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Na podstawie art. 82 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. poz. 1064,

z pézn. zm.) Rada Ministrow przedstawia nastgpujace stanowisko

w postepowaniu w sprawie zainicjowanej skarga konstytucyjng, prowadzonym pod sygn. akt
SK 39/15:

postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 104 ust. 1 pkt 2 ustawy

z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064
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UZASADNIENIE
I. Przedmiot kontroli i zarzuty Skarzacych.

Pismem z dnia 7 lipca 2015 r., uzupetnionym w dniu 12 sierpnia 2015 r., Skarzgcy wystgpili
do Trybunalu Konstytucyjnego ze skargg konstytucyjng o stwierdzenie, ze art. 136 ust. 3 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2015 r. poz. 782, z p6zn. zm.;
dalej: ustawy o gospodarce nieruchomosciami) w zakresie, w jakim przepis ten pomija mozliwosé
ubiegania si¢ przez bylego wiasdciciela badZz jego spadkobiercéw o zwrot nieruchomosci
w przypadku niezrealizowania celu na jaki nieruchomo$é zostala wywlaszczona, nabytej
na podstawie umowy cywilnoprawnej — zawartej w trybie rokowan o nabycie w drodze umowy,
przeprowadzonych na podstawie art. 114 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, przyznajac
uprawnienie jedynie tym witascicielom lub ich spadkobiercom, ktérzy zostali pozbawieni wtasnosci
w drodze decyzji administracyjnej o wywlaszczeniu, wtym czesciowo réwniez w zwigzku
z art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ktéry wyraznie zezwala na stosowanie art. 136
ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami takze wobec bytych wilascicieli i ich spadkobiercéw,
ktérzy nabyli nieruchomos$¢ w drodze umowy cywilnoprawnej w czasie obowigzywania innych
ustaw, poprzedzajacych wejscie w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami, jest niezgodny
z art. 64 ust. 1 i ust. 2, art. 32, art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 7 i art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskie;j.

Art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami stanowi:

Poprzedni wtasciciel lub jego spadkobierca mogq 2gdaé zwrotu wywlaszczonej
nieruchomosci lub jej czesci, jezeli, stosownie do przepisu art. 137, stata si¢ ona zb¢dna na cel
okreslony w decyzji o wywtaszczeniu. Z wnioskiem o zwrot nieruchomosci lub jej czesci wystepuje
si¢ do starosty, wykonujgcego zadanie z zakresu administracji rzqdowej, ktory zawiadamia o tym
wlasciwy organ. Warunkiem zwrotu nieruchomosci jest zwrot przez poprzedniego wiasciciela lub
jego spadkobierce odszkodowania lub nieruchomosci zamiennej stosownie do art. 140.

Powotywany réwniez przez Skarzacych art. 114 stanowi:

1. Wszczecie postgpowania wywlaszczeniowego, 7z zastrzeZeniem ust. 2 i ust. 3, nalezy
poprzedzi¢c rokowaniami o nabycie w drodze umowy praw okreslonych w art. 112 ust. 3,
przeprowadzonymi migdzy starostq, wykonujgcym zadanie z zakresu administracji rzgdowej,
a wiascicielem lub uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci, a takze osobg, ktérej przystuguje
do nieruchomosci ograniczone prawo vrzeczowe. W trakcie prowadzenia rokowan moze byé

zaoferowana nieruchomos¢ zamienna.



2. W przypadku wywlaszczania nieruchomosci na wniosek jednostki  samorzgdu
terytorialnego rokowania, o ktérych mowa w ust. 1, przeprowadzajg ich organy wykonawcze.

3. W przypadku nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym informacje o zamiarze
wywlaszczenia starosta, wykonujqcy zadanie 7 zakresu administracji rzgdowej, podaje
do publicznej wiadomosci w sposéb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci oraz na stronach
internetowych starostwa powiatowego, a takze przez ogloszenie w prasie o zasigegu ogdlnopolskim.
Jezeli wywlaszczenie dotyczy czeSci nieruchomosci, ogloszenie zawiera réwniez informacje
o zamiarze wszczgcia postgpowania w sprawie podziatu tej nieruchomosci.

4. Jezeli w terminie 2 miesigcy od dnia ogloszenia, o ktorym mowa w ust. 3, nie zgloszg sig
osoby, ktore wykazq, ze przystugujq im prawa rzeczowe do nieruchomosci, mozna wszczgé
postgpowanie w sprawie podziatu i postgpowanie wywlaszczeniowe.

Ponadto art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomosciami stanowi:

1 Przepisy rozdzialu 6 dziatu 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 7 1982 r. Nr 11, poz. 79), ustawy z dnia 22 maja 1958 r. o terenach dla
budownictwa domdw jednorodzinnych w miastach i osiedlach (Dz. U. Nr 31, poz. 138, z pdZn. zm.),
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 r. Nr 27, poz. 193 oraz z 1974 r. Nr 14, poz. 84), ustawy z dnia 6 lipca 1972 r. o terenach
budownictwa jednorodzinnego izagrodowego oraz o podziale nieruchomosci w miastach
i osiedlach (Dz. U. Nr 27, poz. 192, 7 1973 r. Nr 48, poz. 282 oraz z 1985 r. Nr 22, poz. 99) oraz
do nieruchomosci wywlaszczonych na rzecz panstwowych i spotdzielczych przedsigbiorstw
gospodarki rolnej, jak rowniez do gruntéw wywlaszczonych na podstawie odrebnych przepiséw
w zwiqzku z potrzebami Tatrzariskiego Parku Narodowego.

2. Przepisy rozdziatu 6 dziatu Il stosuje sig odpowiednio do nieruchomosci nabytych
na rzecz Skarbu Panstwa albo gminy odpowiednio na podstawie:

1) art. 51 art. 13 ustawy 7z dnia 25 czerwca 1948 r. o podziale nieruchomosci na obszarach
miast i niektérych osiedli (Dz. U. Nr 35, poz. 240 oraz z 1957 r. Nr 39, poz. 172);

2) art. 9 dekretu 7 dnia 26 kwietnia 1949 r. o nabywaniu i przekazywaniu nieruchomosci
niezbednych dla realizacji narodowych planéw gospodarczych (Dz. U. z 1952 r. Nr 4, poz. 31);

3) ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci

(Dz. U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, 7 pézn. zm.).



Zgodnie z twierdzeniami zawartymi w skardze, art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce
nieruchomog$ciami nie przewidujac mozliwosci zwrotu nieruchomosci, na ktérych nie zrealizowano
celu publicznego, osobom, ktére zbyly je na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie umowy
cywilnoprawnej zawartej w wyniku rokowan opisanych w art. 114 ustawy o gospodarce
nieruchomog$ciami, narusza wynikajace z przepiséw Konstytucji prawo do ochrony wlasnosci,
atakze jest sprzeczny z normg wynikajacg z art. 21 ust. 2 Konstytucji, gdyz dopuszcza
wywlaszczenie nie tylko na cele publiczne, ale de facto na dowolny cel.

Skarzacy podkres$laja réwniez, ze art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami pozwala
stosowaé przepisy rozdzialu 6 dzialu III ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami odpowiednio
do nieruchomosci przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu Panstwa w trybie innych ustaw, jak
np. ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci, ktéra w tresci
art. 6 réwniez przewidywata mozliwo$¢ dobrowolnego zbycia nieruchomosci przez jej wtasciciela

jeszcze przed wszczgciem postgpowania wywlaszczeniowego. Takie rozwigzanie w ocenie

Skarzacych narusza art. 21 wust. 2 Konstytucji, jak i art. 64 ust. 2 Konstytucji, bowiem
w niedopuszczalny sposéb réznicuje sytuacje oséb, ktére zbyty nieruchomos¢ w drodze umowy
cywilnoprawnej na rzecz Skarbu Panstwa w zaleznos$ci od daty, w jakiej to uczynity.

Zdaniem Skarzacych, przyjeta w ich sprawie przez organy administracji oraz sady
administracyjne interpretacja przepiséw ustawy o gospodarce nieruchombs’ciami prowadzi
w efekcie do uregulowania stosunkéw spotecznych w sposéb niepelny, to jest z pominieciem tych
0s0b, ktére zostaly pozbawione wlasnosci nieruchomosci poprzez zawarcie umowy
cywilnoprawnej, poprzedzonej negocjacjami prowadzonymi w trybie art. 114 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami. Skarzgcy wskazuja ponadto, ze kazda osoba pozbawiona wilasnosci
na podstawie przepisOw ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, niezaleznie od trybu utraty
wilasnoséci, winna by¢ traktowana tak samo. Kazda inna interpretacja powyzszych przepiséw
stanowi — w ocenie Skarzgcych — naruszenie art. 64 ust. 2 Konstytucji, stanowigcego, ze wlasnos¢
i prawa majgtkowe, podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej, ktéra to zasada jest
pochodng og6lnej zasady réwnosci wyrazonej w art. 32 Konstytucji.

Wzorcem kontroli uczyniono réwniez art. 2 i art. 7 Konstytucji, jednakze ich powotanie nie

zostato przez Skarzacych uargumentowane.
I1. Stan faktyciny.

Skarga zostata wniesiona na tle nastgpujacego stanu faktycznego.
Whnioskiem z dnia  marca 2012 r. inicjujacym postepowanie administracyjne Skarzacy

wystapili do Starosty Zywieckiego o zwrot nieruchomosci oznaczonej jako dziatka gruntu nr 193,
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ktéra zgodnie z porozumieniem o wykupie z dnia  ‘istopada 1995 r. nie zostata zagospodarowana

zgodnie z celem, na ktéry zostata odebrana.

W toku postgpowania administracyjnego ustalono, ze dziatka nr o powierzchni ©~  m?
potozona w Z , objeta éwczesng ksiega wieczysta Kw nr prowadzong przez Sad
Rejonowy w 7 ., zostala nabyta przez Skarb Panstwa w dniu  marca 1999 r. od W. B.

na podstawie umowy sprzedazy zawartej w formie aktu notarialnego sporzadzonego przed
notariuszem M. P., rep. Nr . W tresci tego aktu zawarte zostalo oswiadczenie
przedstawiciela Skarbu Pafistwa, ze nabywana dzialka przeznaczona jest pod budowe

- zgodnie z decyzjg Burmistrza Miasta
zdnia grudnia 1998 r. o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. W B. zmarta

wdniu  grudnia 2005 1., a spadek po niej nabyli w catosci Skarzacy na prawach matzenskiej

wspélnosci ustawowej. Decyzjg z dnia  lutego 2001 r. Starosta zatwierdzit projekt
podzialu nieruchomosci potozonych w Z » W tym m. in. dziatki nr na dziatki nr
inr . Z kolei decyzja z dnia . czerwca 2002 r. Starosta orzekt o wygasnieciu

trwatego zarzadu Generalnej Dyrekcji Drég Publicznych m. in. w stosunku do dziatki nr

w zwigzku z jej zbednoscia dla potrzeb ' . Zkolei w dniu  wrzeénia 2011 r. Starosta
. dzialajacy w imieniu Skarbu Pafistwa sprzedal m. in. dziatke nr osobie fizycznej,

na podstawie umowy sprzedazy zawartej w formie aktu notarialnego. Wiascicielem dzialki nr

pozostaje nadal Skarb Panstwa.

Starosta rozpoznajac wymieniony na wstepie wniosek Skarzacych o zwrot
nieruchomos$ci decyzja z dnia maja 2012 r. umorzyl postgpowanie jako bezprzedmiotowe
wskazujac, ze brak jest podstaw do zastosowania przepiséw o zwrocie nieruchomosci, bowiem
nieruchomos$¢ zostala wykupiona w czasie obowigzywania ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami. Stosownie do art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
przepisy jej rozdziatu 6 dzialu III stosuje si¢ odpowiednio do nieruchomosci przejetych
lub nabytych na podstawie katalogu ustaw zawartego w tym przepisie. Katalog ten ma charakter
zamkniety i nie podlega wyktadni rozszerzajacej. W ocenie organu wlasciciele nieruchomosci,
ktérzy zostali pozbawieni wlasnosci w trakcie obowigzywania ustawy z 1997 r. o gospodarce
nieruchomo$ciami, nie maja mozliwosci zadania zwrotu.

W odwotaniu od powyiszej decyzji Skarzacy domagali si¢ jej uchylenia i przekazania
sprawy do ponownego rozpatrzenia przez organ pierwszej instancji wskazujac, ze pomimo,
iz przedmiotowa nieruchomo$¢ stata si¢ zbedna dla realizacji celu publicznego, jej byli wiasciciele
nie zostali powiadomieni o zamiarze zbycia czesci tej nieruchomosci. Dalej powotali si¢ na wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 maja 2011 r. wywodzgc, ze tak samo winni by¢ traktowani

w $wietle art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami wiasciciele nieruchomosci, ktére
5



wywlaszczone zostaly w drodze decyzji, jak i ktére zostaly nabyte na podstawie umowy
poprzedzajacej wszczecie postgpowania wywlaszczeniowego.

Rozpoznajgc to odwolanie, Wojewoda utrzymal w mocy decyzj¢ organu pierwszej
instancji, stwierdzajgc, ze zakres nieruchomosci podlegajacych zwrotowi na zasadach okreslonych
w obecnie obowigzujgcej ustawie wyznaczaja przepisy art. 136 ust. 3 i 4 oraz art. 216 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami. Przez pojecie wywtaszczonej nieruchomosci, o ktérym mowa
wart. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, nalezy rozumie¢ wytgcznie
nieruchomos$ci, w stosunku do ktérych Skarb Pafistwa lub jednostka samorzgdu terytorialnego
nabyla prawo rzeczowe w drodze instytucji wywlaszczenia, a wigc na mocy indywidualnej
i konkretnej decyzji administracyjnej. W ocenie organu odwolawczego w sprawie Skarzacych nie
doszlo do wywlaszczenia w drodze ustawy. Zbycie nastgpito w dacie obowigzywania ustawy
o gospodarce nieruchomoéciami na podstawie cywilnoprawnej umowy zawartej dobrowolnie
pomiedzy bytg wlascicielkg a Skarbem Panstwa. |

W skardze do sadu administracyjnego na powyzszg decyzje Skarzacy wniesli o jej uchylenie
oraz o zasagdzenie kosztéw postgpowania. Zarzucili naruszenie art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami poprzez bledng jego wykladnie polegajaca nauznaniu, ze znajdzie
on zastosowanie jedynie w sytuacji wywlaszczenia na mocy decyzji administracyjnej argumentujgc,
iz brak jest podstaw do uznania, ze nieruchomos¢ nabyta w trybie obecnie obowigzujacej ustawy
nie podlega zwrotowi na podstawie tej ustawy w przypadku, gdy cel wywlaszczenia nie zostat
zrealizowany. Odwolali si¢ do regulacji zawartej w art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
i stwierdzili, ze w wymienionych tam ustawach z 1958 r. i z 1985 r. kwestia nabycia nieruchomoéci
na cele publiczne w drodze umowy poprzedzonej rokowaniami byta podobnie uregulowana, jak
w obecnie obowigzujacej ustawie. W ich ocenie z akt sprawy wynika, ze umowa na podstawie
ktérej doszto do nabycia przez Skarb Panstwa przedmiotowej nieruchomosci byta umowa, o ktérej
mowa w art. 114 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, a zatem byla cze$cig procedury
wywlaszczeniowe].

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach wyrokiem z dnia kwietnia 2013 r.,
sygn. akt , uchylil decyzje Wojewody z dnia  pazdziernika 2012 r.
oraz poprzedzajaca ja decyzje Starosty z dnia maja 2012 r. w przedmiocie
umorzenia postepowania w sprawie zwrotu nieruchomosci, dochodzac do przekonania, ze art. 136
i nastgpne ustawy o gospodarce nieruchomosciami znajduja zastosowanie takze w przypadkach,
w ktérych przeniesienie wlasnosci nieruchomosci na potrzeby realizacji celéw publicznych
nastapito w drodze zawarcia umowy cywilnoprawnej juz pod rzgdami ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami. Od powyzszego wyroku skarge kasacyjng wywiodt

Wojewoda



Jako ostateczne rozstrzygniecie o ich prawach Iub wolnosciach okreslonych

w Konstytucji, Skarzacy wskazali wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia  marca
2015 r., sygn. akt _ , ktérym to uchylono powolany wyzej wyrok Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w G i oddalono skarge Skarzacych nadecyzje Wojewody
z dnia pazdziernika 2012 r. w przedmiocie umorzenia post¢powania w sprawie zwrotu
nieruchomos$ci. Naczelny Sad Administracyjny w uz. ounieniu swojego orzeczenia podniost,
Ze w rozpoznawanej sprawie tre$¢ art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami nie budzi
najmniejszych watpliwosci na gruncie wykladni jezykowej. W dalszej kolejnosci wskazat on,
Ze wszczecie postepowania wywlaszczeniowego nalezy poprzedzi€¢ rokowaniami o nabycie
w drodze umowy praw do nieruchomosci oraz ze wszczecie postgpowania wywlaszczeniowego
nastepuje po bezskutecznym uplywie dwumiesigcznego terminu na zawarcie umowy, o kidrej
mowa w art. 114 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, a zatem przyjecie stanowiska,
ze przepis art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami znajduje zastosowanie réwniez
woéwczas, gdy nabycie nieruchomosci na cel publiczny nastapilo w trybie umowy, o ktérej mowa
w art. 114 ust. 1 tej ustawy, pozostawaloby w sprzecznosci z przytoczonymi przepisami ustawy
o gospodarce nieruchomosciami. W ocenie sadu orzekajgcego sprzecznos¢ taka ma miejsce réwniez
w stosunku do postanowien zawartych w art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Na mocy
tego ostatniego przepisu zastosowanie przepiséw rozdzialu 6 dzialu III ustawy o gospodarce
nieruchomosciami zostalo rozszerzone na nieruchomosci ,,przejete lub nabyte” na podstawie
wskazanych w tym przepisie aktéw normatywnych. Niedopuszczalne jest zatem, aby w drodze
wyktadni sadowej rozszerzaé stosowanie instytucji zwrotu nieruchomosci na nieruchomosci, ktére
nie zostaty wywlaszczone, ani tez nie zostaly ,,przejete lub nabyte” w trybie ustaw wymienionych

w art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
IIL. Analiza formalnoprawna.

Zgodnie z art. 79 ust. 1 Konstytucji skarga konstytucyjna jest $rodkiem ochrony
konstytucyjnych wolnosci lub praw, ktéry przystuguje kazdemu, czyje konstytucyjne wolnosci
lub prawa zostaly naruszone. Istota tego $rodka jest zadanie przeprowadzenia badania odnosnie
do zgodnos$ci z Konstytucja ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie ktérego sad
lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o okreslonych w Konstytucji wolnosciach
lub prawach skarzacego albo o jego obowigzkach. Przyjety model skargi konstytucyjnej przesadza,
7ze ma ona charakter konkretnego, subsydiarnego $rodka ochrony wolnosci i praw (por. np.
postanowienie TK z dnia 25 listopada 2009 r., sygn. akt SK 30/07, OTK ZU nr 10/A/2009, poz.
159, wyrok z dnia 6 listopada 2012 r., sygn. akt SK 29/11, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 120).
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Z powyzszego wynika, ze przestanka dopuszczalno$ci ztozenia skargi konstytucyjnej jest wytacznie
naruszenie wyrazonych w Konstytucji wolnosci lub praw czlowieka i obywatela, z ktdrych
wynikaja przystugujace skarzagcemu konstytucyjne prawa podmiotowe. Skarga konstytucyjna winna
zatem zawiera¢ przede wszystkim wskazanie, ktére z okreslonych w Konstytucji wolnosci lub praw
zostaly naruszone, oraz okreslenie sposobu tego naruszenia. '

Obowigzkiem skarzacego jest réwniez wskazanie odpowiednich wzorcéw kontroli,
przewidujgcych ochrong okreslonych praw podmiotowych jednostki, ale i powotanie takich
argumentow, ktére wskazywatyby na brak zgodnosci zaskarzonego przezen przepisu z Konstytucja.
Zgodnie ze stanowiskiem prezentowanym przez Trybunal zarzuty skargi musza uprawdopodabniaé
niekonstytucyjno$¢ kwestionowanej regulacji, co znaczy, ze konieczne jest wywiedzenie
ze skarzonych przepiséw okreslonej normy, powotanie wilasciwych wzorcéw konstytucyjnych
zawierajgcych podmiotowe prawa przystugujace osobom fizycznym i — przez poréwnanie tresci
obu regulacji — wykazanie ich wzajemnej sprzecznosci. Innymi stowy, trzon skargi stanowi
prawidlowe wskazanie normy wywiedzionej z podstawy normatywnej rozstrzygniecia i powigzanie
jej z adekwatnymi wzorcami konstytucyjnymi (postanowienie TK z dnia 19 lipca 2011 r., sygn. akt
Ts 144/10, OTK ZU nr 4/B/2011, poz. 317).

Trybunal Konstytucyjny konsekwentnie stoi na stanowisku, Ze na kazdym etapie
postgpowania konieczne jest kontrolowanie, czy nie zostata spelniona przynajmniej jedna
z przestanek skutkujgcych obligatoryjnym umorzeniem postepowania. Analiza przestanek
formalnoprawnych skargi konstytucyjnej dopuszczalna jest réwniez po zakonczeniu procedury
wstepnej kontroli skargi konstytucyjnej, okreslonej w art. 77 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064, z pézn. zm.; dalej: ustawa o TK; zob. m.in. nadal
aktualne postanowienia TK: z dnia 30 czerwca 2008 r., sygn. akt SK 15/07, OTK ZU nr 5/A/2008,
poz. 98; z dnia 14 wrzesnia 2009 r., sygn. akt SK 51/08, OTK ZU nr 8/A/2009, poz. 127; z dnia
29 listopada 2010 r., sygn. akt SK 8/10, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 117; z dnia 16 lutego 2011 r.,
sygn. akt SK 40/09, OTK ZU nr 1/A/2011, poz. 6, a takze z dnia 3 sierpnia 2011 r., sygn. akt
SK 13/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 68 i powolane tam wczesniejsze orzeczenia) i jest mozliwa
az do wydania rozstrzygniecia w sprawie.

Nie ulega watpliwosci, ze ztozona przez Skarzgcych skarga konstytucyjna zostata ztozona
po wyczerpaniu przez nich przystugujacej im drogi prawnej, w zakreslonym ustawowo terminie,
a zaskarzone przepisy byly podstawg ostatecznego rozstrzygniecia wydanego w sprawie
Skarzacych.

Po analizie wyzej opisanych przestanek dopuszczalﬁos’ci skargi konstytucyjnej nalezy
zbada¢ réwniez na naruszenie jakich konstytucyjnych wolnosci lub praw im przystugujgcych
wskazujg Skarzgcy w przedmiotowej sprawie, a takze czy i w jaki sposéb doszto do ich naruszenia
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(art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz art. 65 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK). W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wielokrotnie podkreslano, ze ,,wymég wskazania konkretnego prawa lub wolnosci
konstytucyjnej, ktére — zdaniem skarzacego — zostaly naruszone oraz uzasadnienie sposobu
naruszenia takiego prawa lub wolnosci stanowia szczegdlne cechy skargi konstytucyjnej, ktéra
inicjuje tzw. kontrole konkretna, zwigzana z konkretng sprawa, zakoficzong ostatecznym
rozstrzygnigciem w sferze stosowania prawa.” (wyrok TK z dnia 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08,
OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 34). Obowiazek ten zatem niewatpliwie spoczywa na skarzacym,
a Trybunal — z uwagi na fakt, ze nie moze podejmowaé ani prowadzi¢ spraw z urzedu — nie jest
wladny go zastapi¢ w realizacji powyzszego obowiazku (zob. pkt 2.1. postanowienia TK z dnia
20 czerwca 2012 1., sygn. akt SK 30/11, OTK ZU nr 6/A/2012, poz. 71).

Skarzacy jako wzorzec kontroli powotali szereg przepiséw Konstytucji, wskazujgc na art. 64
ust. 1 (Kazdy ma prawo do wtasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawo dziedziczenia.) i ust. 2
(Wtasnos¢, inne prawa majgtkowe oraz prawo dziedziczenia podlegajg réwnej dla wszystkich
ochronie prawnej.), art. 32 (1. Wszyscy sqg wobec prawa rowni. Wszyscy majq prawo do réwnego
traktowania przez wladze publiczne. 2. Nikt nie moze by¢ dyskryminowany w zZyciu politycznym,
spotecznym lub gospodarczym 7z jakiejkolwiek przyczymy.), art. 21 ust. 2 (Wywlaszczenie jest
dopuszczalne jedynie wowczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem.), wigzac powyzsze normy z wynikajacymi z art. 2 Konstytucji zasadami
sprawiedliwosci spotecznej oraz zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przezen prawa,
a takze z opisang w art. 7 Konstytucji zasadg legalizmu.

Skarzacy swoja argumentacje opieraja na zatozeniu, Ze sytuacja oséb, ktére dobrowolnie
zbyly nieruchomos$¢ w drodze umowy cywilnoprawnej, zawartej w wyniku rokowan opisanych
wart. 114 ustawy o gospodarce nieruchomoS$ciami, jest tozsama z sytuacja wywlaszczenia
(rozumianego na gruncie Konstytucji jako ,,wszelkie pozbawienie wilasnodci (...) bez wzgledu
na form¢”; por. orzeczenie TK z dnia 8 maja 1990 r., sygn. akt K 1/90; OTK w 1990 r., poz. 2)
orazz sytuacjami objetymi ustawami wskazanymi w art. 216 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami. Zdaniem Skarzacych, brak mozliwosci ubiegania si¢ o zwrot sprzedanej
nieruchomosci (w sytuacji gdy nie zostal zrealizowany cel publiczny, w zwigzku z realizacjg
ktérego nastgpilo szeroko rozumiane wywlaszczenie) narusza powolane wyzej konstytucyjne
gwarancje prawa wlasnosci (art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 2 Konstytucji) oraz zasade réwnoséci (art. 32
Konstytucji), réznicujac przyznawang obywatelom ochrone wlasnosci z uwagi na forme, w jakiej
nastgpito wywlaszczenie. Argumentacja Skarzacych znajduje jednak odniesienie jedynie
w stosunku do niektérych ze wskazanych wpetitum skargi wzorcéw konstytucyjnych,

a mianowicie do art. 21 ust. 2, art. 32 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji.



Kwestia ewentualnej oceny zgodnosci art. 136 ust. 3 u.g.n. we wskazanym przez Skarzacych
zakresie z przedstawionymi powyzej wzorcami konstytucyjnymi musi zostaé '. poprzedzona
ustaleniem, czy umowa cywilnoprawna zawarta w trybie rokowan okreslonych w art. 114 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami powoduje skutki tozsame z konstytucyjnym pojeciem
wywlaszczenia. Tylko wowczas bowiem zasadne jest rozwazanie zgodnosci zaskarzonej normy
ustawowej z art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 2 Konstytucji. Ponadto wskaza¢ nalezy, ze jedynie druga
z przytoczonych norm konstytucyjnych zawiera w swej tresci konstytucyjne prawo podmiotowe,
co zostanie rozwinigte w dalszej czgsci stanowiska Rady Ministréw. Jezeli umowa powyzsza nie
wywoluje takich skutkéw jak wywlaszczenie, konsekwencje jej zawarcia nie moga byc
poréwnywane z sytuacjami ustawowo zdefiniowanego wywlaszczenia oraz z sytuacjami objetymi
unormowaniem przepisow ustaw, o ktérych mowa w art. 216 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami. W takim wypadku niemozliwe bedzie uznanie, ze Skarzgcy powotali adekwatne
wzorce kontroli kwestionowanej regulacji.

Istote wywlaszczenia, ktérego warunki okresla art. 21 ust. 2 Konstytucji, w sposéb
wyjatkowo przejrzysty przedstawil Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 23 wrzesnia 2014 r.
o sygn. akt SK 7/13 (OTK-A 2014/8/93), w ktérym podkreslit:

,Konstytucyjne pojecie wywlaszczenia obejmuje stany spelniajace lacznie nastgpujace
warunki:

- wywlaszczenie jest szczegdlng formg ingerencji w sfer¢ wlasnosci, dopuszczalng jedynie
gdy w gre wchodzi cel publiczny, ktérego nie mozna zrealizowa¢ za pomocg imnych $rodkéw
prawnych,

— wywlaszczenie nastgpuje zawsze z inicjatywy podmiotu publicznego, na rzecz ktérego
przechodzi wlasnos¢ lub inne prawo majatkowe,

~ wywlaszczenie nastepuje aktem indywidualnym, obejmujacym konkretng nieruchomo$é,
na rzecz konkretnego podmiotu, w postgpowaniu administracyjnym,

— wywlaszczenie nastepuje na rzecz podmiotu publicznego wbrew woli wiasciciela
prywatnego i polega na ograniczeniu badz odjeciu w catosci prawa wlasnosci lub innego prawa
majatkowego,

- cel (interes) publiczny nalezy rozumie¢ wyltacznie jako dobro ogétu, czyli calego narodu
lub spotecznosci regionalnej, a wywlaszczenie nastgpuje w interesie uwlaszczanego podmiotu
publicznego (bezposrednio) oraz w interesie calego narodu lub spolecznosci regionalnej
(posrednio),

- wywlaszczenie potaczone jest z jednoczesnym wyplaceniem wywlaszczonemu stusznego

odszkodowania, okreslonego przez przepisy wywlaszczeniowe”.
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W sprawie bedacej przedmiotem rozpatrywanej skargi konstytucyjnej nie zachodza
przestanki, kt6re tgcznie wypelniajg kryterium wywlaszczenia przedstawione w wyzej powotanym
wyroku z dnia 23 wrzesnia 2014 r., z uwagi na naste¢pujgce okolicznosci.

1. Jak wynika z akt niniejszej sprawy nabycie nieruchomosci przez Skarb Panstwa nastapito
w drodze dobrowolnie zawartej umowy cywilnoprawnej w formie aktu notarialnego, a nie
decyzji administracyjnej, co nie wypehia przestanki, ze wywlaszczenie nastepuje aktem
indywidualnym, obejmujagcym konkretng nieruchomos¢, na rzecz konkretnego podmiotu,
w postgpowaniu administracyjnym.

2. W ninigjszej sprawie strony zlozyly oswiadczenie woli zawarcia umowy cywilnoprawne;j.
Zbywca wyrazil zatem wole wyzbycia si¢ (sprzedazy) nieruchomosci na rzecz Skarbu Panstwa.
Tymczasem immanentng cechg wywlaszczenia jest, ze jest ono dokonywane na rzecz podmiotu
publicznego wbrew woli wlasciciela prywatnego.

3. W umowie nabycia nieruchomosci strony okreslity ceng, co moze powodowac (w przypadku
gdyby cena nabycia odbiegata od rynkowej wartosci nieruchomosci) niespelnienie przestanki,
iz wywlaszczenie polaczone jest z jednoczesnym wyplaceniem wywlaszczonemu stusznego
odszkodowania, okreslonego przez przepisy wywlaszczeniowe.

Reasumujgc nalezy uzna¢, ze pomimo, iz w ustalonym orzecznictwie Trybunal przyjmuje,
ze zasada zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci stanowi ,,oczywistg konsekwencje” art. 21 ust. 2
Konstytucji (przyktadowo por. wyrok TK z dnia 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01),
to w sprawie Skarzacych nie doszlo do wyWIaszczenia nieruchomosci, a tym samym nie moglo
dojsé¢ do naruszenia zasady zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci.

Wskazania réwniez wymaga, ze Skarzgcy nie wywiedli z tredci art. 21 ust. 2 Konstytucji
przystugujacych im praw podmiotowych, co stanowi o skutecznosci wniesionej skargi
konstytucyjnej. Dziatanie takie jest obowiazkiem Skarzacych, a brak powstaly wskutek jego
niewypelnienia nie moze zosta¢ uzupeiniony przez Trybunat (por. powotane wyzej postanowienie
TK z dnia 20 czerwca 2012 r., sygn. akt SK 30/11).

Co wigcej, zgodnie z orzecznictwem Trybunatu, nie mozna wywieS¢ z przepiséw
Konstytucji bezwzglednego obowiazku zwrotu kazdej wywlaszczone] nieruchomosci. Zdaniem
Trybunatu, cho€ art. 21 ust. 2 naktada na organy wladzy publicznej obowiazek dopuszczenia zwrotu
wywtlaszczonej nieruchomosci w tych wszystkich wypadkach, gdy nie zostanie ona wykorzystana
na ten cel publiczny, ktéry byl przestanka jej wywlaszczenia, to ,,obowigzujaca regulacja
konstytucyjna pozostawia ustawodawcy szeroka swobodg normowania zasad zwrotu nieruchomosci
wywlaszczonych. Obowigzek  dopuszczenia  w ustawodawstwie zwrotu  nieruchomosci
w okre$lonych sytuacjach nie zawsze musi oznaczaé obowigzek dokonania zwrotu. (...) Istotne

znaczenie dla sposobu uksztaltowania prawa do uzyskania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
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ma ponadto czynnik czasu ikonieczno$¢ zapewnienia trwatosci uksztaltowanych stosunkéw
isytuacji prawnych” (wyrok TK z dnia 9 grudnia 2008 r., sygn. akt SK 43/07; ZU OTK
nr 10A/2008, poz. 175).

Wobec powyzszego uznaC nalezy, ze tym bardziej nie mozna wywies¢ z konstytucyjnych
zasad obowigzku zwrotu nieruchomodci dobrowolnie sprzedanej podmiotom publicznym — jak
w sprawie Skarzacych.

Analizie nalezy podda¢ réwniez argumentacje Skarzacych odnoszgca si¢ do art. 64 ust. 2
Konstytucji, stanowiacego, ze Wiasnos¢, inne prawa majgtkowe oraz prawo dziedziczenia
podlegajq rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Prawo wlasnosci w ujeciu konstytucyjnym
stanowi prawo podmiotowe, przystugujace osobom fizycznym i prawnym oraz obejmuje swoim
zakresem réwniez swobodne prawo do dysponowania mieniem, w tym prawo do jego swobodnej
sprzedazy. Z okolicznosci faktycznych sprawy jasno wynika, Ze nieruchomo$¢, ktérej zwrotu
w postgpowaniu administracyjnym domagali si¢ Skarzacy, zostala bez przymusu sprzedana
Skarbowi Panstwa, a sprzedajgca otrzymala w zamian uzgodniong kwote tytulem ceny. Z tego
wzgledu nie mozna w przedmiotowe]j sprawie moéwi¢ o jakimkolwiek naruszeniu ochrony prawa
wlasnoéci. Co wigcej, nie sposéb doszuka¢ si¢ w uzasadnieniu skargi argumentéw
przemawiajacych za tym, ze w przedmiotowej sprawie prawo wilasnosci Skarzacych zostato
faktycznie naruszone. Skarzacy jedynie przywotujg, ze brak zwrotu dobrowolnie sprzedanej
nieruchomos$ci prawo to narusza, jednakze nie wskazuja szczegétowo sposobu dokonania tego
naruszenia. Tym samym nalezy uzna¢, ze skarga w tym zakresie posiada brak formalny

uniemozliwiajacy jej rozpoznanie.

Ponadto, odnoszac si¢ do zarzutu Skarzacych, jakoby w przedmiotowej sprawie miato
miejsce pominigcie prawodawcze, zauwazy¢ nalezy, ze Skarzagcy w swoim pi§mie procesowym
zdnia 12 sierpnia 2015 r., na skutek wezwania do usunigcia brakéw formalnych skargi
konstytucyjnej, wyjasnili, ze niezgodnos¢ z normami konstytucyjnymi zarzucaja art. 136 ust. 3
w zwiazku z art. 114 oraz art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Analizujac
przedmiotowa skarge konstytucyjng nalezy dojs¢ do wniosku, ze w ocenie Skarzgcych pominiecie
prawodawcze polega na braku uregulowania przez ustawodawcg w ustanowionych przepisach,
dotyczacych zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci, sytuacji zwrotu nieruchomosci osobom, ktére
zawarly umowe cywilnoprawng w drodze rokowan okreslonych w art. 114 ust. 1 ustawy
o gospodarce nieruchomo$ciami. Wobec powyzszego stwierdzi¢ nalezy, ze nie powinien zosta¢
objety zarzutem pominigcia art. 216 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, gdyz ten ostatni jest
przepisem przejsciowym. Ustawodawca uregulowal w art. 216 wustawy o gospodarce

nieruchomo$ciami stosowanie przepiséw rozdziatu 6 dzialu TII ustawy o gospodarce
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nieruchomosciami do nieruchomosci przejetych lub nabytych na podstawie nieobowigzujgcych juz

ustaw. Zasady zwrotu nieruchomosci wywlaszczonych na podstawie ustawy o gospodarce

nieruchomosciami reguluje bezposrednio art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami

i to ten wiasnie przepis powinien stanowi¢ w sprawie przedmiot zaskarzenia. Przedmiotowe

stanowisko znajduje réwniez potwierdzenie w powolanym wyzej wyroku Trybunatu

Konstytucyjnego z dnia 23 wrzesnia 2014 r., sygn. akt SK 7/13 (nb. 20-22).

Podkresli¢ réwniez nalezy, ze pominigcie prawodawcze moze by¢ badane przez Trybunat
wytacznie w sytuacji, gdy na poziomie Konstytucji istnieje ,,norma o tresci odpowiadajgcej normie
pominigte] w ustawie kontrolowanej” (postanowienie z dnia 1 marca 2010 r., sygn. akt SK 29/08,
OTK ZU ar 3/A/2010, poz. 29), czyli w danym obszarze obowigzuje konstytucyjny nakaz
uregulowania kwestii pominietych w okre§lony sposéb. Ponadto Trybunal w postanowieniu z dnia
2 grudnia 2014 r., sygn. akt SK 7/14 (OTK-A 2014/11/123) wskazal, ze aby w ogble méwié
o zaistnieniu pominigcia prawodawczego ,,nalezy co najmniej ustali¢ wystepowanie:

— jakosciowej tozsamosci (a przynajmniej — daleko idgcego podobiefistwa) materii pominigte;
w zaskarzonym przepisie i materii w niej uwzglednionej i (réwnoczesnie),

—~ konstytucyjnego nakazu uregulowania kwestii pominigtych konkretnie w sposéb wskazany
przez skarzgcych (przy czym ze wzgledu na specyfik¢ postgpowania w sprawach skarg
konstytucyjnych, musi on wynika¢ =z przepiséw formulujgcych prawa lub wolnosci
konstytucyjne, ktére zostaly przez to pominigcie naruszone w odniesieniu do skarzgcych),
a dodatkowo ewentualnie takze

—~ przypadkowosci (bezrefleksyjnosci) decyzji ustawodawcy co do pominigcia w zaskarzonym
przepisie materii wskazanej przez skarzacych (ta ostatnia okoliczno$¢ nie moze jednak
samoistnie przesgdzaé o dopuszczalnosci wydania wyroku).”.

Z przedstawionej powyzej argumentacji, odnoszacej si¢ do charakteru umowy
cywilnoprawnej przenoszacej wiasnos¢ nieruchomosci, zawartej w trybie art. 114 ust. 1 ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami, wynika, ze nie do$¢, ze nie spos6b wskaza¢ na poziomie
konstytucyjnym na norme, z ktérej wynika nakaz uregulowania zwrotu nieruchomosci dobrowolnie
sprzedanych podmiotom publicznym, to dodatkowo nie sposéb uznaé, ze pominiecie przez
ustawodawce w zaskarzonym art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami byto
przypadkowe czy bezrefleksyjne.

W obowigzujacym porzadku prawnym, zgodnie z dyspozycjg art. 114 ust. 1 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami, wszczecie postgpowania wywlaszczeniowego poprzedza sie
rokowaniami 0 nabycie w drodze umowy prawa wlasno$ci, prawa uzytkowania wieczystego
lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci. Rokowania przeprowadzane sg miedzy starosta,

wykonujgcym zadanie z zakresu administracji- rzgdowej, a wiascicielem lub uzytkownikiem
13



wieczystym nieruchomosci, a takze osoba, ktérej przystuguje do nieruchomosci ograniczone prawo
rzeczowe. W trakcie rokowan moze by¢ zaoferowana nieruchomo$¢ zamienna. Starosta
wykonujacy zadanie z zakresu administracji rzadowej przed wszczgciem postepowania wyznacza
dwumiesigczny termin do zawarcia umowy. Po bezskutecznym uplywie dwumiesi¢cznego terminu
do zawarcia umowy starosta moze w drodze decyzji administracyjnej wywtaszczy¢ nieruchomosé.
Nalezy podkreslié, ze literalne brzmienie przepisu art. 114 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami,
jak 1 jego wykladnia celowosciowa jednoznacznie wskazuja, iz wszczecie postgpowania
wywlaszczeniowego jest mozliwe jedynie w sytuacji, gdy nieruchomos$é nie moze by¢ nabyta
w drodze umowy. Tym samym nalezy uznaC, Zze ustawodawca Swiadomie nie objgl zakresem
zastosowania art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami nieruchomosci zbytych
w przedstawionym trybie, gdyz nie sg one nieruchomosciami wywtaszczonymi. Dodatkowo nalezy
wskazaé, ze Skarzacy nie przedstawili jakiegokolwiek argumentu na rzecz niezgodnosci
zakwestionowanej normy prawnej z art. 2, art. 7 Konstytucji oraz art. 64 ust. 1. W ocenie Rady
Ministréw art. 2, art. 7 oraz art. 32 (powolany przez Skarzacych w petitum skargi jako samodzielny
wzorzec kontroli) Konstytucji nie mogg stanowi¢ samodzielnego wzorca kontroli konstytucyjne;j
sprawowanej w postgpowaniu  zainicjowanym wniesieniem skargi konstytucyjnej, gdyz
nie stanowig one samoistnego Zrédla wolnosci ani praw konstytucyjnych o charakterze
podmiotowym. Ponadto Skarzacy w uzasadnieniu skargi nie przedstawiajg zadnych argumentéw
uzasadniajacych zastosowanie w przedmiotowej sprawie art. 2 oraz art. 7 Konstytucji, jako
zwigzkowych wzorcéw konstytucyjnych.

Wobec powyzszego Rada Ministréw wnosi 0 umorzenie postgpowania na podstawie art. 104

ust. 1 pkt 2 ustawy o TK z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

Z upowazsienia

PREZES % “ADY i ™'2TROW

e d

-

# " Rober: Firechiocki

Wiceprezes Rzagdowego Centrum Legislacji

Zataczniki:
- odpisy stanowiska — 5 egz.

Sprawe prowadzi: Aleksandra Zdunek - Drabot
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