2010 r., sygn. akt K 10/08; wyroki
TK z: 8 maja 2000 r., sygn. akt SK 22/99; 6 wrzesnia 2001 r., sygn. akt P 3/01;
28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03; 3 czerwca 2008 r., sygn. akt K 42/07;
postanowienie TK z 17 lipca 2014 r., sygn. akt P 28/13). Trybunat Konstytucyjny,
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oceniajgc konstytucyjnos¢ normy prawnej, uwzglednia zatem jej interpretacje przez
organy stosujgce prawo, jezeli ma ona charakter. stalty, powszechny oraz
jednoznaczny (zob. np. wyroki TK z: 17 listopada 2008 r., sygn. akt SK 33/07,
8 grudnia 2009 r., sygn. akt SK 34/08; 16 wrzesnia 2008 r., sygn. akt SK 76/06;
postanowienie TK z 17 lipca 2014 r., sygn. akt P 28/13).

Kwestionowana przez skarzgcego i RPO norma prawna, wynikajgca z art. 136
ust. 3 u.g.n., znajduje oparcie nie tylko w brzmieniu tego przepisu, ale takze
w statym, utrwalonym orzecznictwie sadéw administracyjnych, powofanym
w stanowisku Rzecznika (por. wyrok NSA z 5 stycznia 2001 r., sygn. akt IV SA
2217/98; wyrok WSA w Warszawie z 28 wrze$nia 2005 r., sygn. akt | SA/Wa
1371/04; wyrok NSA z 5 stycznia 2001 r., sygn. akt IV SA 2217/98 oraz wyroki WSA
w Krakowie z: 29 lutego 2008 r., sygn. akt I SA/Kr 1232/07 i 27 lutego 2008 r.,
sygn. akt Il SA/Kr 1227/07). Poglad, iz brak zgody pozostalych wspétwtascicieli
(spadkobiercow) na zwrot wywtaszczonej nieruchomos$ci stanowi negatywna
przestanke jej zwrotu, jest takze podzielany przez doktryne prawa (por. E. Boriczak-
Kucharczyk, Komentarz do art. 136 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, LEX-
Omega, pkt 5; B.M. Blankiewicz-Wbéltaniska, E. Kwiatkowska-Szymak, Problematyka
wspotwfasno$ci nieruchomosci w postepowaniu administracyjnym (na wybranych
przykfadach), ,CASUS” 2008, nr 2, s. 52; A. Mincewicz, Wspdbiwtasnosc
w postepowaniu o zwrot wywfaszczonej nieruchomoS$ci, ,CASUS” 2009, nr 1, s. 43).

W rezultacie nalezy stwierdzi¢, ze skarga konstytucyjna nie odnosi sie do
stosowania prawa, lecz do sensu normatywnego art. 136 ust. 3 u.g.n., ktory

przyjmowany jest w jednolitym, ugruntowanym orzecznictwie sadowym.

3. Ustosunkowujac sie do proponowanego przez RPQO uzupetnienia zakresu
wzorcow kontroli stwierdzi¢ nalezy na wstepie, ze ma on zapewniong szczegding
pozycje w ramach postepowania w sprawach skarg konstytucyjnych. Stosownie do
tresci art. 27 pkt 8 oraz art. 51 ust. 2 ustawy o TK, Rzecznik wystepuje jako uczestnik
postepowania, jezeli zgtosit udziat w postepowaniu dotyczgcym skargi konstytucyjne;j,
obok podmiotu, ktory ztozyt skarge konstytucyjng. Przystepujac do skargi, RPO
zyskuje mozliwos¢ dokonywania czynnosci wspierajacych ja, w szczegolnosci
dostarczania nowych argumentéw prawnych. Zakres zarzutéw formutowanych przez
Rzecznika moze stanowi€¢ pochodng =zarzutow zgtoszonych przez inicjatora

postepowania (por. wyroki TK z: 11 wrzesnia 2001 r., sygn. akt SK 17/00;
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20 listopada 2001 r., sygn. akt SK 19/01; 26 marca 2002 r., sygn. akt SK 2/01;
13 grudnia 2011 r., sygn. akt SK 44/09; 18 pazdziernika 2010 r., sygn. akt SK 18/10).

Uzupetnienie wzorcow in casu proponowane przez Rzecznika nalezy uzna¢ za
dopuszczalne i zasadne. Zasada proporcjonalnosci wynikajaca z art. 31 ust. 3
Konstytucji stanowi tzw. generaing klauzule limitacyjng i ma znaczenie uniwersalne
w tym sensie, ze musi by¢ respektowana przez ustawodawce w przypadku kazdego
ograniczenia konstytucyjnego prawa lub wolnosci. Jak podkresla Trybunat w swoim
orzecznictwie, szczegdlny charakter tego przepisu sprawia, iz nawet niepowotany
w pisSmie inicjujgcym postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym moze staé sie
podstawg prawng jego orzeczenia (por. wyroki TK z: 23 marca 2010 r., sygn. akt
47/08; 30 maja 2007 r., sygn. akt SK 68/06). Z kolei generalna zasada réwnosci,
przewidziana w art. 32 ust. 1 Konstytucyjna, jakkolwiek nie moze stanowié
samodzielnej podstawy skargi konstytucyjnej, to moze zostaé powotana jako tzw.
zwigzkowy wzorzec kontroli w zwigzku z przepisem Konstytucji statuujacym prawo
podmiotowe jednostki. W przypadku przedmiotowej skargi konstytucyjnej przepisami
tymi sg art. 64 ust. 1 i art. 21 ust. 1 Konstytucji. Ponadto, wskazany przez RPO
art. 32 ust. 1 Konstytucji stanowi w istocie dopetnienie powotanego przez skarzacego
art. 64 ust. 2 Konstytucji, ktéry nakazuje réwng ochrone wiasnoéci, innych praw
majatkowych i prawa dziedziczenia. Obydwa te wzorce konstytucyjne pozostajg ze
soba w scistym funkcjonalnym zwigzku i w znacznej mierze sie pokrywajg, na co
zwracat uwage Trybunat Konstytucyjny, wskazujac, ze ,rébwna ochrona praw
majatkowych jest jednym ze szczegdlnych odniesien ogélnej zasady réwnosci”
(por. wyroki TK z: 17 marca 2008 r., sygn. akt K 32/05; 2 czerwca 1999 r., sygn. akt
K 34/98). W ocenie Sejmu, majgc na uwadze charakter powotanych przez Rzecznika
wzorcow, nalezy wiec moéwié nie tyle o rozszerzeniu zakresu kontroli, ile o jego

uzupetnieniu i doprecyzowaniu.
IV. Wzorce kontroli
a) Artykut 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 Konstytucji (ochrona wtasnosci)
1. Artykut 21 ust. 1 Konstytucji statuuje zasade ustrojowg, zgodnie z ktérg

Rzeczpospolita Polska chroni wiasnos¢ i prawo dziedziczenia. Jak wskazuje

Trybunat Konstytucyjny, w Swietle art. 21 Konstytucji zagwarantowanie ochrony
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whasnosci jest powinnoscig panstwa, przy czym powinno$é ta urzeczywistniana jest
zarbwno przez dziatania o charakterze prawodawczym (uksztattowanie
podstawowych instytucji prawnych konkretyzujacych tre§é prawa wtasnosci,
okres$lenie granic prawa wiasnos$ci), jak i faktyczne czynnosci organéw panstwa,
majgce za przedmiot dobra stanowigce wiasno$¢ jakiejs osoby. Zasady ustrojowe,
takie jak wyrazona w art. 21 Konstytucji, majg kluczowe znaczenie w perspektywie
poszukiwania wzorca konstytucyjnego w  zakresie dotyczacym badania
konstytucyjno$ci kwestionowanych przepiséw prawnych, jesli Konstytucja nie zawiera
norm bardziej szczegétowych. Jak wynika z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, ogéina norma wyrazona w art. 21 ust. 1 ustawy zasadniczej,
majgca charakter ustrojowej deklaracji, moze byé samodzielnym wzorcem kontroli
w postepowaniu wszczynanym na skutek wniesienia skargi konstytucyjnej, jedynie
woéwczas, gdy skarzgcy potaczy ja z konstytucyjnym prawem podmiotowym
(por. wyrok TK z 29 czerwca 2005 r., sygn. akt SK 34/04). W zakresie dotyczgcym
ochrony prawa wtasnosci, prawa dziedziczenia oraz ograniczonych praw rzeczowych
takie szczegotowe normy zawiera art. 64 Konstytucji. O ile art. 21 Konstytucji
stwierdza jedynie, ze ,Rzeczpospolita Polska chroni wtasno$¢ i prawo dziedziczenia”,
to art. 64 w ust. 1 Konstytucji przyznaje kazdemu ,prawo do wtasno$ci, innych praw
majatkowych oraz prawo dziedziczenia®’, a w ust. 2 wskazuje na réwno$¢ ochrony
tych praw. Zatem 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 nada¢ ochronie prawa
wiasnosci a takze 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 Konstytucii
zawierajgcego deklaracje ustrojowej gwarancji ochrony wtasnos$ci) wyraza przede
wszystkim konstytucyjne prawo podmiotowe jednostki do ochrony przystugujgcego
jej prawa wiasnosci i innych praw majatkowych, bedgce podstawg publicznego
prawa podmiotowego obejmujacego wolno$¢ 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 réwniez

o ochronie ,innych praw majgtkowych”. Zdaniem Trybunatu (por. wyrok TK
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z 16 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 42/08), prawa majgtkowe nalezy traktowac 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 cze$ci ogdinej, Warszawa 1996, s. 128).

Jak podkresliit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 3 kwietnia 2008 r. (sygn. akt
K 6/05), ,pojecie wiasnosci do ktérego odnosi sie art. 21 Konstytucji, ma charakter
autonomiczny i «wykracza poza ujecie cywilnoprawne» (catoksztatt praw
majgtkowych). W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalony jest poglad,
wedle ktérego z nakazu ochrony wtasnosci oraz innych praw majatkowych, ktéry
statuujg art. 21 ust. 1 i art. 64 ust. 1 Konstytucji, wynikajg okreslone obowigzki dla
ustawodawcy zwykitego: obowigzek pozytywny stanowienia przepiséw i procedur
udzielajgcych ochrony prawnej prawom majgtkowym i obowigzek negatywny
powstrzymywania sie od regulacji, ktére owe prawa mogtyby pozbawia¢ ochrony
prawnej lub tez ochrone te ogranicza¢. Ochrona zapewniana majgtkowym prawom
podmiotowym musi by¢ ponadto realna. Punktem odniesienia (kryterium weryfikaciji
tej cechy) musi by¢ skutecznosé 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;
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).

b) Artykut 21 ust. 2 Konstytucji (dopuszczalnos¢ wywilaszczenia)

1. Wzorcem konstytucyjnym powotanym przez skarzgcego jest art. 21 ust. 2
Konstytucji, ktéry stanowi, ze wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie woéwczas,
gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem. Trybunat
wielokrotnie stwierdzat w swoim orzecznictwie, ze wywtaszczenie stanowi wyjatkows,
szczegoblng forme ingerencji w sfere witasnosci, dopuszczalng w wypadkach, gdy
w gre wchodzi cel publiczny (por. orzeczenia TK z: 28 maja 1991 r., sygn. akt K 1/91;
24 czerwca 1992 r., sygn. akt W 11/91; wyroki TK z: 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt
K 8/98; 28 stycznia 2003 r., sygn. akt K 2/02; 9 grudnia 2008 r., sygn. akt K 61/07).

Trybunat podkreslat ,wyjatkowy i szczeg6élny” charakter instytucji

wywilaszczenia, ktére ,powinno byé stosowane tylko w sytuacjach koniecznych”,
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uzasadnionych celami publicznymi, w przypadku gdy celéw tych nie mozna
zrealizowaé za pomoca innych $rodkéw prawnych (zob. w szczegblnosci wyrok TK
z 14 marca 2000 r., sygn. akt P 5/99). Cel (interes) publiczny powinien by¢ przy tym
rozumiany wytacznie jako dobro ogdtu, czyli catego spoteczeristwa lub spotecznosci
regionalnej. Wywtaszczenie faczy sie z ograniczeniem badz odjeciem w catoSci
prawa wiasnosci w drodze aktu indywidualnego, dotyczacego okre$lonej
nieruchomosci, na rzecz konkretnego podmiotu. Wywtaszczenie polega na nabyciu
przez panstwo wtasnosci nieruchomosci lub innego prawa do nieruchomosci bedacej
wlasnoscia podmiotu niepanstwowego, w drodze S$cisle sformalizowanego
postepowania administracyjnego potaczonego z jednoczesnym wyptaceniem
wywilaszczonemu odszkodowania okre$lonego przez przepisy wywilaszczeniowe.
W cytowanym juz wyroku z 14 marca 2000 r. (sygn. akt P 5/99) Trybunat wskazat
ponadto, ze: ,Konstytucyjna ochrona wtasno$ci nie ma charakteru bezwzglednego
i absolutnego, jednakze odjecie wtasnosci (catkowite czy czeSciowe) obwarowane
zostato przez ustrojodawce istotnymi zastrzezeniami, zwigzanymi z koniecznoécia
wskazania publicznego celu jego przeprowadzania oraz obowigzkiem

zagwarantowania kazdorazowo stusznego odszkodowania”.

2. Jakkolwiek art. 21 ust. 2 Konstytucji nie odnosi sie expressis verbis do
kwestii zwrotu wywtaszczonej rzeczy (w szczegdlnosSci nieruchomosci), to w mysl|
pogladu Trybunatu reprezentowanego w jego statym orzecznictwie, zasada zwrotu
wywitaszczonej nieruchomos$ci — jezeli nieruchomosé ta nie zostata uzyta na cel
publiczny, ktéry byt przestankg jej wywtaszczenia — ma range konstytucyjng i jest
.oczywistg konsekwencja” art. 21 wust. 2 Konstytucji (zob. wyroki TK
z: 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01; 3 kwietnia 2008 r., sygn. akt K 6/05;
9 grudnia 2008 r., sygn. akt SK 43/07). W ocenie Trybunatu, art. 21 ust. 2
Konstytucji, ,dopuszczajgc wywtaszczenie «jedynie na cele publiczne», tworzy
nierozerwalny zwigzek pomiedzy okresleniem tych celéw w decyzji o wywtaszczeniu
i faktycznym sposobem uzycia wywtaszczonej rzeczy. [...] Naktada to obowigzek
dopuszczenia zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci w tych wszystkich wypadkach,
gdy nie zostanie ona wykorzystana na ten cel publiczny, ktéry byt przestanka jej
wywitaszczenia” (wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01).

Rozwijajgc i uzupetniajgc te linie orzecznicza, Trybunat Konstytucyjny
podkreslit w uzasadnieniu wyroku z 9 grudnia 2008 r. (sygn. akt SK 43/07), ze
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obowigzujgca regulacja konstytucyjna pozostawia ustawodawcy szerokg swobode
normowania zasad zwrotu nieruchomosci wywtaszczonych. Zdaniem TK, ,,obowigzek
dopuszczenia w ustawodawstwie zwrotu nieruchomosci w okreslonych sytuacjach
nie zawsze musi oznaczaé¢ obowigzek dokonania zwrotu. W szczeg6lnosci
hieruchomos¢ wywtaszczona na okreslony cel publiczny nie musi zosta¢ zwrécona
w sytuacji, w ktorej jest ona niezbedna dla realizacji innego celu publicznego, ktory
rowniez uzasadnia wywtaszczenie. Istotne znaczenie dla sposobu uksztattowania
prawa do uzyskania zwrotu wywtaszczonej nieruchomos$ci ma ponadto czynnik czasu
i koniecznoé¢ zapewnienia trwatosci uksztattowanych stosunkow i sytuacji prawnych.
Ustawodawca moze okresli¢ minimalny okres wykorzystywania nieruchomos$ci na
cele okreslone w decyzji o wywilaszczeniu, po uplywie ktdérego przeznaczenie
nieruchomosci na inny cel publiczny nie musi pociggaé za sobg obowigzku jej
zwrotu”.

Z kolei jak zauwazyt Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 3 kwietnia 2008 r.
(sygn. akt K 6/05), z autonomicznego charakter pojecia wtasnosci, do ktérego odnosi
sie art. 21 Konstytucji, wynika, iz ,zasada zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci
obejmuje zatem nie tylko restytucje prawa wtasno$ci, ale réwniez prawa uzytkowania
wieczystego, a takze ograniczonych praw rzeczowych (por. G. Bieniek [w:]
G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2006,
s. 864)".

c) Artykut 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji (zasada proporcjonainosci)

1. Artykut 31 ust. 3 Konstytucji, zawierajgcy tzw. generalng klauzule
limitacyjng, stanowi, co nastepuje: ,[O]graniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw mogg by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panistwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego, badz dla ochrony Srodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszaé
istoty wolnoséci i praw”. Przepis ten jest zrédtem normatywnym zasady
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 zd. 1), zakazu naruszania istoty prawa i wolnosci
(art. 31 ust. 3 zd. 2) oraz zasady wytacznos$ci ustawy (art. 31 ust. 3 zd. 1).

Zamieszczona w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnosci wyznacza

dopuszczalny zakres ograniczeh korzystania z konstytucyjnych wolno$ci i praw.
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Wymaga ona od sadu konstytucyjnego odpowiedzi na nastepujgce trzy pytania: czy
zaskarzona regulacja ustawowa jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez
nig skutkdw (zasada przydatnosci), czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony
interesu publicznego, z ktérym jest powigzana (zasada konieczno$ci), a ponadto, czy
jej efekty pozostajg w proporcji do ciezaréw naktadanych przez nig na obywatela
(zasada proporcjonalnosci w $cistym znaczeniu) — zob. wyroki TK z: 11 kwietnia
2000 r., sygn. akt K 15/98; 11 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 57/04.

Przepis wprowadzajgcy ograniczenie jest niezgodny z Konstytucja, jezeli te
same efekty mozna osiggnaé za pomoca $rodkdw, ktére w mniejszym zakresie
ograniczajg korzystanie z wolnosci lub prawa podmiotowego. Trybunat Konstytucyjny
podkres$la, iz istotg tak rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie, ze
ustawodawca nie moze ustanawiaé ograniczen przekraczajgcych pewien stopien
ucigzliwosci, a zwtaszcza zapoznajgcych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia
uprawnien jednostki a rangg interesu publicznego, ktéry ma w ten sposdb podlegaé
ochronie. W tym ogélnym ujeciu zakaz nadmiernej ingerencji peti funkcje ochronng
w stosunku do wszystkich praw i wolnosci jednostki (choé, oczywiscie, kryteria
Jnadmiernosci” muszg byé relatywizowane, m.in. z uwagi na charakter
poszczegblinych praw i wolnosci). Jego adresatem jest panstwo, ktére powinno
dziata¢ wobec jednostki w sposdb wyznaczony rzeczywistg potrzeba. Zakaz ten staje
sie wiec jednym z przejawéw zasady zaufania obywatela do panstwa, a tym samym
— jednym z wymagan, jakie demokratyczne parnstwo prawne naktada na swoje
organy (por. orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; wyroki TK
z: 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99; 22 lutego 2005 r., sygn. akt K 10/04).

2. W Scistym funkcjonalnym zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji pozostaje
art. 64 ust. 3 Konstytucji, ktéry dopuszcza mozliwo$é ustawowego ograniczenia
wiasnosci, nie naruszajgcego wszakze istoty tego prawa.

Przepis ten wyraza w sposob jednoznaczny konstytucyjng podstawe dla
wprowadzania ograniczenn prawa wiasnosci, a zawarte w nim przestanki
dopuszczalnosci ograniczenia wlasnosci stanowig formalne jak i materialne kryterium
kontroli dokonanych przez prawodawce ograniczen. Jak zaznaczyt jednak Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z 25 maja 1999 r. (sygn. akt SK 9/98), art. 64 ust. 3
Konstytucji nie wyczerpuje jednak wszystkich konstytucyjnych przestanek, ktére musi

uwzgledni¢ ustawodawca w przypadku ingerencji w sfere praw i wolnosci jednostki.
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Nie mozna bowiem pomingé regulacji zawartej w tresci art. 31 ust. 3 Konstytuciji,
ktory w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego w sposob w petni samodzielny i catkowity
statuuje zasade proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji w sfere praw
i wolnoéci jednostki). W ocenie Trybunatu, odrebne unormowanie problematyki
ograniczania wtasnoséci, poprzez wskazanie w art. 64 ust. 3 Konstytucji przestanek
dopuszczajgcych tego rodzaju dziatania, nie oznacza wytaczenia zastosowania
w odniesieniu do tego prawa generalnej zasady wyrazonej w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Przesgdza o tym zaréwno rola tego ostatniego przepisu, wyznaczona
jego miejscem w systematyce rozdziatu |l ustawy zasadniczej (,Zasady ogdélne”), jak
i funkcja, ktérg przepis ten petni w zakresie unormowania praw i wolnoéci jednostki.
Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego sprowadza sie ona do zakre$lenia pewnych
nieprzekraczalnych granic ingerencji panstwa (przede wszystkim prawodawcy)
w sfere gwarantowanych konstytucyjnie praw i wolnosci jednostki. Tres¢ art. 64 ust. 3
Konstytucji ogranicza sie wytgcznie do wskazania przestanki formalnej (wymog
ustawy) oraz zakreslenia maksymalnej granicy ingerencji (zakaz naruszania istoty
prawa wtasnosci). ,Przepis art. 31 ust. 3 wskazuje ponadto wartosci, ktérych ochrona
przemawia za dopuszczalno$cig ingerencji w konstytucyjne wolnosci i prawa (w tym
w prawa wiasciciela). Tym samym potraktowanie art. 64 ust. 3 jedynie jako przepisu
szczegdlnego wytgczajgcego ogo6lng zasade proklamowang w art. 31 ust. 3
konstytucji, prowadzitoby do zbyt daleko idgcych nastepstw, polegajacych na
zrelatywizowaniu ochrony prawnej, zagwarantowanej prawu wiasnosci przez
konstytucje. Analiza tresci obydwu klauzul okreslajacych przestanki ograniczania
praw wskazuje, ze w przypadku prawa wiasnosci to wiasnie art. 31 ust. 3 konstytucji
powinien spetniaé role podstawowa, natomiast art. 64 ust. 3 traktowaé nalezy
wytgcznie jako konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalnosci wprowadzania
ograniczen tego prawa” (wyrok TK z 25 maja 1999 r., sygn. akt SK 9/98; orzeczenie
TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98).

d) Artykut 32 Konstytucji (zasada rownosci) i art. 64 ust. 2 Konstytucji (zasada

réwnej ochrony praw majatkowych)

1. Konstytucyjna zasada rownosci (art. 32 ust. 1) wyraza nakaz, aby wszystkie
podmioty prawa (adresaci nhorm prawnych) charakteryzujgce sie dang cechg istotng

w rownym stopniu byly traktowane réowno, a wiec wedtug jednakowej miary — bez
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zroznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych (por. orzeczenie TK
z 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87; wyrok TK z 16 marca 2010 r., sygn. akt K 17/09).
Cechg wspobing, decydujacg o podobienistwie danej grupy podmiotéw, moze by¢
zarowno cecha faktyczna, jak i prawna, a ustalenia jej istnienia dokonuje sie
z uwzglednieniem tresci i celu przepisow, w ktérych zawarta jest kontrolowana norma
(por. np. orzeczenie TK z 3 wrze$nia 1996 r., sygn. akt K 10/96; wyrok TK
z21 wrzesnia 1999 r., sygn. akt K 6/98). Réwnos¢ nie jest przy tym zasadg
absolutng i niedopuszczajacg zadnych wyjgtkdéw. Ewentualne odstepstwa od nakazu
rownego traktowania podmiotéw podobnych muszg jednak zawsze znajdowacé
podstawe w odpowiednio przekonywajgcych argumentach. Jak stwierdzit Trybunat
Konstytucyjny w orzeczeniu z 23 pazdziernika 1995 r. (sygn. akt K 4/95), tego typu
wyjatki muszg spetnia¢ nastepujgce trzy warunki:

- muszg mieé charakter relewantny, tzn. pozostawa¢ w bezpos$rednim zwigzku
z celem i zasadniczg trescig przepiséw, w ktérych zawarta jest kontrolowana norma,
oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci;

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

- muszg pozostawac w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych;
czynnikiem uzasadniajgcym odmienne traktowanie podmiotéw podobnych moze byé
m.in. zasada sprawiedliwo$ci spotecznej.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i w nauce prawa akcentuje sie, iz
zasada roéwnos$ci jest Scidle zwigzana zwtaszcza z zasadg sprawiedliwosci
spotecznej, wywodzong z art. 2 Konstytucji (por. np. M. Masternak-Kubiak, Prawo do
rownego traktowania [w:] Prawa | wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP,
red. B. Banaszak i A. Preisner, Warszawa 2002, s. 123). Niekiedy wskazuje sie, ze
zasada sprawiedliwo$ci spotecznej i zasada réwnoéci w znacznej cze$ci nakladajg
sie na siebie, a takze, iz zadnej z tych zasad nie sposéb definiowaé bez
jednoczesnego nawigzania do drugiej (por. L. Garlicki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 1ll, Warszawa 2003,
komentarz do art. 32, s. 23-24; orzeczenia TK z: 22 sierpnia 1990 r., sygn. akt
K 7/90; 3 wrzeé$nia 1996 r., sygn. akt K 10/96; wyrok TK z 15 kwietnia 2008 r.,
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sygn. akt P 9/06; w tym kierunku takze wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt
K 36/98; 13 grudnia 2007 r., sygn. akt SK 37/06).

W orzecznictwie Trybunatu podkresla sie takze, ze rownos¢ pozwala na rézne
traktowanie przez prawo réznych adresatéw norm prawnych. Réwne traktowanie
przez prawo tych samych podmiotdw oznacza z reguty rézne traktowanie tych
samych podmiotéw pod innym wzgledem (por. wyrok TK z 13 czerwca 2011 r.,
sygn. akt SK 41/09).

2. Wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji zasada réwnej ochrony wtasno$ci
i innych praw majgtkowych stanowi szczegdlng posta¢ ogdlnej zasady réwnosci
przewidzianej w art. 32 Konstytucji. Konstytucyjna gwarancja wfasnosci w art. 64
ust. 1 Konstytucji obejmuje, oprécz wiasnosci sensu stricto oraz innych praw
majatkowych o charakterze bezwzglednym, takze prawa o charakterze obligacyjnym,
w tym prawo do odszkodowania (zob. wyroki TK z: 23 maja 2006 r., sygn. akt
SK 51/05; 27 listopada 2007 r., sygn. akt SK 18/05; 2 grudnia 2008 r., sygn. akt
K 37/07). Prawo to podlega zatem réwnej dla wszystkich ochronie zadeklarowane;j
w art. 64 ust. 2 Konstytucji. W wyroku z 19 grudnia 2002 r. (sygn. akt K 33/02)
Trybunat wskazat na dwa aspekty ochrony konstytucyjnej praw majgtkowych
z punktu widzenia podmiotowego. Po pierwsze, ochrona taka przystuguje kazdej
osobie, bez wzgledu na cechy osobowe czy inne szczegbine przymioty. W rezultacie
prawo majatkowe uregulowane ustawowo podlega ochronie bez wzgledu na to,
komu przystuguje. Po drugie, ochrona praw podmiotowych musi by¢ réwna dla
wszystkich tych podmiotdéw. Nie dotyczy ona jednak gwarancji okre$lonej tresci praw
podmiotowych, jego skutecznosci wzgledem okreslonych oséb, lecz istnienia
przewidzianych w ustawodawstwie praw majgtkowych i réwnego traktowania
uprawnionych. Obowigzkiem ustawodawcy jest nie tylko tworzenie przepiséw
udzielajacych ochrony prawom majatkowym, lecz takze obowigzek powstrzymania
sie od przyjmowania regulacji, ktére owe prawa mogtyby pozbawi¢ ochrony lub ja
ograniczy¢. Jednoczesnie Trybunat podkre$lat, ze réwna ochrona nie moze by¢
utozsamiana z identyczno$cig intensywnosci ochrony udzielanej poszczegdlnym
kategoriom praw majatkowych. Réwnos$¢ ochrony w tym $Swietle odnosi sie zatem
jedynie do praw majatkowych nalezacych do tej samej kategorii. W ptaszczyznie
podmiotowej zasada wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji oznacza zakaz

ré6znicowania intensywnosci ochrony pomiedzy podmiotami prawa prywatnego,
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osobami fizycznymi, podmiotami prawa publicznego czy tez panstwem.
Zréznicowanie moze byé jednak konsekwencjg zwigzania podmiotéw publicznych,
w szczegdblnosci panstwowych, normami konstytucyjnymi, ktére nie odnosza sie do
oséb prywatnych (zob. wyroki TK z: 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98;
31 stycznia 2001 r., sygn. akt P 4/99; 29 czerwca 2001 r., sygn. akt K 23/00;
28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03; 15 wrzeénia 2009 r., sygn. akt P 33/07,
atakze: L. Garlicki [w:] Konstytucja..., komentarz do art. 64; B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 332in.).

W wyroku z 17 marca 2008 r. (sygn. akt K 32/05) Trybunat Konstytucyjny,
przypominajac, ze adresatem obowiazku zapewnienia réwnej ochrony prawa
wiasnosci i innych praw majgtkowych, wynikajgcego z art. 64 ust. 2 Konstytucji, sg
wiadze publiczne, wyjasnit réwniez, ze ,rowna ochrona praw majatkowych jest
jednym ze szczeg6lnych 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
traktowania przez wtadze publiczne”. Trybunat zaznaczyt zarazem, ze nakaz réwnej
ochrony praw majatkowych tej samej kategorii nie jest absolutny. ,Jezeli mozna
wykaza¢, ze zréznicowanie ochrony spetnia wymaog relewantno$ci, proporcjonalnosci
i powigzania z innymi normami, zasadami lub wartosciami konstytucyjnymi, to
zréznicowanie staje sie dopuszczalne” (por. tez wyrok TK z 2 czerwca 1999 r.,
sygn. akt K 34/98).

V. Analiza zgodnosci

1. Analize zgodnosci nalezy rozpoczgé od przedstawienia cywilnoprawnej
istoty wspotwiasnosci w czesciach utamkowych i przystugujgcego wspétwiascicielowi
rzeczy udziatu w takiej wspotwtasnosci.

Cechami charakterystycznymi kazdej wspdiwiasnosci jest: jednos¢
przedmiotu, wielosé podmiotéw oraz niepodzielno$é wspoélnego prawa. Oznacza to,
ze prawo wiasnosci przystuguje niepodzielnie kilku osobom, a Zzaden ze
wspotwtascicieli nie ma prawa do fizycznie wydzielonej czesci rzeczy. Przeciwnie,
kazdy ze wspotwiascicieli ma prawo do catej rzeczy, ograniczone jedynie takim
samym prawem pozostalych wspdtwtascicieli. Wspotwtasnosé jest albo

wspotwtasnoscig w czesciach utamkowych, albo wspdtwtasnoscig taczng (art. 196
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§1 kc.), ktéra okréélana jest roéwniez jako wspotwiasnos¢ bezudziatowa.
Wspotwiasnos¢ tgczna nie ma bytu autonomicznego, lecz wystepuje tgcznie z innym
stosunkiem prawnym (np. spétki cywilnej, matzenstwa), o charakterze osobistym,
miedzy okreslonymi osobami, kiérym nie przystuguja skonkretyzowane utamkowo
udzialy we wspotwtasnosci. Podmioty tego stosunku nie mogg, az do momentu
zniesienia wspotwlasnosci tacznej, rozporzadzaé prawami, ktére im przystuguja na
podstawie uczestnictwa we wspotwlasnosci tacznej.

Natomiast wspétwtasnos¢ w czesciach utamkowych jest samoistnym
stosunkiem prawa rzeczowego, niezwigzanym ze stosunkiem innego rodzaju. Jak
stwierdza Sad Najwyzszy w swoim orzecznictwie, w przypadku wspdtwlasnosci
w czeSciach utamkowych, ,kazdy ze wspéiwlascicieli ma «idealng» cze$¢ nie
podzielonej rzeczy, czyli rachunkowy utamek tej rzeczy, istniejacy jedynie w ludzkiej
wyobrazni, nazywany udziatem. «Udziat» jest prawem, ktére nalezy wytgcznie do
wspotwtasciciela. Innymi stowy, wspdtwtasciciel ma wzgledem swego udziatu pozycije
wylgcznego wiasciciela. Dlatego tez — jak wynika z art. 198 k.c. — moze nim
rozporzadza¢ bez zgody pozostatych wspoiwtascicieli. W ramach przewidzianego
w powotanym przepisie rozporzadzenia swoim udziatem wspétwiasciciel moze
zawiera¢ takze umowy dotyczace udziatu, o ile nie wywierajg one wplywu na catos¢
sytuacji wspdinej rzeczy Iub udziatdw pozostatych wspétwtascicieli. Z takim
zastrzezeniem moze np. udziat swéj wydzierzawié (art. 709 k.c.), jesli przynosi on
pozytki, a korzystanie z niego przez dzierzawce nie bedzie polegato na uzytkowaniu
rzeczy wspolnej lub jej fizycznej czesSci” (wyrok SN z 20 wrzes$nia 2000 r., sygn. akt
| CKN 729/99).

W doktrynie przyjmuje sie, iz wspoiwlasnosé jest w istocie podzielonym
wedtug udziatdw wspdinym prawem wiasnosci. Wspotwtasciciel nie ma wytgcznego
prawa wtasnosci do zadnej wydzielonej fizycznie czesci rzeczy, poniewaz rzecz jako
catos¢, jak i kazda czeéci rzeczy, nalezy do wszystkich wspotwtascicieli. Wszystkim
wspoiwtascicielom przystuguje wiec zespolone z udziatem wspdlne prawo wtasnosci
(E. Gniewek [w:] Prawo rzeczowe. System prawa prywatnego, t. 3, red. E Gniewek,
Warszawa 2013, s. 673). W pi$émiennictwie reprezentowany jest tez poglad uznajgcy
udziat we wspodiwlasnosci za ,podmiotowe prawo wspdtwtasnosci” (A. Kilein,
Elementy zobowigzaniowego stosunku prawnego, Wroctaw 2005, s. 103 i n.).
Wspotwiasciciel jest podmiotem witasnego prawa sui generis, ktoéra sktada sie

z ,wigzki” uprawnien pozwalajacych na $cisle okre$lony sposdb zachowania sie
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zuwagi na catg wspding rzecz (tak A. Wasiewicz, Powstanie, istota i zniesienie
wspotwtasnosci utamkowej, Poznan 1985, s. 153 in.).

Jak podkresla sie rowniez w doktrynie, analizujac pozycje wspoétwitasciciela
nalezy wyraznie rozrézni¢ jego pozycje wzgledem udziatu w prawie wiasno$ci oraz
jego sytuacje wzgledem rzeczy, jako pewnej catosci. W art. 198 k.c. ustawodawca
opisuje sytuacje wspdtwiasciciela wzgledem jego udziatu we wspolnym prawie,
w zakresie najwazniejszego z uprawnien wiasciciela — a mianowicie rozporzadzania
udziatem, ktére jest odpowiednikiem uprawnienia przewidzianego w art. 140 k.c. do
rozporzadzania rzeczg, a $ciSle rzecz ujmujgc — uprawnienia do rozporzadzania
prawem witasno$ci. Uprawnienie to obejmuje mozliwosé przeniesienia udziatu,
obcigzenie oraz zniesienie (np. poprzez zrzeczenie, takze rozrzgdzenie na drodze
testamentowej, por. A. Cisek [w:] Kodeks cywilny, red. E. Ghiewek, Warszawa 2008,
s. 342; E. Gniewek, op.cit.,, s. 658 i n., s. 679 i n.). Z kolei do relacji wspdtwtascicieli
wzgledem rzeczy odnosi sie art. 199 k.c. regulujacy problematyke zarzadu takg
rzecza, przez co nalezy rozumie¢ podejmowanie wszelkich decyzji i dokonywanie
wszelkiego rodzaju czynnosci dotyczacych przedmiotu wspélnego prawa,
koniecznych lub przydatnych w toku gospodarowania rzeczg w warunkach zwyktych
i ekstremalnych, obejmujacych sfere utrzymania, zabezpieczenia i eksploatagji
rzeczy wspolnej (A. Cisek, op.cit, s. 344). Ustawodawca dopuszcza w znacznej
mierze swobode w umownej regulacji stosunku wewnetrznego wspoétwlasnosci.
W szczegblnosci dotyczy to okreSlenia zarzadu rzecza wspdlng i sposobu

korzystania z niej (por. art. 221 k.c.).

2. Jak wynika z powotanego wyzej orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
zasada zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci — jezeli nieruchomos$¢ ta nie zostata
uzyta na cel publiczny, ktéry byt przestanka jej wywilaszczenia — ma range
konstytucyjng i jest ,oczywistg konsekwencja” art. 21 ust. 2 Konstytucji (zob. wyroki
TK z: 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01; 3 kwietnia 2008 r., sygn. akt
K 6/05; 9 grudnia 2008 r., sygn. akt SK 43/07). Jednocze$nie jednak Trybunat
przyjmuje, iz obowigzujgca regulacja konstytucyjna pozostawia ustawodawcy
szerokg swobode normowania zasad zwrotu nieruchomos$ci wywtaszczonych,
w szczegoblnosci w zakresie sposobu uksztaftowania prawa do uzyskania zwrotu

wywilaszczonej nieruchomos$ci, przy uwzglednieniu czynnika czasu i koniecznosci

-22.



zapewnienia trwatosci uksztattowanych stosunkéw i sytuacji prawnych (por. wyrok TK
z 9 grudnia 2008 r., sygn. akt SK 43/07).

W ocenie Sejmu, kluczowe dla odpowiedzi na pytanie, czy art. 136 ust. 3
u.g.n. w zakresie, w jakim wylgcza domaganie sie przez bytego wspodiwiasciciela lub
jego spadkobiercéw zwrotu samego utamkowego udziatu we wspotwtasnosci
wywtaszczonej uprzednio nieruchomosci, narusza konstytucyjne prawo wtasnosci
i zasade zwrotu wywilaszczonej nieruchomoéci (art. 64 ust. 1 i art. 21 ust. 1
w zwigzku z art. 21 ust. 2 i art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji), jest ustalenie, czy
taka normatywna tre$¢ zaskarzonego przepisu miesci sie w zakresie przystugujgce;
ustawodawcy swobody uksztattowania prawa do Zzadania zwrotu wywitaszczonej
nieruchomosci. Z kolei odpowiedz na to ostatnie pytanie mogtaby byé pozytywna pod
warunkiem, ze uzaleznienie zwrotu wywitaszczonej nieruchomoéci od tfgcznej zgody
wszystkich bytych wspdtwtascicieli lub ich nastepcdéw prawnych bytoby uzasadnione
ze wzgledu na, po pierwsze, normatywne cechy wspotwlasnosci w czesciach
utamkowych i udziatéw przystugujacych w niej poszczegolnym wspoiwtascicielom,
a po drugie — bytoby zgodne z zasadg proporcjonalnosci w zakresie ograniczania
prawa wtasnosci, ktéra wynika z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Zdaniem Sejmu, odpowiedz na te pytania jest jednak negatywna. Sejm
podziela stanowisko skarzgcego i Rzecznika, iz za konieczno$cig tgcznego ztozenia
wniosku o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci przez wszystkich jej bylych
wspotwiascicieli lub ich nastepcow prawnych nie przemawiajga ani wzgledy
dogmatyczno-prawne, zwigzane z istotg wspotwtasnosci w czesciach utamkowych,
ani wzgledy bezpieczenstwa lub porzadku publicznego czy wolnosci i prawa innych
osbéb, a wiec wartoéci, ktére w Swietle art. 31 ust. 3 Konstytucji mogg uzasadniaé
ograniczenie konstytucyjnych wolnosci i praw. Na ptaszczyznie dogmatycznej, nalezy
stwierdzié, iz okoliczno$¢, ze wspodtwtascicielowi przystuguje jedynie idealny”,
oznaczony utamkowo udziat niepodzielonej nieruchomosci, ktéremu nie odpowiada
jej fizycznie wyodrebniona c¢zg¢8¢, nie stoi na przeszkodzie mozliwosci
rozporzgdzania takim udziatem bez koniecznosci uzyskania zgody pozostatych
wspobtwiascicieli, co wyraznie przewiduje art. 198 k.c. Jak podkresla sie w doktrynie
cywilistycznej, uprawnienie wspotwladciciela do rozporzadzania utamkowym
udziatem we wspétwtasnosci stanowi przejaw wykonywania jego wiascicielskich
uprawnien okreslonych w art. 140 k.c. Wspotwiasno$¢ w czesciach utamkowych

cechuje wiec swoboda obrotu udziatami i prawna niezaleznos$ci udziatéw wzgledem
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siebie. Zasada swobody obrotu udziatami znajduje ograniczenie jedynie
w wyjatkowych przypadkach, w ktérych wyrazne przepisy ustawy wymagaja zgody
innych wspétwiascicieli, jako warunku skuteczno$ci rozporzadzenia udziatem, jak
np. art. 1066 k.c. w odniesieniu do rozporzgdzenia udziatem w przedmiotach
nalezacych do spadku.

Nalezy wiec podzieli¢ poglad Rzecznika, ze przeniesienie udziatu na bytego
wspoétwiasciciela lub jego nastepce prawnego w zaden sposdb nie oddziatuje na
sfere prawng pozostalych wspoétwiascicieli. W ocenie Sejmu, nie ma przeszkdd
dogmatycznych, ktére wynikatyby z istoty” wspoéiwtasnosci, aby swoboda obrotu
udziatami utamkowymi znalazta zastosowanie réwniez w przypadku zadania zwrotu
takiego udziatu w wywilaszczonej nieruchomosci, ktére byly wtasciciel lub jego
nastepca prawny kieruje wzgledem podmiotu publicznego bedacego beneficjentem
wywtaszczenia. Trafnie tez stwierdza Rzecznik, iz przedmiotem zardéwno
wywilaszczenia, jak i zadania zwrotu jest tytut prawny do rzeczy (nieruchomosci),
a nie sama rzecz jako taka. Brzmienie art. 136 ust. 3 u.g.n., zgodnie z ktérym
.poprzedni wtasciciel lub jego spadkobierca moga zgda¢ zwrotu wywilaszczonej
nieruchomosci lub jej czesci®, nalezy postrzegaé jako skrét mys$lowy, bowiem zwrot
nie zawsze musi oznacza¢ fizyczne wydanie rzeczy. Nalezy podzieli¢ poglad
Rzecznika (pismo RPO z 17 wrze$nia 2014 r., s. 18-19), Ze trescig decyzji o zwrocie
nieruchomosci nie jest oddanie do faktyczne] dyspozycji fragmentu powierzchni
ziemi, ale wytagcznie przeniesienie tytutu prawnego do rzeczy. Jej fizyczne wydanie
jest tego jedynie konsekwencjg. W przypadku bytych wspotwiascicieli lub ich
nastepcéw prawnych, tytutem tym jest utamkowy udziat we wspdtwtasnosci, ktdry
przystugiwat wspotwtascicielowi przed wywilaszczeniem. Faktyczne wydanie
nieruchomosci (czy raczej, w nomenklaturze cywilistycznej — dopuszczenie
wspodtwlasciciela do wspoétposiadania i korzystania z rzeczy) jest kwestig wtérng w
stosunku do przeniesienia na niego tytulu prawnego bedacego przedmiotem
wywilaszczenia.

W ocenie Sejmu, uzasadnienia dla wymogu zgody wszystkich bytych
wspotwtascicieli wywilaszczonej nieruchomosci lub ich nastepcdw prawnych na
wystgpienie z zgdaniem jej zwrotu nie mozna szukaé w brzmieniu art. 199 k.c.
Przepis ten stanowi, iz do rozporzadzenia rzeczg wspoing oraz do innych czynnosci,
ktére przekraczajg zakres zwykiego zarzadu, potrzebna jest zgoda wszystkich

wspotwiascicieli. W braku takiej zgody, wspotwtasciciele, ktérych udziaty wynoszg co

-24 -



najmniej potowe, mogg zadacé rozstrzygniecia przez sad, ktéry orzeknie majgc na
wzgledzie cel zamierzonej czynnosci oraz interesy wszystkich wspdtwtascicieli. Na
etapie wystapienia z zgdaniem zwrotu udziatu nieruchomosci przepis ten nie moze
znalez¢ zastosowania, poniewaz wywlaszczona rzecz nie jest przedmiotem prawa
wiasnosci bytych wspdtwtascicieli. Nie moze wiec by¢ mowy o jakimkolwiek
,zarzgdzaniu” rzeczg wspdlng. Przede wszystkim jednak wystapienia przez bytego
wspoétwtasciciela (lub jego nastepce prawnego) z zadaniem zwrotu udziatu we
wspoiwtasnosci, ktéry przystugiwat mu przed wywilaszczeniem, nie mozna
postrzegaC w kategorii rozporzadzenia rzeczg wspélng, poniewaz zadanie zwrotu
odnosi sie wtasnie do tego utamkowego udziatu, mogacego stanowi¢, zgodnie
z art. 198 k.c., odrebny przedmiot obrotu prawnego. Jak trafnie zauwaza Rzecznik,
art. 199 k.c. stuzy ochronie wszystkich wspotwiascicieli w tych sytuacjach, gdy
czynnos¢ dotyczgca rzeczy moze naruszyé prawo pozostatych uprawnionych.
Powotanie sie na ten przepis w celu uzasadnienia koniecznosci wystgpienia
z wnioskiem o zwrot wilasnosci nieruchomosci przez wszystkich jej bylych
wspoétwtascicieli lub ich nastepcdédw prawnych statoby w sprzecznosci z jego rafio
legis, gdyz mogtoby prowadzi¢ do naruszenia intereséw tych wspotwiascicieli, ktérzy
nie byliby zainteresowani odzyskaniem ich udziatbw we wspdtwtasnosci
wywitaszczonej nieruchomosci, gdyz wigzatoby sie to ze zwrotem odszkodowania lub
nieruchomosci zamienne;j.

Przechodzac na ptaszczyzne argumentacji stricfe prawno-konstytucyjnej
nalezy stwierdzi¢ w pierwszej kolejnosci, ze uprawnienie do zadania zwrotu
utamkowego udziatu we wspélwtasnosci objete jest ochrong prawa wiasnosci
wynikajaca z art. 21 ust. 1 i ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 Konstytucji. Skoro, jak przyjat
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 3 kwietnia 2008 r. (sygn. akt K 6/05) opierajac sie
na autonomicznym charakterze pojecia wtasnosci, do ktérego odnosi sie art. 21
Konstytucji, zasada zwrotu wywiaszczonej nieruchomosci obejmuje nie tylko
restytucje prawa witasnosci, ale rbwniez prawa uzytkowania wieczystego, a takze
ograniczonych praw rzeczowych, to tym bardziej zasada ta powinna obejmowaé
utamkowy udziat we wspdlwtasnosci, mogacy stanowi¢ odrebny przedmiot obrotu
prawnego i bez watpienia majgcy warto§¢ majatkowg. Ustawowe ograniczenie
uprawnienia do zwrotu udziatlu we wspdtwiasnosci wywtaszczonej nieruchomosci
moze by¢ dopuszczalne pod warunkiem, Zze spetnia ono konstytucyjne wymogi

proporcjonalnosci okreslone w art. 31 ust. 2 i art. 64 ust. 3 Konstytucji. Sejm podziela
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stanowisko skarzacego i Rzecznika, iz nie mozna wskazaé konstytucyjnych wartoéci,
ktére uzasadniatyby tak daleko idgce ograniczenie tego uprawnienia, jakie
przyjmowane jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych (w tym w wyroku NSA,
na kanwie ktérego sformutowano przedmiotowg skarge konstytucyjng) na gruncie
art. 136 ust. 3 u.g.n. W szczegélnosci nie mozna twierdzi¢, ze zagrozenie dla
porzgdku lub bezpieczenstwa publicznego wynika z sytuacji, w ktérej, w wyniku
zwrotu jedynie utamkowego udziatu w uprzednio wywilaszczonej nieruchomosci,
dochodzi do powstania wspdtwtasnosci pomiedzy podmiotem publicznym (Skarbem
Panstwa albo jednostkg samorzadu terytorialnego) i prywatnym. Tego rodzaju
publiczno-prywatna wspétwtasnos¢ w czeéciach utamkowych nie tylko nie jest
zakazana przez prawo, ale przepis art. 10 ust. 4 u.g.n. wyraznie sie do niej odnosi
stanowigc, iz w przypadku, gdy nieruchomo$¢ jest przedmiotem wspoiwtasno$ci
Skarbu Panstwa lub jednostek samorzgdu terytorialnego i 0séb trzecich, przepisy tej
ustawy dotyczace gospodarowania nieruchomos$ciami stanowigcymi wilasno$é
publiczng stosuje sie wytacznie do gospodarowania udziatem Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzgdu terytorialnego w tej nieruchomosci. Sytuacja taka moze byé
skutkiem czynnos$ci prawnej (np. zbycia udziatu utamkowego na rzecz podmiotu
publicznego) lub innego zdarzenia prawnego (np. spadkobrania) i stuzy¢ realizacji
réznorakich celéw spofeczno-gospodarczych (np. partnerstwa publiczno-
prywatnego).

Jak trafnie zauwaza Rzecznik (pismo RPO z 17 wrzesnia 2014r., s. 15),
praktyczne trudnoséci, ktére mogg towarzyszyé wykonywaniu poszczegdlnych
uprawnien przez wspotwitascicieli (w tym zwtaszcza uprawnienia do wspdiposiadania
i korzystania z nieruchomosci, por. art. 206 k.c.), nie powinny a limine przesadzaé
o niedopuszczalnosci tego rodzaju wspdtwtasnoéci miedzy podmiotem publicznym
i prywatnym.  Trudno$ci  zwigzane ze ,zsynchronizowaniem” uprawnien
wspotwitascicieli do posiadania i korzystania z rzeczy wspdlnej sg immanentnie
zwigzane z kazdg wspéiwlasnoscig, dlatego tez, jak podkre$la sie w doktrynie
cywilistycznej, jest ona traktowana przez ustawodawce jako zjawisko przejsciowe, co
znajduje normatywny wyraz w ustawowym prawie kazdego wspotwtasciciela zadania
zniesienia wspoiwtasnosci (art. 210-212 k.c., por. E. Gniewek, op.cit., s. 704,
A. Cisek, op.cit., s. 356). Rowniez w przypadku wspotwtasno$ci publiczno-prywatne;
stosowac sie bedzie, do chwili umownego lub sgdowego zniesienia wspotwiasnosci,

przepisy dotyczace zarzadu nieruchomoscig wspoélng | wspotposiadania (art. 199-206
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k.c.). Wspétwiasciciele moga te kwestie uregulowaé odmiennie, a w szczegdlnosci
dokonaé podziatu rzeczy do korzystania (quoad ad usum), polegajgcego np. na
czasowym lub przestrzennym (np. dotyczacym okreslonych lokali w nieruchomosci
budynkowej) rozdzieleniu posiadania i korzystania z rzeczy wspoélnej czy przyznaniu
tego uprawnienia wytgcznie jednemu wspotwiascicielowi z zastrzezeniem oddawania
pozostatym odpowiedniej czesci pozytkbw w naturze lub ich réwnowartosci
pienieznej (zob. E. Gniewek, op.cit., s. 696 oraz s. 700). Zgodnie z orzecznictwem
Sadu Najwyzszego, podziat rzeczy do korzystania stanowi czynno$é zwyktego
zarzadu, dla ktérej dokonania wymagana jest zgoda nie wszystkich, lecz wiekszosci
wspoétwtascicieli (art. 201 zd. 1 k.c.), ktérg oblicza sie wedtug wielkosci udziatu
(art. 204 k.c., por. postanowienie SN z 6 marca 1997 r., sygn. akt | CZ 7/97). W razie
braku porozumienia wspotwiascicieli, sposob korzystania przez nich z nieruchomosci
moze zostac okreslony w orzeczeniu sadowym.

Sejm dostrzega réwniez praktyczne trudnosci, jako mogg powstaé
w przypadku, gdy cel publiczny zrealizowano jedynie na czeSci wywlaszczonej
nieruchomosci, ktéra przed wywlaszczeniem byla przedmiotem wspdtwtasnosci,
a z zgdaniem zwrotu utamkowego udziatu dotyczacego fizycznie okreslonej czesci
nieruchomos$ci, na ktdrej nie zrealizowano tego celu, wystepuje jeden wspoétwiasciciel
lub kilku (lecz nie wszyscy) byli wspdtwtasciciele wzglednie ich spadkobiercy. Jednak
w ocenie Sejmu trudnosci te nie sg na tyle istotne, aby czynily niemozliwym —
zardbwno na ptaszczyznie cywilnoprawnej, jak i ustrojowej — realizacje konstytucyjnie
gwarantowanego Zzadania zwrotu wywlaszczonego tytulu prawnego do
nieruchomosci. W takim przypadku zadanie zwrotu udzialu utamkowego we
wspotwiasnosci bedzie sie odnosi¢ do tej fizycznie okreslonej czesci, na ktorej nie
zrealizowano celu publicznego bedacego podstawg wywilaszczenia. Po jej
ewidencyjnym i prawnym (w szczeg6inosci wieczystoksiegowym) wyodrebnieniu,
bedzie ona stanowita odrebng nieruchomos¢ — przedmiot wspotwtasnosci osoéb,
ktorym zwrécono ulamkowe udzialy, oraz (w pozostatym zakresie) podmiotu
publicznego, przy czym pozostanie on wspétwiascicielem az do czasu, w ktérym
ostatni z bytych wspotwtascicieli lub ich nastepcéw prawnych wystapi z zadaniem
zwrotu udzialu utamkowego we wspétwlasnosci wywilaszczonej nieruchomosci.
Natomiast ta cze§¢ nieruchomosci, na ktérej zrealizowano cel publiczny, stanowié
bedzie, po prawnym i ewidencyjnym wydzieleniu, odrebng nieruchomosé

pozostajacg wytgczng wtasnoscig podmiotu publicznego.
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Z uwagi na powyzsze, Sejm podziela zarzut skarzacego i Rzecznika, iz
ewentualne praktyczne trudnosci zwigzane z realizacjg uprawnien w ramach
wspotwtasnosci miedzy podmiotem publicznym i prywatnym nie moga uzasadniaé
tezy, ze tego rodzaju wspdtwtasnos¢ narusza porzadek lub bezpieczenstwo
publiczne, co uzasadnialoby tak istotne ograniczenie gwarantowanego konstytucyjnie
prawa do zwrotu wywtaszczonego udziatu utamkowego we wspotwlasnosci
nieruchomosci w $wietle art. 31 ust. 3 Konstytucji. Realizacja tego prawa jest
praktycznie wytaczona w przypadku, gdy przed wywitaszczeniem nieruchomos¢ byta
wspdtwtasnoscig podmiotu publicznego i osoby prywatnej, a wywiaszczeniu ulegt
tylko utamkowy udziat tej ostatniej. Jak przyjmuje sie w orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym (por. np. wyroki NSA z: 21 czerwca 2011 r., sygn. akt
| OSK 1284/10; 19 pazdziernika 2012 r., sygn. akt | OSK 1245/11), poniewaz ani
Skarb Panistwa, ani jednostka samorzadu terytorialnego nie moze (wraz z osobg
prywatng) ztozy¢ wniosku o zwrot nieruchomosci, prawo do zwrotu osobie prywatnej
w ogole nie przystuguje i to nie zaleznie od proporcji, w jakim jej udziat utamkowy we
wspotwtasnosci przed jego wywlaszczeniem pozostawat do udziatu podmiotu
publicznego.

W rezultacie, za zasadny nalezy uzna¢ zarzut sprzecznosci art. 136 ust. 3
u.g.n., W rozumieniu przyjmowanym w stalym orzecznictwie sadéw
administracyjnych, z art. 64 ust. 1 i art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 21 ust. 2 i art. 31
ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji.

3. Drugi z zarzutéw sformutowanych w skardze konstytucyjnej i wspartych
stanowiskiem Rzecznika dotyczy nieréwnego traktowania uprawnionych do zgdania
zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci przez art. 136 ust. 3 u.g.n., w zakresie, w jakim
uzaleznia zwrot wywtaszczonej nieruchomos$ci od zgody wszystkich wspotwitascicieli,
uniemozliwiajgc zwrotu samego udziatu we wspoéinym prawie. W ocenie Sejmu,
réwniez ten zarzut nalezy uzna¢ za zasadny. Wspédlna cechg relewantna, ze wzgledu
na ktérg byli witasciciele wywtaszczonych nieruchomos$ci powinni byé traktowani
rowno, jest okoliczno$¢, iz wywtaszczona nieruchomos$¢ nie zostata wykorzystana na
cel publiczny w ustawowo okreslonym czasie (art. 137 u.g.n.), wskutek czego
powstato uprawnienie do zadania zwrotu wywifaszczonego tytutu prawnego do
nieruchomosci. Jak wspomniano, Trybunat Konstytucyjny przyjmuje, ze tytutem tym

moze by¢ nie tylko wlasno$¢, ale takze uzytkowanie wieczyste czy ograniczone
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prawo rzeczowe (por. wyrok TK z 3 kwietnia 2008 r., sygn. akt K 6/05). W ocenie
Sejmu, w zakresie tego konstytucyjnie gwarantowanego uprawnienia miesci sie
takze utamkowy udziat we wspoétwiasnosci nieruchomosci, ktéry de iure podlegat
wywiaszczeniu. Zaréwno byli wlasciciele wywtaszczonych nieruchomosci, jak i ich
wspoétwiasciciele w czesciach utamkowych (oraz ich nastepcy prawni) stanowig wiec
kategorie podmiotowa wyodrebniong ze wzgledu na wskazang ceche relewantng
i powinni by¢ co do zasady traktowani réwno w zakresie dochodzenia roszczen
zwrotnych dotyczacych wywitaszczonych tytutdw prawnych. Zgodnie ze statym
orzecznictwem Trybunatu, odstepstwa o nakazu rdéwnego traktowania sg
dopuszczaine pod warunkiem, Ze sg racjonalhie uzasadnione, proporcjonaine
i pozostajg w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi,
uzasadniajgcymi odmienne potraktowanie podmiotéw podobnych. Sejm podziela
stanowisko skarzgcego oraz RPO, iz odmienne traktowanie bytych wiascicieli
i wspotwiascicieli w czeSciach utamkowych wywitaszczonych nieruchomosci
polegajace na tym, ze wspodtwitasciciel moze domagacé sie zwrotu przystugujacego
mu udziatu utamkowego wytacznie wraz ze wszystkimi pozostatymi bytymi
wspotwiascicielami lub ich nastepcami prawnymi, nie jest merytorycznie uzasadnione
ani racjonalne. Powyzej wykazano, iz udziat we wspétwitasnosci utamkowej, rozni sie
od ,jednoosobowej’ wlasnosci jedynie aspektem podmiotowym, tj. wieloscig, a nie
jednoscig podmiotu prawa. Jak trafnie podkresla Sgd Najwyzszy, ,«[U]dziab» jest
prawem, ktdére nalezy wylgcznie do wspotwtasciciela. Innymi stowy, wspodtwtasciciel
ma wzgledem swego udziatu pozycje wytacznego wiasciciela. Dlatego tez — jak
wynika z art. 198 k.c. — moze nim rozporzadzaé bez zgody pozostatych
wspotwtascicieli” (powotany wyzej wyrok SN z 20 wrzesnia 2000 r., sygn. akt | CKN
729/99). ,Wielopodmiotowos$¢” wspotwtasnosci wywiera wptyw na relacje w stosunku
wewnetrznym, tj. miedzy wspdiwtascicielami, natomiast w stosunkach zewnetrznych
(erga omnes) kazdego wspotwiascicieli nalezy postrzegac jako wiasciciela, ktéremu
przystuguje samodzielna legitymacja do dochodzenia wszelkich roszczen
zmierzajgcych do zachowania wspdlnego prawa, w tych takze roszczen:
negatoryjnego i windykacyjnego (por. art. 209 k.c.). Jak podkresla sie w doktrynie,
wspotwtasnosé stanowi tylko odmiane wiasnos$ci i stosuje sie do niej — w braku
przepisbw szczegoélnych — powszechne zasady rezimu prawnego wiasnosci
(E. Gniewek, op.cit., s. 675-676). Sejm podziela poglad skarzgcego i Rzecznika, iz

sam fakt ,wielopodmiotowosci” wspdiwtasnosci nie stanowi okolicznosci, ktéra
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uzasadniataby, na ptaszczyznie konstytucyjnej, tak daleko idgce ograniczenie
(w niektérych przypadkach - wrecz wykluczenie) mozliwosci dochodzenia
gwarantowanego  konstytucyjnie prawa do zadania zwrotu uprzednio
wywtaszczonego utamkowego udziatu w nieruchomosci. Jak stwierdzono to juz wyzej
w odniesieniu do zasady proporcjonalnoéci, nie mozna réwniez wskazaé
jakichkolwiek wartosci, zasad czy norm konstytucyjnych, ktére uzasadniatyby
odmienne traktowanie wytacznych wiascicieli i wspdtwiascicieli w czesciach

utamkowych w aspekcie dochodzenia zwrotu wywtaszczonego prawa.

4. W ocenie Sejmu, majgc na uwadze stan faktyczny sprawy, na kanwie ktorej
zostata sformutowana skarga konstytucyjna, a takze jej uzasadnienie i stanowisko
Rzecznika, zasadne jest doprecyzowanie przedmiotu kontroli (w oparciu o dyrektywe
falsa demonstratio non nocet) w sposdb wskazany w petitum stanowiska Sejmu.
Doprecyzowanie to polega, po pierwsze, na wyraznym powotaniu w petitum takze
spadkobiercow bytych wspdiwtascicieli nieruchomos$ci, ktérych udziat utamkowy
wywlaszczono. Spadkobiercy tacy (zalicza sie do nich réwniez skarzacy) de lege lata
nie moga dochodzi¢ zwrotu udziatu utamkowego w nieruchomosci, z ktérego zostali
wywtaszczeni ich poprzednicy prawni. Druga modyfikacja petitum polega na
uzupetnieniu go o dwa wzorce kontroli powotane przez Rzecznika (art. 31 ust. 3
i art. 32 ust. 2 Konstytucji).

5. W konkluzji Sejm stwierdza, ze art. 136 ust. 3 u.g.n., w zakresie, w jakim
w przypadku wywitaszczenia nieruchomosci, ktdra byta przedmiotem wspotwtasnosci
w czesciach utamkowych, uniemozliwia zwrot samego udziatu w tejze nieruchomosci
na rzecz bytego wspodiwtasciciela lub jego spadkobiercy, jest niezgodny z art. 64
ust. 1 i art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 21 ust. 2, art. 31 ust. 3 iart. 63 ust. 3
Konstytucji, a takze z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytugji.

MARSZAtEK SEJMU

Rados+aw Sikorski
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