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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przedktadam wyjasnienia w sprawie skargi konstytucyjnej A i D
M z 7 lipca 2015 r. (sygn. akt SK 39/15), jednocze$nie wnoszgc
o stwierdzenie, ze art. 136 ust. 3 | ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 2147, ze zm.) w zakresie,
w jakim nie przewiduje prawa poprzedniego wiasciciela do zadania zwrotu
nieruchomosci nabytej przez Skarb Panstwa albo gmine w drodze umowy
cywilnoprawnej, zawartej w toku rokowan poprzedzajacych wszczecie postepowania
wywlaszczeniowego, jezeli nieruchomosé ta stata sie zbedna na cel publiczny, jest
niezgodny z art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1
Konstytucji.

Jednoczesnie wnosze o umorzenie postepowania na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym

w pozostatym zakresie, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Stan faktyczny

Niniejsza sprawa zostata zainicjowana skargag konstytucyjng A iD
M (dalej jako: skarzacy), wniesiong na tle nastepujacego stanu
faktycznego.

Whioskiem z marca 2012 r. skarzacy wystapili do starosty
o zwrot dziatki nr , ktéra marca 1999 r. zostata nabyta przez Skarb Parnstwa od
W B , pOzniejszej spadkodawczyni skarzacych, na podstawie
notarialnej umowy sprzedazy. W treSci aktu notarialnego zawarte zostato
o$wiadczenie przedstawiciela Skarbu Paristwa, ze nabywana dziatka przeznaczona
bedzie pod budowe
W uzasadnieniu swojego wniosku o zwrot przedmiotowej nieruchomosci skarzacy
wskazali, ze nie zostata ona zagospodarowana zgodnie z celem publicznym,
w zwigzku z ktorym nastapito jej nabycie przez Skarb Panstwa.

Po rozpoznaniu wniosku skarzacych, starosta decyzjg z maja
2012 r. (nr ) umorzyt postepowanie w sprawie jako
bezprzedmiotowe. W uzasadnieniu organ wskazat, ze brak jest podstaw do
zastosowania przepisow ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 2147, ze zm.; dalej: u.g.n.) o zwrocie
wywlaszczonej nieruchomos$ci, poniewaz art. 216 tej ustawy nie moze znalez¢
zastosowania w rozstrzyganym przypadku, gdyz ma charakter zamkniety i nie
podlega wyktadni rozszerzajgcej. W szczegdlnosSci nie moze on znalezé
zastosowania w sytuacji, gdy nieruchomo$¢ zostata nabyta przez Skarb Panstwa
w trakcie obowigzywania u.g.n. Decyzje organu pierwszej instancji w catosci
podtrzymat wojewoda , ktory stwierdzit, ze przez pojecie wywilaszczonej
nieruchomosci, o ktérej mowa w art. 136 ust. 3 u.g.n., nalezy rozumie¢ wytgcznie
nieruchomosci, w stosunku do ktérych Skarb Panistwa lub jednostka samorzadu
terytorialnego nabyta prawo rzeczowe w drodze instytucji wywtaszczenia, a wiec na
mocy indywidualnej decyzji administracyjnej. W rozstrzyganej sprawie doszio
natomiast do zbycia nieruchomo$ci, w trakcie obowigzywania u.g.n., na podstawie

umowy cywilnoprawnej zawartej dobrowolnie miedzy wiascicielkg a Skarbem



Panstwa, co wyklucza zastosowanie przepis6w u.g.n. o zwrocie wywlaszczonej
nieruchomosci.

Od decyzji organu drugiej instancji skarzacy wniesli skarge do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w G (dalej: WSAw G ), zarzucajgc tej decyzji
naruszenie art. 136 ust. 3 u.g.n. poprzez btedng jego wyktadnie polegajaca na
uznaniu, ze znajdzie on zastosowanie jedynie w sytuacji wywlaszczenia na mocy
decyzji administracyjnej. Zdaniem skarzgcych, umowa, na podstawie ktérej doszto do
nabycia przez Skarb Panstwa przedmiotowej nieruchomosci, byta umowg, o ktérej
mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n., a zatem byfa cze$cig procedury wywilaszczeniowe.
WSAwG uchylit wyrokiem z  kwietnia 2013 r. (sygn. akt )
zaskarzong przez skarzgcych decyzje wojewody z  pazdziernika 2012 .
i poprzedzajgca ja decyzje starosty z  maja 2012 r. W uzasadnieniu
WSA w G stwierdzit, ze analiza art. 136 u.g.n., z uwzglednieniem wykfadni
celowosciowej, systemowej oraz logicznej, prowadzi do wnioskébw odmiennych niz te,
do ktérych doszty organy administracji. W ocenie WSA w G , pomimo, ze
wu.g.n. brak jest unormowania, ktére expressis verbis zrownywatoby pojecie
wywiaszczenia z umowa cywilnoprawna, ktérej przedmiotem jest przeniesienie prawa
rzeczowego do nieruchomosci w zwigzku z realizacja celu publicznego, to akceptacja
stanowiska organéw orzekajgcych w sprawie prowadzitaby do dyskryminowania
grupy podmiotéw ubiegajgcych sie o zwrot nieruchomoéci tylko dlatego, ze
dobrowolnie zgodzity sie one odstapi¢ skiadnik swojego majatku dla realizacji celu
publicznego. Odwotujgc sie do wyktadni logicznej i systemowej oraz majgc na
wzgledzie unormowania konstytucyjne odnoszgce sie do ochrony wiasnosci
(art. 21 ust. 2 Konstytucji), a takze rownego traktowania (art. 32 ust. 1 Konstytucji),
WSAwG doszedt do przekonania, ze art. 136 i n. u.g.n. znajdujg
zastosowanie takze w przypadkach, w ktérych przeniesienie wtasnosci
nieruchomosci na potrzeby realizacji celu publicznego nastgpito w drodze zawarcia
umowy cywiinoprawnej juz pod rzadami u.g.n. Z kolei opierajgc sie na wyktadni
systemowej sad ten uznat, ze skoro w jednym miejscu ustawy, tj. w art. 216 u.g.n.,
pojeciem wywlaszczenia zostaty objete réwniez inne anizeli akty administracyjne
formy przejscia prawa do nieruchomosci na podmiot publiczny, to tym samym
analogicznie nalezy rozumieé¢ reguly dotyczace zwrotu nieruchomosci zawarte
wrozdziale 6 u.g.n. zwlaszcza, ze witasnie te przepisy stosuje sie do postepowan

w sprawie zwrotu nieruchomosci zbytych na cele publiczne pod rzadami poprzednio
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obowigzujgcych w tym zakresie aktdéw prawnych. Zdaniem WSA w G ,
dodatkowym argumentem przemawiajacym za zréwnaniem zbycia nieruchomosci
wdrodze umowy cywilnoprawnej na cele publiczne z wywtaszczeniem jest
okolicznosé, ze tego rodzaju rozporzgdzenie majgtkiem nie jest w istocie dobrowolne.
Wiasciciel nieruchomosci nie decyduje bowiem o tym, czy wogéle wyzbyé sie
sktadnika swojego majatku (nieruchomosci), a jedynie o tym, czy nastgpi to w formie
umowy cywilnoprawnej, czy tez aktu administracyjnego — jezeli nie wyrazi woli
zawarcia takiej umowy.

Od wyroku WSA w G wojewoda wywibdt skarge kasacyjng do
Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) wnoszac o jego uchylenie
wcatosci i przekazanie sprawy do ponownego rozpoznania sadowi pierwszej
instancji. W wyroku z marca 2015 r. (sygn. akt ) NSA uwzglednit
skarge kasacyjng. W uzasadnieniu NSA zaznaczyt, ze w rozpoznawanej sprawie nie
zostaly spetnione warunki odstgpienia od rezultatébw wyktadni jezykowej art. 136
ust. 3 u.g.n. Jak stwierdzit NSA, przyjecie znaczenia tego przepisu
zaproponowanego przez sad pierwszej instancji, bytoby nie tylko zaakceptowaniem
wyktadni rozszerzajacej, ale réwniez zaaprobowaniem nowej normy porzadku
prawnego, ustanowionej przez ten sad, co jest nie do pogodzenia z zasada podziatu
wladz i zasadg praworzadnosci, a takze godzitoby w pewno$¢ obrotu. Ponadto,
zaproponowana przez sgd pierwszej instancji wyktadnia jest, zdaniem NSA,
niezgodna z regutg wyktadni systemowej, odwotujacej sie do art. 114 ust. 1i art. 115
ust. 2 u.g.n., z ktérych wynika, ze rokowania o nabycie w drodze umowy praw do
nieruchomosci poprzedzajg wszczecie postepowania wywtaszczeniowego oraz ze
postepowanie to mozna wszczaé po uptywie dwumiesiecznego terminu na zwarcie
tej umowy. W ocenie NSA, stanowisko, ze przepis art. 136 ust. 3 u.g.n. znajduje
zastosowanie réwniez woéwczas, gdy nabycie nieruchomos$ci na cel publiczny
nastgpito w trybie umowy, o ktérej mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n.,, pozostaje
w sprzecznosci z art. 114 ust. 1 i art. 115 u.g.n. NSA za nietrafny uznat réwniez
argument z wyktadni systemowej odwotujacej sie do art. 216 u.g.n. Jak zaznaczyt
NSA, niedopuszczalne jest rozszerzanie w drodze wykfadni sagdowej zastosowania
instytucji zwrotu wywitaszczonej nieruchomosci na te nieruchomosci, ktére nie zostaty
wywtaszczone, ani nie zostaty ,przejete lub nabyte” w trybie nieobowigzujacych juz

ustaw wymienionych w art. 216 u.g.n.



Il. Przedmiot kontroli i zarzuty skarzacych

1. Przedmiotem kontroli wskazanym w skardze konstytucyjnej sg przepisy:
art. 136 u.g.n. oraz, jako tzw. przepisy zwigzkowe, art. 114, art. 115, art. 137, art. 140
iart. 216 u.g.n.

Zaskarzony art. 136 u.g.n. skfada sie aktualnie z pieciu ustepéw. Zgodnie
z art. 136 ust. 1 u.g.n. nieruchomos¢ wywtaszczona nie moze by¢ uzyta na cel inny
niz okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, z uwzglednieniem art. 137 u.g.n., chyba ze
poprzedni wiasciciel lub jego spadkobierca nie ziozg wniosku o zwrot tej
nieruchomos$ci. Artykut 136 ust. 2 u.g.n. stanowi, ze w razie powziecia zamiaru
uzycia wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czesci na inny cel niz okreslony
w decyzji o wywtaszczeniu, wlasciwy organ zawiadamia poprzedniego wtasciciela lub
jego spadkobierce o tym zamiarze, informujgc réwnoczesnie o mozliwosci zwrotu
wywtaszczonej nieruchomosci. W mysli art. 136 ust. 3 u.g.n. poprzedni wtasciciel lub
jego spadkobierca moga zgdaé zwrotu wywilaszczonej nieruchomosci lub jej czesci,
jezeli, stosownie do przepisu art. 137 u.g.n., stata sie ona zbedna na cel okreslony
w decyzji o wywlaszczeniu. Z wnioskiem o zwrot nieruchomosci lub jej czesci
wystepuje sie do starosty, wykonujgcego zadanie z zakresu administracji rzadowej,
ktéry zawiadamia o tym wtasciwy organ. Warunkiem zwrotu nieruchomosci jest zwrot
przez poprzedniego wiasciciela Ilub jego spadkobierce odszkodowania Iub
nieruchomosci zamiennej stosownie do art. 140 u.g.n. Zgodnie z art. 136 ust. 4
u.g.n., przepis art. 136 ust. 3 u.g.n. stosuje sie odpowiednio do czesci nieruchomosci
nabytej w drodze umowy zgodnie z art. 113 ust. 3 u.g.n. Artykut 136 ust. 5 u.g.n.
wprowadza trzymiesieczny termin na zioZzenie wniosku o zwrot wywtaszczonej
nieruchomosci lub jej czesci, liczac od dnia otrzymania zawiadomienia o mozliwosci
zwrotu. Po uptywie tego terminu uprawnienie do zwrotu nieruchomosci lub jej czesci
wygasa.

Zgodnie z art. 137 ust. 1 u.g.n., nieruchomos¢ uznaje sie za zbednag na cel
okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, jezeli:

1) pomimo uptywu 7 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu stata sie
ostateczna, nie rozpoczeto prac zwigzanych z realizacjg tego celu albo

2) pomimo uptywu 10 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywtaszczeniu stata sie

ostateczna, cel ten nie zostat zrealizowany.



Jezeli w przypadku, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 2 u.g.n., cel wywlaszczenia
zostat zrealizowany tylko na czesci wywlaszczonej nieruchomosci, zwrotowi podlega
pozostata cze$é (art. 137 ust. 2 u.g.n.).

Zaskarzony art. 114 u.g.n. ma nastepujgce brzmienie:

.1. Wszczecie postepowania wywilaszczeniowego, z zastrzezeniem ust. 2
i ust. 3, nalezy poprzedzi¢ rokowaniami o nabycie w drodze umowy praw okre$lonych
w art. 112 ust. 3, przeprowadzonymi miedzy starostg, wykonujacym zadanie
z zakresu administracji rzadowej, a witascicielem lub uzytkownikiem wieczystym
nieruchomosci, a takze osoba, ktérej przystuguje do nieruchomosci ograniczone
prawo rzeczowe. W trakcie prowadzenia rokowan moze byé zaoferowana
nieruchomos¢ zamienna.

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

3. W przypadku nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym informacje
0 zamiarze wywlaszczenia starosta, wykonujgcy zadanie z zakresu administracji
rzgdowej, podaje do publicznej wiadomosci w spos6b zwyczajowo przyjety w danej
miejscowosci oraz na stronach internetowych starostwa powiatowego, a takze przez
ogtoszenie w prasie o zasiegu ogolnopolskim. Jezeli wywlaszczenie dotyczy czesci
nieruchomosci, ogtoszenie zawiera réwniez informacje o zamiarze wszczecia
postepowania w sprawie podziatu tej nieruchomoéci.

4. Jezeli w terminie 2 miesiecy od dnia ogloszenia, o ktbrym mowa w ust. 3,
nie zgloszg sie osoby, ktére wykaza, ze przystugujg im prawa rzeczowe do
nieruchomosci, mozna wszczgé postepowanie w sprawie podziatu i postepowanie
wywiaszczeniowe.”.

Zaskarzony art. 115 u.g.n. ma nastepujace brzmienie:

»1. Wszczecie postepowania wywtaszczeniowego na rzecz Skarbu Panstwa
nastepuje z urzedu, a na rzecz jednostki samorzadu terytoriainego — na wniosek jej
organu wykonawczego. Wszczecie postepowania z urzedu moze takze nastapi¢ na
skutek zawiadomienia zlozonego przez podmiot, ktéry zamierza realizowac cel
publiczny.

2. Wszczecie postepowania wywlaszczeniowego nastepuje po bezskutecznym
uptywie dwumiesiecznego terminu do zawarcia umowy, o ktérej mowa w art. 114

ust. 1, wyznaczonego na pismie wlascicielowi, uzytkownikowi wieczystemu
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nieruchomosci, a takze osobie, ktérej przystuguje ograniczone prawo rzeczowe na tej
nieruchomosci.

3. Wszczecie postepowania wywilaszczeniowego nastepuje z dniem
doreczenia zawiadomienia stronom lub z dniem okreSlonym w ogtoszeniu
0 wszczeciu postepowania, wywieszonym w urzedzie starostwa powiatowego, po
uplywie terminu, o ktérym mowa w art. 114 ust. 4.

4. Odmowa wszczecia postepowania wywitaszczeniowego, o ktdre wystgpit
organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego albo podmiot, ktéry zamierza
realizowac¢ cel publiczny, nastepuje w drodze decyz;ji.

5. Przepisu ust. 2 nie stosuje sie w przypadku nieruchomosci
0 nieuregulowanym stanie prawnym.”.

Przepisy art. 140 ust. 1-6 u.g.n. regulujg zasady zwrotu Skarbowi Panstwa lub
wihasciwej jednostce samorzadu terytorialnego ustalonego w decyzji odszkodowania,
a takze nieruchomos$ci zamiennej, jezeli byla przyznana w ramach odszkodowania,
przez poprzedniego witasciciela lub jego spadkobierce korzystajgcego z instytuciji
zwrotu wywitaszczonej nieruchomosci.

W art. 216 ust. 1 u.g.n. ustawodawca nakazuje odpowiednie stosowanie
przepis6w rozdziatu 6 dziatu Il u.g.n. do nieruchomosci przejetych lub nabytych na
rzecz Skarbu Panstwa na podstawie nieobowigzujacych juz regulacji ustawowych,
okreslonych w tym przepisie. W art. 216 ust. 2 u.g.n. przewidziano odpowiednie
stosowanie przepiséw rozdziatu 6 dziatu 1ll u.g.n. do nieruchomosci przejetych lub
nabytych na rzecz Skarbu Panstwa lub gminy na podstawie wymienionych w trzech

punktach, nieobowigzujgcych juz przepiséw ustaw.

2. Skarzacy tgczg z wydaniem wyroku NSA z marca 2015 r. (sygn. akt

) naruszenie nastepujgcych praw i zasad konstytucyjnych: prawa do

ochrony wiasnoséci (art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji), zasady, ze wywtaszczenie jest

mozliwe jedynie na cele publiczne (art. 21 ust. 2 Konstytucji), a ponadto prawa do

réownego traktowania (art. 32 Konstytucji) oraz zasady praworzadnosci (art. 7
Konstytucji) i sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji).

W ocenie skarzacych, przywotany wyrok NSA naruszyt zasade réownosci

i praworzadnosci, wprowadzajgc zrdéznicowanie osdb domagajgcych sie zwrotu

wywiaszczonej nieruchomosci w zaleznosci od sposobu, w jaki doszio do

przeniesienia na Skarb Panstwa praw do tej nieruchomoéci, a takze prawo do
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ochrony wiasno$ci poprzez uniemozliwienie odzyskania nieruchomosci, gdy stata sie
zbedna z uwagi na cel okreSlony w decyzji o wywtaszczeniu. Nadto, wyrok
NSA pozostawaé ma w sprzecznosci z zasadag, ze wywlaszczenie jest mozliwe
jedynie na cel publiczny, a takze akceptuje stan, w ktérym pomimo, ze cel publiczny
,odpadl’, odmawia sie skarzgcym zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. W ocenie
tego sadu, zakwestionowane w skardze konstytucyjnej przepisy pozwalajg
zréznicowaé sytuacje prawng obywateli w zakresie wywilaszczania nieruchomosci
i p6Zniejszego zadania ich zwrotu w zaleznosci od formy oraz daty, w jakiej
wywlaszczenie nastgpito. Zdaniem skarzacych, przyjeta w sprawie interpretacja
poddanych kontroli przepiséw u.g.n. prowadzi w efekcie do uregulowania stosunkéw
spofecznych w sposoéb niepetny, to jest z pominieciem okreslonej grupy adresatéw.
Celem wprowadzenia regulacji art. 136 u.g.n. byto objecie nig wszystkich oséb, ktére
utracity prawo wiasnosci w wyniku wywtaszczenia w zwigzku z zamierzong realizacja
celédw publicznych, ktérych jednak ostatecznie nie zrealizowano. W ocenie
skarzacych, zart. 32 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji wynika nakaz réwnego
traktowania oséb pozbawionych wtasnosci na podstawie przepiséw u.g.n. niezaleznie
od trybu utraty wtasnosci. Ponadto skarzgcy podnoszg, ze z powotanych przepisow
Konstytucji wynika zakaz faworyzowania obywateli, co do ktérych wywilaszczenie
nastapito przed wejsciem w zycie u.g.n. na podstawie aktéw prawnych wskazanych
w tresci art. 216 u.g.n., z pominieciem tych obywateli, ktérzy prawo wiasnosci utracili
juz w trakcie obowigzywania tej u.g.n. Jak stwierdzajg skarzacy, rozroznienie takie
nie ma podstaw prawnych, a przepis przejsciowy nie moze stanowic¢ o istnieniu badz
nieistnieniu uprawnien obywateli wynikajgcych z innych przepis6w okreslonej ustawy.
Przepisem przejsciowym jest art. 216 u.g.n., ktéry przewiduje odpowiednie
stosowanie przepiséw rozdziatu 6 dziatu lll tej ustawy do nieruchomosci przejetych
lub nabytych na podstawie okreslonych w nim przepiséw nieobowigzujgcych ustaw.
Zdaniem skarzgcych, art. 216 u.g.n. nie reguluje catosciowo prawa do zwrotu
wywilaszczonej nieruchomosci i nie moze wywotywaé skutku w postaci mozliwosci
stosowania instytucji zwrotu wywtaszczonych nieruchomoéci jedynie do sytuacji
zaprzesztych majacych miejsce przed wejSciem w zycie u.g.n., gdyz byloby to
niezgodne z powotanymi wzorcami konstytucyjnymi.

Jak stwierdzajg skarzgcy, brak mozliwosci ubiegania sie o zwrot
wywiaszczonej nieruchomos$ci, ktéra zostata nabyta przez Skarb Panstwa na

podstawie umowy cywilnoprawnej zawartej w toku rokowan zgodnie z art. 114
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u.g.n., narusza zasady sprawiedliwosci spotecznej oraz zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez nie prawa (rekonstruowane z art. 2 Konstytucji) oraz
konstytucyjne gwarantowane prawo wiasnosci w zwigzku z zasadg réwnosci.
W ocenie skarzgcych, w aspekcie zasady rownego traktowania wyrazonej w art. 32
ust. 1 Konstytucji nie ma zadnych podstaw do odmiennego potraktowania oséb, ktére
zostaty wywiaszczone w formie dobrowolnej umowy na podstawie poprzednio
obowigzujgcych przepisébw prawa ioso6b wywlaszczonych po wejsciu w Zzycie
u.g.n., zZwlaszcza ze umowa cywilnoprawna zawierana jest w ramach negocjacji
prowadzonych na kanwie art. 114 i art. 115 u.g.n. Jak podkreslajg skarzacy, nie ma
podstaw do zréznicowania w zasadzie identycznych sytuacji podmiotéw ze wzgledu
na date wywtaszczenia. Konsekwencja niezrealizowanego celu publicznego musi by¢
zawsze zwrot wywlaszczonej nieruchomosci — na zgdanie uprawnionego podmiotu,
przy czym zwrot ten powinien byé mozliwy dla wszystkich obywateli na réwnych

prawach, z uwzglednieniem zasad sprawiedliwosci spotecznej.

lll. Analiza formalnoprawna skargi konstytucyjnej

1. Zgodnie z art. 79 Konstytucji skarge konstytucyjng moze wnies¢ kazdy,
czyje prawo lub wolno$¢ konstytucyjna zostaty naruszone. Skarga konstytucyjna
moze zostac¢ ztozona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest przewidziana,
w ciggu 3 miesiecy od doreczenia skarzagcemu prawomocnego wyroku, ostatecznej
decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygniecia (art. 77 ust. 1 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym, Dz. U. poz. 2072; dalej: ustawa o organizacji i trybie postepowania
przed TK).

Skarga konstytucyjna jest srodkiem ochrony wolnosci i praw podmiotowych,
inicjujgcym tzw. konkretng kontrole konstytucyjnosci. W my$| statego orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, przedmiotem skargi konstytucyjnej moze by¢ wytgcznie
norma prawna, ktéra stanowita podstawe wydania przez organ witadzy publiczne;
orzeczenia naruszajgcego prawa lub wolnosci konstytucyjne skarzacego. Jak
podkreslit Trybunat w postanowieniu z 22 lutego 2001 r. (sygn. akt Ts 193/00),
funkcja skargi konstytucyjnej jako instrumentu ochrony konstytucyjnych wolnosci
badz praw skarzgcego przesgdza o konieczno$ci istnienia merytorycznego zwigzku

pomiedzy trescig zakwestionowanej normy prawnej a podjetym na jej podstawie
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rozstrzygnieciem oraz zarzucanym temu rozstrzygnieciu naruszeniu praw lub
wolnosci konstytucyjnych. Zdaniem Trybunatu: ,[R]egulacja prawna stanowigca
przedmiot skargi konstytucyjnej musi wiec w ten sposéb determinowaé w sensie
normatywnym tre$¢é wydanego orzeczenia, iz prowadzi to do wskazanego w skardze
naruszenia praw lub wolnosci konstytucyjnych przystugujacych skarzgcemu’
(por. postanowienia TK z: 24 stycznia 1999 r., sygn. akt Ts 124/98; 1 lutego 2000 r.,
sygn. akt Ts 170/99; 2 lutego 2000 r., sygn. akt Ts 169/99; 8 sierpnia 1999 r.,
sygn. akt Ts 61/99 oraz wyrok TK z 17 kwietnia 2000 r., sygn. akt SK 3/99).

Zgodnie z trwalym pogiagdem TK, do zasadniczych przestanek
dopuszczalnosci wystepowania ze skargg konstytucyjng nalezy uczynienie jej
przedmiotem przepisow (ustawy lub innego aktu normatywnego) wykazujacych
podwdjng kwalifikacje. Bedac podstawg ostatecznego orzeczenia sadu lub organu
administracji publicznej, winny one stanowi¢ jednocze$nie bezpoSrednie Zrédto
naruszenia konstytucyjnych wolnosci lub praw skarzgcego. Innymi stowy, to
w normatywnej tresci kwestionowanych przepiséw upatrywaé nalezy przyczyny
niedozwolonej — w $wietle unormowan konstytucyjnych — ingerencji w sfere
gwarantowanych praw podmiotowych skarzgcego (postanowienia TK z: 5 stycznia
2001 r., sygn. akt Ts 83/00; 18 kwietnia 2005 r., sygn. akt Ts 176/04; 13 listopada
2007 r., sygn. akt SK 40/06; 25 lipca 2013 r., sygn. akt Ts 18/13; 9 pazdziernika
2013 r., sygn. akt Ts 136/13). Skarzacy jest przy tym zobligowany nie tylko do
wskazania, ktére przepisy kwestionowanego aktu normatywnego wykazujg takag
kwalifikacje, ale rowniez do sprecyzowania konstytucyjnego wzorca ich kontroli,
a wiec wskazania, jakie konstytucyjne wolnosci iw jaki sposob — jego zdaniem
— zostaty naruszone przez zaskarzone unormowanie (art. 53 ust. 1 pkt 2 ustawy
o organizacji i trybie postepowania przed TK).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkre$lat tez, Zze kwestia badania
dopuszczalno$ci rozpoznania skargi nie konczy sie na etapie wstepnej kontroli i trwa
przez caly czas rozpoznawania skargi, w tym takZze w czasie jej rozpatrywania
merytorycznego (por. postanowienia TK z: 21 pazdziernika 2003 r., sygn. akt
SK 41/02; 27 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 50/03; 6 lipca 2004 r., sygn. akt
SK 47/03; 14 grudnia 2004 r., sygn. akt SK 29/03; 10 stycznia 2005 r., sygn. akt
SK 14/02; 30 maja 2007 r., sygn. akt SK 3/06; 20 lutego 2008 r., sygn. akt SK 44/07).
Nie ma przeszkéd formalnych, aby weryfikacja ta miata miejsce takze po

zakonczeniu wstepnego rozpoznania skargi konstytucyjnej, a wiec juz po formalnym
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nadaniu skardze dalszego biegu. Nadanie skardze dalszego biegu nie oznacza
bowiem jej konwalidacji; wydanie przez sedziego odpowiedniego zarzadzenia w tej
kwestii nie usuwa brakéw formalnych skargi. Ocena ta dokonywana jest z urzedu
przez skiad orzekajgcy powotany do merytorycznego rozpoznania skargi
(por. postanowienie TK z 16 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 22/07).

2. Niezaleznie od powyzszego, skarga konstytucyjna powinna odpowiadaé
wymogom stawianym pismu procesowemu w zakresie odpowiedniego uzasadnienia
zawartych w nim tez i =zarzutdbw niekonstytucyjnosci kierowanych wobec
zaskarzonych przepiséw.

W orzecznictwie Trybunatu ugruntowat sie poglad, ze ,prawidtowe wykonanie
przez skarzgcego obowigzku przedstawienia, jakie konstytucyjne prawa lub wolnosci
(i w jaki sposo6b) zostaty naruszone przez przepisy stanowigce przedmiot wnoszonej
skargi konstytucyjnej, musi polega¢ nie tylko na wskazaniu (numerycznym)
postanowiert Konstytucji i zasad z nich wyprowadzanych, z ktorymi — zdaniem
skarzgcego — niezgodne sg kwestionowane przepisy, ale rowniez na precyzyjnym
przedstawieniu treSci prawa lub wolnosci, wywodzonych ztych postanowien,
a naruszonych przez ustawodawce. Powinna temu towarzyszy¢ szczego6towa
i precyzyjna argumentacja, uprawdopodabniajgca stawiane zarzuty” (postanowienie
TK z 6 grudnia 2012 r., sygn. akt Ts 187/11; zob. takze postanowienia
TK z: 28 lutego 2007 r., sygn. akt SK 78/06; 2 lutego 2012 r., sygn. akt SK 14/09).
W swoim orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze: [Slkarzacy
obowigzany jest przedstawi¢ konkretne i przekonywajace argumenty $wiadczace
o niekonstytucyjnoéci zakwestionowanych regulacji. Tym samym skarzacy nie tylko
winien wskazaé¢, jakie konstytucyjne wolinosci lub prawa zostaly naruszone
kwestionowana regulacja, lecz takze opisaé «sposéb» tego naruszenia. Argumenty
te musza koncentrowa¢ sie na problemie merytorycznej niezgodnosci zachodzace;j
miedzy unormowaniami stanowigcymi przedmiot skargi konstytucyjnej oraz tymi,
ktére okreslone sa w niej jako wzorce kontroli [...] Tym samym nie wystarczy, ze
skarzgcy wskaze okre$lone przepisy oraz przepisy konstytucyjne, z ktérymi sa one,
w jego opinii, niezgodne. Musi on takze wyja$ni¢, na czym owa niezgodnos$¢ polega.
Jest to przestanka konieczna do uznania dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej”
(postanowienie TK z 2 Iutego 2012 r., sygn. akt SK 14/09; zob. takze
np. postanowienia TK z: 28 lutego 2007 r., sygn. akt SK 78/06; 14 stycznia 2009 r.,
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sygn. akt Ts 21/07; 15 grudnia 2009 r., sygn. akt Ts 10/09; 12 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt Ts 229/09; 6 grudnia 2012 r., sygn. akt Ts 187/11).

Jak podkre$lit Trybunat Konstytucyjny: ,Przestanka odpowiedniego
uzasadnienia zarzutow nie powinna byé traktowana powierzchownie
i instrumentalnie. Przytaczane w piSmie procesowym argumenty moga by¢ mniej lub
bardziej przekonujace [...], lecz zawsze muszg by¢ argumentami «nadajgcymi sie»
do rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny” (wyrok TK z 19 pazdziernika 2010r.,
sygn. akt P 10/10). Niezrealizowanie tego obowigzku skutkuje koniecznoscig
umorzenia postepowania (art. 59 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 53 ust. 1 pkt 3 ustawy
o organizacji i trybie postepowania przed TK). Jezeli brakuje uzasadnienia co do
naruszenia okreslonego wzorca kontroli, pomimo ze zostat on wymieniony w petitum,
Trybunat powinien umorzyé¢ postepowanie w czesci, ktéra go dotyczy. Dopuszczenie
do merytorycznego rozpatrzenia sprawy w tym zakresie oznaczatoby przerzucenie
ciezaru dowodu na sad konstytucyjny, co w konsekwencji pozostawaioby
W sprzecznosci z — nawet szeroko rozumiang — zasadg skargowosci, na ktérej oparte
jest postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym (por. art. 56 ust. 1 ustawy
o organizacji i trybie postepowania przed TK). Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny:
Zarzut niezgodnos$ci przepisu stanowigcego przedmiot zaskarzenia z Konstytucja,
ratyfilkowang umowg miedzynarodowg Ilub ustawg powinien byé poparty
przytoczeniem argumentoéw podwazajgcych domniemanie konstytucyjnosci przepisu”
(wyrok TK z 8 wrzesnia 2005 r., sygn. akt P 17/04; zob. takze postanowienie
TK z 26 maja 2015 r., sygn. akt SK 6/13).

3. Przechodzgc do formalnoprawnej oceny skargi nalezy w pierwszej
kolejnosci zaznaczy¢, ze gwarantowanym konstytucyjnie prawem podmiotowym,
ktérego naruszenie podnoszg skarzacy, jest przystugujgce im prawo do zwrotu
wywtaszczonej nieruchomosci. W ocenie Sejmu, ocena spetnienia formailnej
przestanki skargi konstytucyjnej, jaka jest naruszenie wskazanego prawa
podmiotowego, determinowana jest rozumieniem konstytucyjnego pojecia
wywtaszczenia, z ktérym immanentnie wigze sie prawo do zwrotu wywlaszczonego
prawa. Przyjecie, ze w sprawie, na kanwie ktorej sformutowano niniejszg skarge
konstytucyjng, nie doszto w ogdle do wywlaszczenia w konstytucyjnym rozumieniu,
oznacza, ze skarzgcemu nie przystugiwato konstytucyjnie chronione prawo do zwrotu

wywitaszczonej nieruchomoséci, ktérego naruszenie stanowi podstawe tej skargi.
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W takim przypadku postepowanie w sprawie nalezatoby umorzy¢ na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed TK, ze wzgledu
na niespetnienie podstawowej przestanki skargi konstytucyjnej, jakg jest istnienie
konstytucyjnie gwarantowanego prawa podmiotowego, do kitérego naruszenia doszio
wskutek wydania ostatecznego orzeczenia lub decyzji. Diatego tez, w ocenie Sejmu,
ocena spetnienia tej przestanki wymaga rozstrzygniecia juz na etapie analizy
formalnoprawnej, czy na tle okolicznosci sprawy mozna moéwi¢ o wywilaszczeniu
w rozumieniu konstytucyjnym. Rozstrzygniecie tej kwestii jest réwniez kluczowe dla
oceny adekwatno$ci powotanego przez skarzacych wzorca konstytucyjnego, jakim
jest art. 21 ust. 2 Konstytuc;ji.

4. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat sie na temat znaczenia
i zakresu konstytucyjnego pojecia wywlaszczenia. Jak stwierdzit TK jeszcze pod
rzagdami poprzedniej konstytucji, wywlaszczeniem jest wszelkie pozbawienie
wlasnosci z przeznaczeniem na cele publiczne, bez wzgledu na forme, a wiec nie
tylko dokonywane na podstawie decyzji administracyjnej (orzeczenie TK z 8 maja
1990 r., sygn. akt K 1/90). W wyroku z 14 marca 2000 r. (sygn. akt P 5/99), wydanym
juz na gruncie obowigzujgcej Konstytucji, Trybunat zaznaczyt, ze: ,normatywna
podstawg dla okreslenia zakresu art. 21 ust. 2 Konstytucji winny by¢ przede
wszystkim postanowienia konstytucyjne, nie za$ uregulowania zawarte w ustawach
zwyklych”. Pojecie ,wywtaszczenie” zawarte w art. 21 ust. 2 Konstytucji powinno by¢
w zwigzku z tym rozumiane szeroko, jako ,wszelkie pozbawienie wiasnosci [...] bez
wzgledu na forme”, wskazujac jednoczesnie, ze ujecie to wychodzi swoim zakresem
poza ramy wyznaczone konstrukcjg uksztaftowang na tle przepiséw ustawy
0 gospodarce nieruchomosciami.

Szerokie rozumienie pojecia wywilaszczenia na gruncie art. 21 ust. 2
Konstytucji (wywlaszczenie sensu largo) Trybunat przyjat rowniez w wyroku
z 19 maja 2011 r. (sygn. akt SK 9/08), do ktérego odwotujg sie skarzgcy. Nawigzujac
do swojego wczesniejszego orzeczniciwa, w szczegblnosci do wyroku
z 24 pazdziernika 2001 r. (sygn. akt SK 22/01), Trybunat stwierdzit zakresowa
niekonstytucyjnosé art; 216 ust. 1 u.g.n., uznajac ten przepis za niezgodny z art. 64
ust. 1 oraz z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji w zakresie, w jakim
pomija art. 47 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie

wywiaszczania nieruchomosci jako podstawe nabycia na rzecz Skarbu Panstwa
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nieruchomosci, do ktérej stosuje sie odpowiednio przepisy rozdzialu 6 dziatu
Il u.g.n. Oceniajac stan faktyczny, na podstawie ktérego zostata zainicjowana skarga
konstytucyjna w tamtej sprawie, Trybunat skonstatowat, ze wywlaszczenie
nieruchomosci dokonato sie w formie umowy sprzedazy, w trybie okreslonym
w art. 47 ust. 1 w zwigzku z art. 6 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie
wywilaszczania nieruchomosci. Trybunat wskazat zarazem na art. 6 tej ustawy
stwierdzajgc, ze w Swietle tego przepisu ,wywlaszczenie moze dokonac sie w formie
umowy, W sytuacji dobrowolnego odstgpienia nieruchomos$ci przez wiasciciela,
oprécz sytuacji okreslonych przez ustawe, w ktérych dochodzi do wywtaszczenia
w drodze decyzji wilasciwych organéw administracyjnych”. Jak sad konstytucyjny
zaznaczyt w uzasadnieniu, ,Zawarcie umowy o dobrowolne odstgpienie
nieruchomosci jest réwniez forma wywlaszczenia, w szerokim sensie, na gruncie
ustawy z 12 marca 1958 r. Do zawarcia takiej umowy skfania ubiegajgcego sie
0 wywilaszczenie ustawodawca, zobowigzujgc go do wystgpienia do wiasciciela w tej
sprawie. Na gruncie ustawy z 12 marca 1958 r. wystepujg wiec dwie formy
wywiaszczenia, co potwierdza rowniez analiza systemowa innych przepiséw tej
ustawy, miedzy innymi art. 34 ust. 1, zgodnie z ktérym: «nieruchomosé
wywilaszczona w trybie niniejszej ustawy podlega zwrotowi na rzecz wywtaszczonego
wilasciciela, jezeli organ do spraw wewnetrznych prezydium wojewo6dzkiej rady
narodowej ustali, ze nieruchomos$é nie zostata uzyta i jest zbedna na cele, dla
ktérych orzeczono wywilaszczenie»”. W rezuitacie Trybunat stwierdzit, Zze brak
wart. 216 ust. 1 u.g.n. wsréd wymienionych przepiséw, do ktérych stosuje sie
przepisy rozdziatu 6 dziatu Il u.g.n., art. 47 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r.,
bedacego formalnie podstawa prawng wywiaszczenia w sprawie skarzgcego,
stanowi pominiecie ustawodawcy, przesadzajgce o zakresowej niekonstytucyjnosci
zaskarzonego przepisu. Jak zaznaczyt Trybunat [Plrzyjeta przez ustawodawce
w art. 216 ust. 1 ustawy technika enumeratywnego wyliczenia przepiséw, do ktérych
stosuje sie przepisy rozdziatu 6 dziatu lll ustawy, powoduje, ze wyktadnia sgdéw
administracyjnych, oparta na zasadzie legalizmu, nie moze «dodawaé» art. 47 ust. 1
do przepisdw wyliczonych enumeratywnie w art. 216 ust. 1 ustawy, gdyz sady te
wesztyby w kompetencje ustawodawcy. Przyjetej przez sady administracyjne
wyktadni art. 216 ust. 1 ustawy nie moze réwniez, jak wspomniano, zmienia¢
Trybunat, skoro nie nalezy do jego kompetencji powszechna wyktadnia przepiséw

prawnych. [...] Powyzsza analiza ujawnia swoisto$¢ pominiecia art. 47 ust. 1 ustawy
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212 marca 1958 r. w art. 216 ust. 1 ustawy. Pominiecie powyzszego przepisu
wart. 216 ust. 1 ustawy powoduje bowiem, ze prawa ubiegania sie o zwrot
wywtaszczonej nieruchomosci pozbawieni sg ci, od ktérych Skarb Panstwa nabyt,
w formie dobrowolnej umowy, o ktérej mowa w art. 6 ustawy z 12 marca 1958 r.,
nieruchomos$é, o ktérej wywtaszczenie sie ubiegal, jesli w akcie notarialnym
przenoszgcym witasnos¢ nieruchomosci zostat wskazany art. 47 ust. 1, a nie art. 6
ustawy z 12 marca 1958 r. Natomiast prawo ubiegania sie¢ o zwrot wywtaszczonej
nieruchomosci posiadajg ci, od ktérych Skarb Panstwa nabyt nieruchomosé w formie
dobrowolnej umowy, gdy w akcie notarialnym wskazano jako podstawe prawna art. 6
ustawy z 12 marca 1958 r. Pominiecie art. 47 ust. 1 ustawy z 12 marca 1958 r.
w zaskarzonym przepisie art. 216 ust. 1 ustawy ujawnia, w kontekscie przyjetej przez
sgdy administracyjne wykfadni zaskarzonego przepisu, nieréwng ochrone prawng
wiasno$ci oraz nieréwne traktowanie obydwu wskazanych wyzej grup oséb przez
ustawodawce, w zaleznosci od tego, czy jako podstawe prawng zawartej umowy
miedzy Skarbem Panstwa i wiascicielem nieruchomo$ci wskazano w akcie
notarialnym art. 6 czy art. 47 ust. 1 ustawy z 12 marca 1958 r. Trybunat nie znajduje
zadnych warto$ci, zasad lub norm konstytucyjnych, ktére uzasadniatyby odmienne
potraktowanie wskazanych wyzej grup oséb. Znajdujg sie one bowiem w bardzo
podobnej sytuacji: zostaty wywltaszczone w formie dobrowolnej umowy, o ktorej
mowa w art. 6 ustawy z 12 marca 1958 r. i w przypadku spetnienia przestanek
okreSlonych w przepisach rozdzialu 6 dziatu Ill ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, w szczegélnosci art. 136-137 ustawy moga zgda¢ zwrotu
wywtaszczonej nieruchomosci lub jej czesci, jesli stata sie ona zbedna na cel
okreslony w wywtaszczeniu”.

W wyroku z 21 czerwca 2005 r. (sygn. akt P 25/02), ktory niekiedy uznawany
jest za egzemplifikacje zawezajgcego rozumienia pojecia ,wywilaszczenie”
w orzecznictwie TK, sad konstytucyjny stwierdzit wprawdzie, ze ,rozszerzanie
zakresu pojecia wywtaszczenia na kazdg forme pozbawienia witasnosci [...] budzi
powazne watpliwosci”, podkreslajac, ze ,gdyby wywtaszczenie rozumie¢ szeroko
— jako wszelkie pozbawienie wlasnos$ci bez wzgledu na forme — to wéwczas zaciera
sie rbéznica miedzy wywilaszczeniem a niedozwolong przez Konstytucje
nacjonalizacjg”. Nastepnie jednak Trybunat zaznaczyt, ze ,[K]onstatacja ta nie uchyla
ustalen dokonanych w stabilnym orzecznictwie TK w odniesieniu do pojecia

«wywlaszczenie», rozumianego szerzej niz wynikatoby to z ustawowych definicji
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wywilaszczenia na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Konstytucyjne
pojecie wywlaszczenia jest z natury szersze w tym znaczeniu, ze obejmuje rézne
formy pozbawienia wilasnosci bez nalezytej rekompensaty, co tgczy sie
z orzecznictwem strasburskim akcentujgcym, ze wywiaszczenie obejmuje wszelkie
postaci wlasnosci, bez wzgledu na forme. W tak rozumianym szerokim definiowaniu
instytucji wywlaszczenia chodzi o stworzenie pewnej opozycji pomiedzy szerokg
definicja konstytucyjnga a - przykladowo - definicja ustawowa w ustawie
0 gospodarce gruntami”.

Z kolei w wyroku z 9 grudnia 2008 r. (sygn. akt K 61/07), Trybunat stwierdzit,
ze ,wywlaszczenie jest wyjatkowa, szczegdlng formg ingerencji w sfere witasnosci,
dopuszczalng w wypadkach, gdy w gre wchodzi cel publiczny. kaczy sie ono
z ograniczeniem badz odjeciem w catoSci prawa wilasnosci w drodze aktu
indywidualnego, dotyczacego konkretnej nieruchomosci, na rzecz konkretnego
podmiotu. Polega ono na nabyciu przez panstwo wiasno$ci nieruchomosci lub
innego prawa do nieruchomosci, bedacej wtasnoscig podmiotu niepanstwowego,
wdrodze $&cisle sformalizowanego postepowania administracyjnego potaczonego
z jednoczesnym wyptaceniem wywilaszczonemu odszkodowania okreslonego przez
przepisy wywtaszczeniowe. Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze wywtaszczenie
powinno by¢ stosowane tylko w sytuacjach koniecznych, uzasadnionych celami
publicznymi, ktérych nie mozna zrealizowaé za pomocg innych $rodkéw prawnych.
Cel (interes) publiczny winien by¢ przy tym rozumiany wytgcznie jako dobro ogétu,

czyli catego spoteczenstwa lub spofecznosci regionalnej”.

5. W ocenie Sejmu, istotne znaczenie dia oceny przedmiotowej skargi ma
wyrok TK z 23 wrzesnia 2014 r. (sygn. akt SK 7/13) oraz zawarte w jego
uzasadnieniu uwagi dotyczgce konstytucyjnego pojecia wywitaszczenia. Wyrok ten
zawiera ostatnia, jak dotychczas, tak obszerng wypowiedZ Trybunalu na temat
konstytucyjnego pojecia wywtaszczenia. Znaczenie tego wyroku wynika réwniez
z pewnego (przynajmniej prima facie) podobienstwa zaréwno w zakresie powotanych
wzorcdw konstytucyjnych, jak i okolicznosci sprawy, ktérej on dotyczyt, ze stanem
faktycznym, bedacym kanwg dla przedmiotowej skargi konstytucyjnej. W obydwu
przypadkach nieruchomos$¢€, ktorej zwrotu domagali sie skarzgcy, zostata przejeta
przez podmiot publicznoprawny nie w wyniku decyzji administracyjnej

o wywlaszczeniu, ale na podstawie innych aktéw prawnych. W sprawie o sygn. akt
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SK 7/13 aktem tym byta decyzja organu gminy, wydana na postawie art. 98 ust. 1
u.g.n. i na wniosek wtasciciela nieruchomosci, o jej podziale i wydzieleniu z nigj
dziatki na potrzeby realizacji celu publicznego.

Postepowanie w sprawie o sygn. akt SK 7/13 zostato zainicjowane skarga
konstytucyjng, w ktérej wnoszono o stwierdzenie, ze art. 136 ust. 3 iart. 216
w zwigzku z art. 98 i art. 112 u.g.n. w zakresie, w jakim wykluczajg stosowanie
przepiséw rozdziatu 6 dziatu lll u.g.n. do nieruchomosci przejetych (nabytych) przez
Skarb Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie art. 98 ust. 1
u.g.n., sg niezgodne z art. 32 i art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 2, art. 21, art. 31 ust. 3
iart. 64 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji. W uzasadnieniu skargi podniesiono, ze objecie
mozliwoscig zadania zwrotu wiascicieli nieruchomosci przejetych na podstawie
decyzji o wywtaszczeniu i zdarzen prawnych zawartych w ustawach wskazanych
wart. 216 u.g.n. oraz jednoczesne wykluczenie takiego prawa dla wtascicieli
nieruchomosci przejetych przez podmiot publicznoprawny w trybie okresionym
wart. 98 u.g.n., ti. w rezultacie podziatu nieruchomo$ci na wniosek wilasciciela,
stanowi odmienne potraktowanie sytuacji podobnych w sposéb nieuprawniony
i niezgodny z art. 32 i art. 64 ust. 2 Konstytucji. Podstawowy zarzut pod adresem
kwestionowanych regulacji dotyczyt pominiecia prawodawczego, polegajacego na
tym, Zze osoba, ktoérej dziatki zostaty wydzielone pod drogi publiczne w trybie art. 98
ust. 1 u.g.n. i przeszly na witasnos¢ gminy, powiatu, wojewddztwa lub Skarbu
Panstwa w wyniku podziatu nieruchomosci dokonanego na wniosek wtasciciela, nie
moze domagacé sie ich zwrotu w przypadku, gdy nie zostaty one wykorzystane
w ustawowym terminie na cel publiczny, stanowiacy przyczyne tego przejecia przez
podmiot publicznoprawny. Zdaniem skarzacej, porbwnanie sytuacji objetych art. 112
w zwigzku z art. 113 ust. 1 u.g.n. (wywtaszczenie sensu stricto), art. 98 ust. 1
u.g.n. (przejecie przez podmiot publicznoprawny czesci nieruchomosci wydzielonych
pod drogi w wyniku podziatu nieruchomosci na wniosek wiasciciela) oraz ustawami
wskazanymi w art. 216 u.g.n. prowadzi do wniosku, ze zachodzi miedzy nimi
podobienstwo opisywanych w nich stanéw prawnych. Ustawodawca uksztattowat
sytuacje prawng osob, ktére dokonaty podziatu nieruchomosci na podstawie art. 98
u.g.n., w sposoéb gorszy niz sytuacje prawng oséb, ktére dokonaty podziatu
nieruchomosci na podstawie juz nieobowigzujacych przepisbw powotanych
w art. 216 u.g.n., przy czym to odmienne, gorsze traktowanie ma charakter dowolny

i nie znajduje uzasadnienia w konstytucyjnie chronionych warto$ciach. Skarzgca
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twierdzita réowniez, ze ustawodawca w sposéb sprzeczny z zasada proporcjonalnosci
naruszyt istote prawa zgdania zwrotu wywlaszczonej dziatki zbednej dla realizac;ji
celu publicznego, ktére to prawo podlega ochronie na mocy art. 21 i art. 64
Konstytucji. Stanowisko skarzgcej podzielili inni uczestnicy postepowania,
tj. Prokurator Generalny, Rzecznik Praw Obywatelskich.

Trybunat Konstytucyjny, jakkolwiek stwierdzit zbyt szerokie ujecie przedmiotu
zaskarzenia w skardze konstytucyjnej, to jednak rozpoznat jg merytorycznie
wskazujagc, ze przepisem wilasciwym do wykazania zarzutu pominiecia
ustawodawczego jest jedynie art. 136 ust. 3 u.g.n., z kiérego bezposrednio wynika
prawo zadania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, zbednej na cel okreslony
w decyzji o wywilaszczeniu. W wyniku merytorycznego rozpoznania skargi TK nie
uznat jednak zasadnos$ci podniesionych w niej zarzutéw i orzekt, ze art. 136 ust. 3
u.g.n. w zakresie, w jakim nie przewiduje roszczenia poprzedniego wiasciciela
o zwrot nieruchomosci nabytej w drodze podziatu nieruchomos$ci na jego wniosek
przez jednostke samorzadu terytorialnego, jezeli nieruchomos$¢ ta stata sie zbedna
na cel publiczny, nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 64
ust. 2 Konstytucji, a w pozostalym zakresie umorzyt postepowanie na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 634, ze zm.) ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.
W uzasadnieniu, na podstawie swojego dotychczasowego dorobku orzeczniczego,
Trybunat stwierdzit, ze ,[Klonstytucyjne pojecie wywilaszczenia obejmuje stany
spetniajgce tgcznie nastepujgce warunki:

- wywiaszczenie jest szczegb6ing forma ingerencji w sfere wiasnosci,
dopuszczaing jedynie gdy w gre wchodzi cel publiczny, ktérego nie mozna
zrealizowa¢ za pomocg innych $rodkéw prawnych,

— wywilaszczenie nastepuje zawsze z inicjatywy podmiotu publicznego, na
rzecz ktérego przechodzi wiasnos¢ lub inne prawo majatkowe,

— wywtaszczenie nastepuje aktem indywidualnym, obejmujacym konkretna
nieruchomos$¢, na rzecz konkretnego podmiotu, w postepowaniu administracyjnym,

— wywilaszczenie nastepuje na rzecz podmiotu publicznego wbrew woli
wiasciciela prywatnego i polega na ograniczeniu badz odjeciu w cato$ci prawa
wiasnosci lub innego prawa majgtkowego,

— cel (interes) publiczny nalezy rozumieé wytgcznie jako dobro ogétu, czyli

catego narodu lub spoteczno$ci regionalnej, a wywlaszczenie nastepuje w interesie

-18 -



uwlaszczanego podmiotu publicznego (bezposrednio) oraz w interesie catego narodu
lub spotecznos$ci regionalnej (posrednio),

— wywlaszczenie pofgczone jest z jednoczesnym  wyptaceniem
wywlaszczonemu stusznego odszkodowania, okreSlonego przez przepisy
wywlaszczeniowe”.

W ocenie Trybunatu, ,brak jest w konstrukcji art. 98 ust. 1 u.g.n. pierwotnej,
wiadczej woli podmiotu publiczno-prawnego do przejecia nieruchomosci prywatnej.
Odwrotnie, to z inicjatywy podmiotu prywatnego nastepuje podziat, w wyniku ktérego
moze dojs¢ do przejecia wiasnosci jednej z nowych dziatek przez podmiot publiczny.
Podmiot ten jest jednak niejako najpierw «zmuszony» przepisami u.g.n. do nabycia
tej dziatki (wyptacenia odszkodowania), a nastepnie z wiasnych $rodkéw
wybudowania na niej drogi publicznej”. Trybunat stwierdzit rowniez ,konstytucyjnie
istotng réznice miedzy konstytucyjng instytucjg wywtaszczenia a skutkami prawnymi
podziatu nieruchomosci na wniosek. W tym ostatnim przypadku pozbawienie
wladztwa nad gruntem dotychczasowego wiasciciela odbywa sie na jego wniosek
i zawsze w jego wiasnym interesie gospodarczym”. Ponadto, jak zaznaczyt Trybunat,
L2ustawodawca wyraznie rozréznit instytucje podziatu na wniosek i zwigzanych z nig
skutkow prawnych od ustawowej koncepcji wywlaszczenia. Dostrzegalne jest to juz
w systematyce u.g.n., gdzie podziaty nieruchomos$ci unormowane zostaty w rozdziale
1 dziatu 1l («Podziaty nieruchomosci»), a ustawowa instytucja wywitaszczenia
regulowana jest przez przepisy znajdujgce sie w rozdziale 4 dziatu
Il u.g.n. («<Wywlaszczanie nieruchomos$ci»)®. Trybunat przeanalizowat rowniez tres¢
art. 216 u.g.n. i w szczegélnosci przepiséw ustawy z 1958 r. oraz art. 10 ustawy
z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci
(tj.Dz.U.z 1991 r. Nr 30, poz. 127, ze zm., dalej jako: u.g.g.), pod katem
ewentualnego podobienstwa przewidzianej w tych przepisach instytucji do instytucji
podziatu nieruchomosci na wniosek wiasciciela. W wyniku tej analizy TK doszedt do
wniosku, Zze nabycie przez podmiot publicznoprawny z mocy prawa iza
odszkodowaniem nieruchomosci wydzielonej w drodze podzialu — na wniosek
wiasciciela — pod budowe drogi publicznej nie wywiera skutkédw konstytucyijnie
podobnych do ktoérejkolwiek z regulacji objetych zakresem zastosowania art. 216
u.g.n.

Zdanie odrebne do uzasadnienia prezentowanego wyroku w sprawie

osygn.akt SK 7/13 przedstawit sedzia TK Piotr Tuleja, ktéry wskazat
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m.in., ze przyjete w tym wyroku waskie pojecie wywlaszczenia moze ostabiaé
efektywnos¢ ochrony przed nieuprawnionym sieganiem po konstrukcje
wywilaszczenia przez organy wiadzy publicznej. Stanowisko Trybunatu nie
uwzglednia dostatecznie gwarancyjnej funkcji art. 21 ust. 2 Konstytucji oraz
sekwencji aktéw wydanych w sprawie skarzacej, ktére doprowadzity do tego,
ze znalazta sie ona w sytuacji swoistego przymusu wywilaszczeniowego,
zapoczatkowanej uchwaleniem miejscowego planu przewidujgcego przeznaczenie
nalezgcej do niej nieruchomosci na cel publiczny (budowe drogi). Sam fakt,
ze pozbawienie wladztwa nad gruntem dotychczasowego wtasciciela odbylo sie na
jego wniosek, nie powinien mie¢ znaczenia przesadzajacego, gdyz istotna jest
okolicznoéé¢, ze zilozenie takiego wniosku wpisuje sie w pewien mechanizm,
zainicjowany wiadczym dziataniem organu jednostki samorzadu terytorialnego.
W ocenie sedziego TK P. Tulei, ,[N]iebezpieczenstwo takiego rozumowania, jakie
zaprezentowat Trybunat, polega na tym, Zze jego argumentacja dopuszcza
konstruowanie przez ustawodawce takich procedur, w ktérych punktem wyjscia
bedzie dziatanie organu wiadzy publicznej, de facto wymuszajgce na danym
podmiocie ztozenie wniosku skutkujgcego wyzbyciem sie wlasnos$ci’.

W zdaniu odrebnym zwrocono rowniez uwage na pewien paradoks, mogacy
byé pokiosiem zajetego przez TK stanowiska. Paradoks ten polega na tym, ze
.podmioty, ktére wspotpracowatyby z jednostkg samorzadu terytorialnego na rzecz
urzeczywistnienia celu publicznego, jaki stanowi budowa drogi, bytyby mniej
chronione niz te, ktére stawiatyby opér organom wiadzy publicznej”. Osobom, ktérych
nieruchomosci  zostaly formainie  wywlaszczone w  rezultacie decyzji
wywtaszczeniowej przystuguje roszczenie o jej zwrot na podstawie art. 136 ust. 3
u.g.n., natomiast osoby, ktoére zdecydowaly sie wspotpracowaé¢ z podmiotem
publicznym w trybie okreslonym w art. 98 u.g.n. dla realizacji planowanego celu
publicznego, ktéry nie zostat ostatecznie zrealizowany, zostaly pozbawione takiej

mozliwosci.

6. W ocenie Sejmu, stanowisko TK zaprezentowane w wyroku z 23 wrze$nia
2014 r. (sygn. akt 7/13), w ktérym Trybunat opowiedziat sie za waskim rozumieniem
konstytucyjnego pojecia wywilaszczenia, wskazujgc, ze jego podstawe powinien
stanowi¢ akt indywidualny wydany w postepowaniu administracyjnym, ma

jednostkowy charakter i odbiega od wczes$niejszej, ustabilizowanej linii orzecznicze;.

-20 -



Dotychczas bowiem Trybunat uznawat za zasadne objecie zakresem tego pojecia
przypadkéw przejecia (nabycia) nieruchomosci przez Skarb Parstwa lub jednostke
samorzgdu terytorialnego dla realizacji celu publicznego réowniez na innej podstawie,
niz decyzja wywilaszczeniowa, jezeli dotychczasowy wiasciciel nieruchomosci
znajdowat sie w sytuacji tzw. przymusu wywtaszczeniowego (wywlaszczenie sensu
largo, por. powotane wyzej wyroki TK z: 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98;
14 marca 2000 r., sygn. akt P 5/99; 19 maja 2011 r. sygn. akt SK 9/08;
24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01; a takze dotyczacy tzw. specustaw wyrok
TK z 16 pazdziernika 2012 r., sygn. akt K 4/10). Niezaleznie od tego, Sejm stoi na
stanowisku, ze w Swietle pogladu wyrazonego przez TK w wyroku z 23 wrzesnia
2014 r. (sygn. akt 7/13) mozliwe jest przyjecie, iz konstytucyjne pojecie
wywtaszczenia obejmuje swoim zakresem réwniez przypadki nabycia przez podmiot
publicznoprawny nieruchomosci na cel publiczny na podstawie umowy zawartej
w rezultacie rokowan przedwywtaszczeniowych, w trybie okreSlonym w art. 114
u.g.n.

W wyroku z 23 wrzes$nia 2014 r. (sygn. akt 7/13) Trybunat odmdwit uznania za
wywlaszczenie w konstytucyjnym znaczeniu przypadku przejecia przez gmine
nieruchomosci prywatnej w wyniku podziatu w trybie art. 98 u.g.n. przede wszystkim
z tego powodu, ze w takiej sytuacji podmiotem inicjujacym to przejecie byt wtasciciel
nieruchomosci, ktéry wystepowat do organu publicznego z wnioskiem o podziat.
W tego typu okolicznosciach, jak zaznaczyt Trybunat, brak jest wiladczej woli
podmiotu publiczno-prawnego do przejecia nieruchomos$ci prywatnej, a sama tylko
okoliczno$¢, iz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego przewiduje
realizacje celu publicznego na danej nieruchomosci, nie jest wystarczajgca dla
przyjecia stanu przymusu wywlaszczeniowego, gdyz wszczecie formalnego
postepowania wywtaszczeniowego lezy w relatywnie odleglej perspektywie.
Wystgpienie przez wiasciciela gruntu z wnioskiem o wydzielenie z niego dziatki
podlegajacej przejeciu przez gmine oznacza, zdaniem TK, Ze przejecie to realizuje
sie ,zawsze w jego wiasnym interesie gospodarczym”.

Abstrahujgc od trafnosci przywotanych stwierdzen Trybunatu, nalezy
zaznaczyé, ze sytuacja, w ktorej wiasciciel sprzedaje swojg nieruchomos$é
podmiotowi publicznoprawnemu w wyniku rokowan, o ktérych mowa w art. 114 ust. 1
u.g.n., jest diametralnie inna od sytuacji wiasciciela nieruchomosci wystepujacego

z wnioskiem o jej podziat na podstawie art. 98 u.g.n. Przede wszystkim, strong

-21-



inicjujgcg te rokowania nie jest wiasciciel, ale podmiot publicznoprawny,
reprezentowany przez staroste albo organ wykonawczy jednostki samorzadu
terytorialnego. Rokowania te sg wiec wszczynane z woli i inicjatywy podmiotu
publicznoprawnego i bezposrednio ukierunkowane na nabycie nieruchomosci
niezbednej dla realizacji celu publicznego (por. wyrok WSA w Krakowie z 22 kwietnia
2009 r., sygn. akt Il SA/Kr 1307/08). Jak trafnie zaznaczyt Rzecznik Praw
Obywatelskich w swoim piSémie procesowym z 7 stycznia 2016 r. (s. 26), podjecie
rokowan oznacza, ze perspektywa wywlaszczenia staje sie realna, stanowig one
bowiem obligatoryjny etap szeroko rozumianego postepowania wywtaszczeniowego,
uregulowany w rozdziale 4 dziatu Il u.g.n. (\Wywlaszczanie nieruchomosci”).
Wyktadnia systemowa, do ktérej odwotat sie réwniez Trybunat Konstytucyjny
w sprawie o sygn. akt SK 7/13, nawigzujaca do umiejscowienia zaskarzonej regulacji
wu.g.n., przemawia wiec w tym wypadku za objeciem unormowanego w niej
sposobu nabycia nieruchomosci przez podmiot publiczny zakresem konstytucyjnego
pojecia wywtaszczenia. Przede wszystkim jednak wniosek ten uzasadnia wzglad na
sytuacje przymusu wywlaszczeniowego, jakg wywoluje rozpoczecie rokowan
przedwywtaszczeniowych. Organ publiczny wyznacza wiascicielowi na pismie termin
dwumiesieczny do zawarcia umowy, a jego bezskuteczny uptyw prowadzi do
formalnego wszczecia postepowania administracyjnego (art. 115 ust. 2 i ust. 3
u.g.n.).

W ocenie Sejmu, watpliwe jest, czy zarébwno rokowania (negocjacije), o ktérych
mowa w art. 114 u.g.n., jak i umowa sprzedazy nieruchomos$ci zawarta w ich
rezultacie, w petni realizujg zasade autonomii woli stron (w szczegoinosci podmiotu
prywatnego) i swobody uméw w klasycznym cywilistycznym rozumieniu (art. 353
k.c.). Jezeli chodzi o pierwszy, zasadniczy aspekt zasady autonomii woli, tj. swobode
decydowania o zawarciu okreslonej umowy, to nalezy stwierdzi¢, ze wiasciciel
nieruchomosci podlegajgcej wywilaszczeniu stoi w istocie przed alternatywa, czy
nieruchomos$¢ ta ma zostaé zbyta na rzecz podmiotu publicznoprawnego w drodze
formalnie dobrowolnej, cywilnoprawnej umowy, czy na podstawie wtadczej decyzji
organu wydanej po przeprowadzeniu postepowania administracyjnego. Podjecie
przez organ publiczny rokowan majgcych prowadzi¢ do nabycia nieruchomosci na
cel publiczny dowodzi, ze jest on zdeterminowany do przeprowadzenia
wywtaszczenia, co pozwala z wysokim stopniem prawdopodobienstwa przyjg¢, iz do

niego dojdzie. Zdaniem Sejmu, nie mozna wiec w tym przypadku zasadnie twierdzic,
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ze wiasciciel nieruchomosci, ktéry odmawia podjecia rokowan lub zawarcia w ich
wyniku cywilnoprawnej umowy zbycia (ktérg, opro6cz umowy sprzedazy, moze by¢
takze umowa zamiany nieruchomos$ci), dziata w warunkach pozwalajgcych na
realizacje zasady autonomii woli i swobody uméw. Bytoby tak w przypadku, gdyby
odmowa dotychczasowego wiasciciela skutkowata trwatym utrzymaniem sfatus quo
w sferze stosunkéw wtasnosciowych. Odmowa zawarcia umowy nie wywotuje jednak
takiego skutku, lecz umoziiwia podmiotowi publicznoprawnemu rozpoczecie
postepowania administracyjnego, w ktérego rezultacie stanie sie on witascicielem
nieruchomosci na podstawie decyzji o wywlaszczeniu. Innymi stowy, bezposrednia
i realna perspektywa wywtaszczenia prowadzi do wytworzenia sie sytuacji przymusu
wywtaszczeniowego, w jakiej znajduje sie dotychczasowy witasciciel nieruchomosci.
Od momentu rozpoczecia rokowan z inicjatywy podmiotu publicznego autonomia woli
wlasciciela zostaje sprowadzona do wspomnianej wyzej alternatywy dotyczacej
wyboru trybu, w jakim utraci on prawo do swojej nieruchomosci, tzn. formalnie
dobrowolnego i opartego na réwnosci negocjujacych stron albo administracyjnego,
w ktérym organowi przystugujg uprawnienia o charakterze wtadczym w stosunku do
wiasciciela nieruchomosci. Istotna jest rowniez okoliczno$é, ze zawarcie umowy
bedzie réwniez ieze¢ z reguty w interesie podmiotu publicznego, gdyz pozwoli mu na
zaoszczedzenie czasu wigzgcego sie z koniecznoscig przeprowadzenia
postepowania administracyjnego i — ewentualnie - sadowoadministracyjnego,
w przypadku, gdyby dotychczasowy wiasciciel zdecydowat sie zaskarzy¢ decyzje
o wywtaszczeniu do sgdu administracyjnego.

W ocenie Sejmu, bezposrednia perspektywa przeprowadzenia wywtaszczenia
w trybie administracyjnym w razie fiaska negocjacji majacych na celu doprowadzenie
do cywilnoprawnego zbycia nieruchomosci na rzecz podmiotu publicznego,
ogranicza rowniez autonomie woli w aspekcie ksztattowania, w toku prowadzonych
negocjacji, tresci zawieranej umowy dotyczacej zbycia nieruchomosci. W doktrynie
podkresla sie wprawdzie, ze rokowania przedwywitaszczeniowe nie mogg mieé
charakteru pozornego, gdyz ich celem jest doprowadzenie do zawarcia umowy, co
ma pozwoli¢ na unikniecie postepowania wywtaszczeniowego (por. P. Wojciechowski
[w:l] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami, Lexfel. 2015, nr 456816,
red. P. Czechowski, komentarz do art. 114 u.g.n., uw. 5; E. Bonczak-Kucharczyk
[w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami, Lex/el. 2014, nr 8979 komentarz do

art. 114 u.g.n., uw. 2). Jak stwierdza sie w piSmiennictwie, ,strony dziatajg na tym
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etapie na rébwnorzednych zasadach, organ nie moze w sposéb arbitralny wyznaczaé
terminéw prowadzenia rokowan, bez uwzglednienia preferencji drugiej strony. Nalezy
raczej dazyé do wspdlnego uzgodnienia terminu rokowan, a nie narzucaé go
jednostronnie. Przeprowadzenie rokowan wymaga wspétdziatania i woli stron do ich
przystgpienia, a nastepnie podjecia rokowan (wyrok WSA w Rzeszowie z 7 marca
2006 r., Il SA/Rz 943/05, Lexis.p! nr 2117812). Niedopuszczaine jest stosowanie
wezwan inakazoéw, co jest charakterystyczne dla dziatah w sferze prawa
publicznego. Wiasciwe jest natomiast stosowanie zaproszen, propozycji
negocjacyjnych itp. Ze wzgledu na sformutowanie przez ustawodawce wymogu
prowadzenia rokowan nie jest wystarczajace przedstawienie przez podmiot publiczny
oferty, ktéra moze zostaé w caloSci przyjeta lub odrzucona. Istotg rokowan jest
okreslenie przez obie strony warunkéw umowy, a nie przedstawienie jednostronnie
przygotowanej tresci umowy, ktérg witasciciel nieruchomo$ci moze podpisa¢ albo
ktérej moze nie podpisa¢ (wyrok WSA w Rzeszowie z 7 marca 2006 r.,
Il SA/Rz 943/05, Lexis.pl nr 2117812)" (por. P. Wojciechowski, op. cit., komentarz do
art. 114 u.g.n., uw. 3). W doktrynie wskazuje sie tez, ze wystepujace w art. 114
u.g.n. pojecie ,rokowania” nalezy rozumie¢ w kontekscie analogicznego pojecia,
ktére do 2003 r. wystepowato w art. 71-72 k.c., a nastepnie zostato zastgpione
pojeciem ,negocjacje”, co jednak nie wplyneto na zmiange jego znaczenia
(P. Wojciechowski, op. cit., komentarz do art. 114 u.g.n., uw. 2).

Nie negujgc zasadnosci powotanych wyzej wypowiedzi judykatury i doktryny
na tle lapidarnej regulacji rokowan przedwywtaszczeniowych, Sejm pragnie jednak
zaznaczyé, ze pozycja negocjacyjna podmiotu publicznoprawnego, pomimo, ze
formalnie wystepuje on w sferze dominium, jest silniejsza od pozycji prywatnego
wiasciciela, z uwagi na bezposrednig i realng perspektywe wywtaszczenia w trybie
administracyjnym, a wiec mozliwos¢ zastosowania instrumentdw przynaleznych
sferze imperium. Ponadto, Sejm podziela stanowisko Rzecznika Praw
Obywatelskich, ze zakres negocjacyjnej swobody przystugujgcej stronom tych
rokowan jest relatywnie waski, gdyz determinujg go zaréwno postanowienia planu
zagospodarowania przestrzennego (decyzji lokalizacyjnej), jak i przepisy prawa,
w szczegoblnosci dotyczgce zasad wyceny nieruchomosci podlegajgcej nabyciu przez
podmiot publiczny. Whtasciwe w tej materii unormowania zawiera rozporzgdzenie
Rady Ministréw z dnia 21 wrzeSnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci

i sporzgdzania operatu szacunkowego (Dz. U. Nr 207, poz. 2109, ze zm.). Nalezy
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w tym kontekscie wskaza¢ na przepisy § 36 ust. 6 pkt 4 i § 37 pkt 4 tego
rozporzadzenia, ktoére przewiduja odpowiednie stosowanie zasad wyceny
nieruchomosci, okreslonych w § 36 ust. 1-4 rozporzadzenia, przy okreslaniu wartosci
nieruchomosci nabywanych pod drogi wzglednie pod linie kolejowe w drodze umowy.
Okoliczno$é ta odréznia rokowania przedwywtaszczeniowe od typowych negocjacji
prowadzonych w celu zawarcia umowy przez rownorzedne podmioty prywatne, ktére
mogg w petni realizowaé¢ swojg autonomie woli zarbwno w aspekcie zawarcia
okreslonej umowy o skutku zobowigzujgco-rozporzadzajgcym wzglednie utrzymania
prawnorzeczowegdo stafus quo, jak i w zakresie uksztattowania tre$ci wynikajgcego
ztej umowy stosunku prawnego, na ktory skiadajg sie ich wzajemne prawa
i obowigzki. Nalezy rowniez zaznaczyé, ze istotne elementy treSci umowy zawartej
w wyniku wspomnianych rokowan oraz decyzji wywlaszczeniowej sg zasadniczo
zbiezne. Przyktadowo, w obydwu przypadkach elementem  $wiadczenia
wzajemnego” podmiotu publicznego za wywtaszczang nieruchomo$é¢ moze byé
nieruchomo$é zamienna (por. art. 114 ust. 1 zd. 2 oraz art. 131 u.g.n.).

W Swietle powyzszego, w ocenie Sejmu uzasadnione jest stwierdzenie,
ze sytuacja, w jakiej znajduje sie wtasciciel nieruchomosci, wobec ktérego organ
publiczny wszczagt rokowania przedwywilaszczeniowe i ktory w ich wyniku zbyt
nieruchomos¢ podmiotowi publicznemu, nosi Zznamiona przymusu
wywiaszczeniowego w znaczgco wyzszym stopniu niz stan faktyczny, ktéry stanowit
kanwe wyroku TK w sprawie o sygn. akt SK 7/13, tj. wystgpienie przez wtasciciela
nieruchomosci z wnioskiem o jej podziat na podstawie art. 98 u.g.n. Oznacza to,
ze w przypadku zbycia nieruchomos$ci na podstawie umowy zawartej w wyniku
wspomnianych negocjacji mozna mowi¢ o wywtaszczeniu sensu largo, ktére miesci
sie w zakresie konstytucyjnego pojecia wywtaszczenia. Sejm podziela tym samym
stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich, ze sama tylko okolicznosé¢, iz do
przejscia nieruchomosci doszto na podstawie umowy cywilnoprawnej, nie wystarczy
do stwierdzenia nieadekwatnosci art. 21 ust. 2 Konstytucji jako wzorca kontroli
w przedmiotowej sprawie, jezeli inne jej okoliczno$ci, a zwlaszcza wszczecie
rokowan przedwywitaszczeniowych z inicjatywy i w interesie podmiotu publicznego,
Swiadczg o przymusowos$ci potozenia witasciciela nieruchomosci, zagrozonego
wszczeciem postepowania wywtaszczeniowego w razie odmowy jej sprzedazy.

Za stanowiskiem tym przemawia réwniez ratio legis i funkcja art. 21 ust. 2

Konstytucji oraz wynikajaca z niego konstytucyjna zasada zwrotu wywtaszczonej
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nieruchomosci niewykorzystanej na cel publiczny. Analiza dorobku Trybunatu
Konstytucyjnego poswieconego tej zasadzie jest zawarta ponizej (punkt 1V.1). W tym
miejscu wystarczy wskazaé, ze w orzecznictwie tym przyjmuje sie, iz zasada zwrotu
wywiaszczonej nieruchomosci, jezeli nieruchomos¢ ta nie zostata uzyta na ten cel
publiczny, ktéry byt przestankg jej wywtaszczenia, ma range konstytucyjna
(por. wyroki TK z: 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01; 3 kwietnia
2008 r., sygn. akt K 6/05). Zasade zwrotu nalezy traktowal jako oczywista
konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktory — dopuszczajac wywlaszczenie ,jedynie
na cele publiczne” — tworzy nierozerwalny zwigzek pomiedzy okresleniem tych celéw
w decyzji o wywilaszczeniu i faktycznym sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy
(wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01). Funkcjg tak rozumianej
zasady zwrotu jest ochrona przez pozornymi wywtaszczeniami, w przypadku ktérych
realizacja celu publicznego jest tylko pretekstem do przymusowego przejecia przez
podmiot publiczny okreslonego prawa (w szczegdélnosci prawa wiasnosci
nieruchomosci). Konstytucyjnie gwarantowane prawo do zwrotu wywilaszczonej
nieruchomosci, ktéra nie zostata wykorzystana na cel publiczny, ma réwniez
zapobiega¢ dokonywaniu wywtaszczeh ,na zapas” i tworzeniu w ten sposéb przez
podmioty publicznoprawne ,zasobu nieruchomosci”, ktére jedynie potencjalnie
moglyby zostaé wykorzystane na blize] nieokreslone cele publiczne. Wspomniane
prawo do zwrotu w istotny sposéb uzupetnia i wzmacnia gwarancyjng funkcje
konstytucyjnej ochrony prawa witasnosci (por. wyrok TK z 13 grudnia 2012 r.,
sygn. akt P 12/11). Funkcja ta ulegtaby ostabieniu, gdyby z zakresu tego prawa
wytaczyé nieruchomosci nabyte przez podmioty publicznoprawne w trybie quasi-
wywlaszczeniowych (,hybrydowych”) postepowan, ktére pomimo, ze nie koriczg sie
wydaniem decyzji administracyjnej o wywtaszczeniu, to jednak kreujg po stronie
wiasciciela nieruchomosci stan przymusu wywilaszczeniowego, w wyniku ktérego
decyduje sie on, formalnie dobrowolnie, zby¢ swojg nieruchomos¢ na rzecz podmiotu
publicznoprawnego na potrzeby okreé$lonego celu publicznego, ktéry nastepnie nie
jest w ogdble realizowany. Zdaniem Sejmu, tak rozumiana funkcja prawa zwrotu
wynikajacego z art. 21 ust. 2 Konstytucji uzasadnia wniosek, ze powinno ono rowniez
przystugiwa¢ bytemu wiascicielowi nieruchomosci, ktoéry zbyt jg na rzecz podmiotu
publicznego na  podstawie umowy zawartej w  wyniku rokowan

przedwywlaszczeniowych, a takze nastepcom prawnym takiego bytego wiasciciela.
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Powyzsza analiza pozwala przyja¢, ze zbycie na rzecz Skarbu Panstwa przez
poprzednikéw prawnych skarzacych nieruchomos$ci z przeznaczeniem jej na
inwestycje drogowe, ktoére nie zostaly ostatecznie zrealizowane, moze zostaé
uznane, w Swietle dotychczasowego orzecznictwa TK, za wywilaszczenie sensu
largo, mieszczgce sie w zakresie konstytucyjnego pojecia wywiaszczenia. Oznacza
to, ze skarzacym przystugiwato prawo do zadania zwrotu nieruchomosci
niewykorzystanej na ten cel publiczny, ktore to prawo wynika z art. 21 ust. 2
Konstytucji. Tym samym, za spetniong nalezy uznaé przestanke formaing skargi
konstytucyjnej, tj. istnienie prawa konstytucyjnego, przystugujgcego skarzacym, do
ktérego naruszenia doszto wskutek wydania ostatecznego orzeczenia. Zarazem
pozytywnie przesgdza to adekwatno$¢ powofanego przez nich art. 21 ust. 2

Konstytucji jako wzorca kontroli zaskarzonych przepisow.

7. Z podanych wyzej wzgledéw za adekwatny wzorzec kontroli moze by¢
rébwniez uznany art. 64 ust. 1 Konstytucji, ktdéry stanowi podstawowg norme
gwarantujgcg wszystkim poszanowanie ich praw majatkowych. Prawo zadania
zwrotu nieruchomosci zbednych na cele publiczne stanowi prawo majatkowe, ktére
objete jest zakresem powotanej normy konstytucyjnej. Adekwatno$é tej normy jako
wzorca kontroli konstytucyjnosci art. 216 ust. 1 u.g.n. w zwigzku z zarzutem
pominiecia  prawodawczego dotyczacego ustawowych podstaw  zwrotu
nieruchomos$ci wywlaszczonych sensu largo zaakceptowat réwniez Trybunat
Konstytucyjny w wyrokach z: 19 maja 2011 r. (sygn. akt SK 9/08) oraz 14 lipca
2015 r. (sygn. akt SK 26/14). Jak zaznaczyt TK w ostatnim z powotanych judykatow,
,nie ulega watpliwosci, ze prawo bytego wspotwilasciciela (lub jego spadkobiercy) do
zwrotu utraconego przez niego udzialu we wspoOtwlasnosci nieruchomosci ma

charakter «innego prawa majatkowego» w rozumieniu art. 64 ust. 1 Konstytuc;ji”.

8. Sejm podziela stanowisko, wyrazone w pismach: Prokuratora Generalnego
i Rzecznika Praw Obywatelskich, ze przedmiot zaskarzenia zostat ujety w skardze
konstytucyjnej zbyt szeroko. Zasadniczy zarzut podniesiony w skardze dotyczy
pominiecia prawodawczego, jakiego miat sie dopusci¢ ustawodawca w rezultacie
zbyt waskiego ujecia zakresu przypadkow, w ktérych bytym wiascicielom
wywtaszczonych nieruchomos$ci niewykorzystanych na cel publiczny przystuguje

roszczenie o ich zwrot. Nalezy sadzi¢, ze punktem odniesienia dla tak
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sformutowanego zarzutu pominigcia legislacyjnego powinien byé art. 136 ust. 3
i ust. 4 u.g.n. Pierwszy z powotanych przepiséw wyraza prawo bylych wiascicieli do
zgdania zwrotu nieruchomosci zbednej dla realizacji celu publicznego. W ocenie
Sejmu, to wlasnie ten przepis stanowit zasadniczg podstawe wydania ostatecznego
orzeczenia w sprawie skarzgcych. Z kolei art. 136 ust. 4 u.g.n. stanowi, ze art. 136
ust. 3 u.g.n. stosuje sie odpowiednio do cze$ci nieruchomosci nabytej w drodze
umowy zgodnie z art. 113 ust. 3 u.g.n., w mysl ktérego, w przypadku, gdy
wywtaszczeniem objeta jest czes¢ nieruchomosci, a pozostata czeS¢ nie nadaje sie
do prawidiowego wykorzystywania na dotychczasowe cele, podmiot publiczny, na
ktérego rzecz nastepuje wywtaszczenie, nabywa te cze$¢ w drodze umowy na
zgdanie wiasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci. W ocenie Sejmu,
art. 136 ust. 4 w zwigzku z art. 113 ust. 3 u.g.n. dowodzi, ze réwniez ustawodawca
zwykly przyjmuje, na tle regulacji u.g.n., szersze rozumienie pojecia wywtaszczenia,
a nie tylko jako przejscie wiasnosci na rzecz podmiotu publicznego na podstawie
decyzji administracyjnej, gdyz przyznaje bytym wtascicielom prawo zgdania zwrotu
rowniez tej czesci nieruchomosci, ktéra zostata nabyta przez podmiot publiczny na
podstawie umowy cywilnoprawnej, zawartej na wniosek witasciciela lub uzytkownika
wieczystego. Zbycie tej czesSci nieruchomosci nastepuje wiec formalnie dobrowolnie,
w wyniku umowy zainicjowanej przez wiasciciela i lezagcej wytacznie w jego interesie.
Powyzsze spostrzezenie uzasadnia, w ocenie Sejmu, wniosek, ze réwniez art. 136
ust. 4 u.g.n. moze stanowi¢ punkt odniesienia dla podniesionego w skardze zarzutu
pominiecia legislacyjnego.

Nie jest tak natomiast w przypadku pozostatych jednostek redakcyjnych
(ustepoéw) art. 136 u.g.n., ktére nie odnoszag sie do sytuacji, w jakiej znalezli sie
skarzgcy: art. 136 ust. 1 i ust. 2 u.g.n. okre$lajg obowigzki organu publicznego
w przypadku, gdy wywiaszczona nieruchomos¢ ma by¢ uzyta na cel inny, niz
okreslony w decyzji o wywtaszczeniu, a art. 136 ust. 5 u.g.n. wyznacza zawity termin
trzymiesieczny na ztozenie wniosku o zwrot wywtaszczonej nieruchomosci lub jej
czesci. Rowniez pozostate zaskarzone w skardze przepisy, tj. art. 114-115, art. 137,
art. 140 i art. 216 u.g.n. nie sg, zdaniem Sejmu, wtasciwym przedmiotem dia zarzutu
pominiecia prawodawczego. W szczegolnosci art. 216 u.g.n., jakkolwiek ma istotne
znaczenie dla oceny zarzutu naruszenia zasady réwnosci i zasady réwnej ochrony
praw majgtkowych w kontek$cie zarzutu pominiecia legislacyjnego, to jednak nie jest

tg regulacja, ktorej tre§¢ wymaga uzupetnienia. Artykut 216 u.g.n. jest przepisem
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przejsciowym, nakazujgcym odpowiednie stosowanie unormowan rozdziatu 6 dziatu
Il ug.n. do nieruchomosci przejetych Ilub nabytych na podstawie ustaw
obowigzujacych przed wejsciem w zycie u.g.n. tymczasem przejecie nieruchomosci,
w zwigzku z ktorym sformutowana zostata skarga konstytucyjna, nastapito juz pod
rzagdami u.g.n. Stanowisko to znajduje oparcie w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. W wyroku z 23 wrzesnia 2014 r. (sygn. akt 7/13) Trybunat przyjat,
ze w wypadku zarzutu pominiecia prawodawczego, dotyczacego zwrotu
nieruchomosci, ktdrej wilasnos¢ zostata przejeta przez podmiot publiczny pod
rzadami u.g.n., przedmiot kontroli konstytucyjnej powinien stanowi¢ art. 136 ust. 3
u.g.n.

W rezultacie Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2 ustawy o organizagcji i trybie postepowania przed TK, w zakresie kontroli
art. 136 ust. 1, ust. 2 i ust. 5 oraz art. 114, art. 115, art. 137 i art. 216 u.g.n.,

ze wzgledu na niedopuszczalnos$¢ wydania wyroku.

9. Jako tzw. zwigzkowe wzorce kontroli skarzacy powotali art. 7 i art. 2
Konstytucji, jednak uzasadnienie zarzutéw niezgodnosci zakwestionowanych
przepiséw z tymi wzorcami nie spetnia wymogéw zrekonstruowanych w powotanym
wyzej orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Skarzacy nie przytoczyli zadnych
argumentéw, ktére uzasadniatyby naruszenie zasady legalizmu wyrazonej w art. 7
Konstytucji. W uzasadnieniu skargi jedynie hastowo wskazano na naruszenie zasad:
sprawiedliwosci spotecznej oraz zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, nie formutujgc zadnych wyraznych i samodzielnych argumentéw na
poparcie swojej tezy. Ponadto nalezy mie¢ na uwadze, ze zgodnie z orzecznictwem
TK normy konstytucyjne wyrazajgce zasady ustrojowe adresowane sg do
ustawodawcy i nie stanowig wiasciwego wzorca kontroli w postepowaniu
zainicjowanym skarga konstytucyjng (por. wyrok TK z 18 listopada 2014 r., sygn. akt
7/11).

Jako wzorzec kontroli powotano w petitum skargi rowniez art. 32 Konstytucji,
bez wyraznego wskazania konkretnego ustepu tego artykutu. W uzasadnieniu
skarzacy odnoszg sie jednak wytgcznie do zasady réwnosci wyrazonej w art. 32
ust. 1 Konstytucji. W ocenie Sejmu, uzasadnia to wniosek, ze to wtasnie ta jednostka
redakcyjna art. 32 Konstytucji (a nie jego ustep drugi i wyrazony w nim zakaz

dyskryminacji) stanowi¢ ma wzorzec kontroli przepiséw zaskarzonych w skardze.
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Wskazane mankamenty skargi konstytucyjnej uzasadniajg wniosek
0 umorzenie postepowania, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji
itrybie postepowania przed TK, w zakresie kontroli art. 136 wust. 3 i ust. 4
u.g.n. z nastepujgcymi wzorcami konstytucyjnymi: art. 2, art. 7 i art. 32 ust. 2
Konstytucji.

IV. Wzorce konstytucyjne
1. Artykut 21 ust. 2 Konstytuciji

Zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie
woéwczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem.

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie wykiadni pojecia
wywtaszczenia w rozumieniu konstytucyjnym zostato przedstawione w punktach
I11.4 i H.5 poswieconym formalnoprawnej analizie skargi.

W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze Trybunat nadaje range konstytucyjna
zasadzie zwrotu wywiaszczonej nieruchomosci, ktéra nie zostata uzyta na cel
publiczny stanowiacy przestanke wywtaszczenia (por. wyroki TK z: 24 pazdziernika
2001 r., sygn. akt SK 22/01; 3 kwietnia 2008 r., sygn. akt K 6/05). Jak wskazat sad
konstytucyjny w wyroku z 24 pazdziernika 2001 r. (sygn. akt SK 22/01), po wejsciu
w zycie Konstytucji z 1997 r. zasade zwrotu nalezy traktowaé jako oczywistg
konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktéry — dopuszczajgc wywtaszczenie ,jedynie
na cele publiczne” — tworzy nierozerwalny zwigzek pomiedzy okresleniem tych celow
w decyzji 0 wywtaszczeniu i faktycznym sposobem uzycia wywilaszczonej rzeczy
(teza ta zostata nastepnie powtdérzona m.in. w wyrokach TK z: 3 kwietnia 2008 r.,
sygn. akt K 6/05; 13 grudnia 2012 r., sygn. akt P 12/11; 13 marca 2014 r., sygn. akt
P 38/11; 23 wrzeénia 2014 r., sygn. akt SK 7/13).

W wyroku z 13 grudnia 2012 r. (sygn. akt P 12/11) Trybunat stwierdzit: ,Jezeli
[...] cel publiczny, na ktéry wywtaszczono nieruchomos$é, nie jest realizowany, albo
wywlaszczona nieruchomo$¢ nie jest konieczna na ten cel publiczny, wéwczas nie
istnieje nie tylko konstytucyjna legitymacja ingerencji we wiasnos$¢ prywatng, ale
réwniez prawna podstawa (przyczyna) nabycia wtasnosci przez podmiot publiczny.
W tej sytuacji gwarancje prawa wilasnosci wynikajace z art. 21 ust. 1 Konstytucji

odzyskujg swojg moc ochronng. Pozycja prawna i interes podmiotu publicznego
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osiagniete przez takie wywitaszczenie muszg z powrotem ustgpi¢ przed
konstytucyjnie chroniona pozycjg prawng obywatela. Dalsze pozostawienie wiasnoéci
w domenie wiasnosci publicznej nie ma konstytucyjnego uzasadnienia. Zatrzymujgc
w tej sytuacji wywtaszczong nieruchomos$é panstwo osiagatoby korzysci majgtkowe
kosztem swoich obywateli. Tymczasem instytucja wywlaszczenia nie moze
prowadzi¢ do przysporzenia wywlaszczycielowi korzysci zarobkowych lub fiskalnych,
dopoki nie zostanie zrealizowany cel wywiaszczenia. Z tych przyczyn
z konstytucyjnej gwarancji ochrony prawa wiasnosci wynika prawo powrotnego
nabycia nieruchomosci przez jej poprzedniego wtasciciela, jezeli nie zrealizowano na
niej pierwotnego celu wywitaszczenia” (podobnie w wyroku TK z 13 marca 2014 r.,
sygn. akt P 38/11).

Podsumowania swojego orzecznictiwa w zakresie prawa Zzadania zwrotu
wywilaszczonej nieruchomosci zbednej na cel publiczny dokonat sad konstytucyjny
w wyroku z 14 lipca 2015 r. (sygn. akt SK 26/14). Jak stwierdzit tam Trybunat, ,tresé
konstytucyjnie chronionego prawa do zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci jest
determinowana przez nastepujace okolicznosci:

Po pierwsze, «obowigzujaca regulacja konstytucyjna pozostawia
ustawodawcy szerokg swobode normowania zasad zwrotu nieruchomosci
wywiaszczonych. Obowigzek dopuszczenia w ustawodawstwie zwrotu nieruchomosci
w okreslonych sytuacjach nie zawsze musi oznacza¢ obowigzek dokonania zwrotu.
[...] Istotne znaczenie dla sposobu uksztattowania prawa do uzyskania zwrotu
wywiaszczonej nieruchomosci ma ponadto czynnik czasu i konieczno$¢ zapewnienia
trwatosci uksztattowanych stosunkéw i sytuaciji prawnych» (wyrok o sygn. SK 43/07,
tezy powtorzone m.in. w wyroku o sygn. SK 7/13).

Po drugie, roszczenia w tym zakresie aktualizuja sie wytacznie w sytuacji, gdy
na nieruchomosci nie zrealizowano celu wywiaszczenia. Okolicznos¢ te nalezy
ocenia¢ wedtug stanu w okresie przypadajacym bezposrednio po wywiaszczeniu
— niepodobna bowiem przyjgé, ze cel wywtaszczenia okre$la trwate przeznaczenie
nieruchomos$ci (por. wyrok o sygn. P 12/11, a takze wyroki o sygn. P 38/11
i SK 7/13).

Po trzecie, prawo do zwrotu wywtaszczonych nieruchomosci na tle art. 21
ust. 2 Konstytucji ma stosunkowo szeroki zakres przedmiotowy: moze dotyczy¢ nie

tylko prawa wiasnosci, ale réwniez prawa uzytkowania wieczystego oraz
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ograniczonych praw rzeczowych (por. zwtaszcza wyrok o sygn. K 6/05, ktérego
ustalenia zostaty utrzymane m.in. w wyroku o sygn. SK 7/13).

Po czwarte, ochrona gwarantowana przez art. 21 ust. 2 Konstytucii
w omawianym zakresie jest ograniczona pod wzgledem czasowym. Prawo do zwrotu
co do zasady przystuguje tylko w odniesieniu do nieruchomosci odjetych
wiascicielom na podstawie «ustawodawstwa wywtaszczeniowego» uchwalonego pod
rzgdami obecnej Konstytucji (por. wyroki o sygn. SK 22/01 i SK 7/13). Mozliwo$é
Zzgdania restytucji nieruchomosci wywilaszczonych na podstawie przepiséw
szczegolnych w okresie PRL Trybunat Konstytucyjny oceniat ad casum przede
wszystkim z punktu widzenia zasady rownego poszanowania prawa majgtkowych,
a postepowania te konczyly sie réznym wynikiem (por. wyroki o sygn. SK 22/01,
SK 43/07 i SK 9/08)".

2. Artykut 32 ust. 1 Konstytucji

Konstytucyjna zasada réwnosci (art. 32 ust. 1) wyraza nakaz, aby wszystkie
podmioty prawa (adresaci norm prawnych) charakteryzujgce sie dang cechg istotng
w rownym stopniu byly traktowane réwno, a wiec wedtug jednakowej miary — bez
zréznicowan zaréwno dyskryminujgcych, jak i faworyzujgcych (por. orzeczenie
TK z9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87; wyrok TK z 16 marca 2010 r., sygn. akt
K 17/09). Cecha wsp6lng, decydujacg o podobienstwie danej grupy podmiotdw,
moze by¢ zaréwno cecha faktyczna, jak i prawna, a ustalenia jej istnienia dokonuje
sie z uwzglednieniem tresci i celu przepiséw, w ktérych zawarta jest kontrolowana
norma (por. np. orzeczenie TK z 3 wrzesnia 1996 r., sygn. akt K 10/96; wyrok
TK z 21 wrzesnia 1999 r., sygn. akt K 6/98). Rownos¢ nie jest przy tym zasadg
absolutng i niedopuszczajgcg zadnych wyjatkow. Ewentualne odstepstwa od nakazu
réownego traktowania podmiotow podobnych muszg jednak zawsze znajdowaé
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 mie¢ charakter relewantny, tzn. pozostawa¢ w bezpos$rednim zwigzku
z celem i zasadniczg treScig przepiséw, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma,

oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci;
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- powinny by¢ proporcjonalne, tzn. waga interesu, ktéremu ma stuzyé
réznicowanie sytuacji adresatéw normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji
do wagi intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku nierbwnego potraktowania
podmiotéw podobnych;

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

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i w nauce prawa akcentuje sie,
iz zasada réwnosci jest $SciSle zwigzana zwilaszcza z zasadg sprawiedliwosci
spotecznej, wywodzong z art. 2 Konstytucji (por. np. M. Masternak-Kubiak, Prawo do
rownego traktowania [w:] Prawa i wolnoSci obywatelskie w Konstytucji RP,
red. B. Banaszak i A. Preisner, Warszawa 2002, s. 123). Niekiedy wskazuje sie, ze
zasada sprawiedliwosci spotecznej i zasada réwnosci w znacznej czesci nakfadajg
sie na siebie, a takze, iz zadnej z tych zasad nie sposdb definiowa¢ bez
jednoczesnego nawigzania do drugiej (por. L. Garlicki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. Ill, Warszawa 2003,
komentarz do art. 32, s. 23-24; orzeczenia TK z: 22 sierpnia 1990 r., sygn. akt
K7/90; 3 wrzesnia 1996 r., sygn. akt K 10/96; wyrok TK z 15 kwietnia 2008 r.,
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 rébwnos¢ pozwala na rézne
traktowanie przez prawo réznych adresatéw norm prawnych. Réwne traktowanie
przez prawo tych samych podmiotéw oznacza z reguly rézne traktowanie tych
samych podmiotow pod innym wzgledem (por. wyrok TK z 13 czerwca 2011 r.,
sygn. akt SK 41/09).

3. Artykut 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytuciji

1. Artykut 64 ust. 1 Konstytucji (w odroznieniu od art. 21 ust. 1 Konstytucii
zawierajgcego deklaracje ustrojowej gwaranciji ochrony wiasnosci) wyraza przede
wszystkim konstytucyjne prawo podmiotowe jednostki do ochrony przystugujgacego jej
prawa wiasnosci i innych praw majatkowych, bedgace podstawg publicznego prawa

podmiotowego obejmujgcego wolno$¢ nabywania mienia, jego zachowania
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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 orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego na tle art. 64 Konstytugji

ugruntowany jest poglad, ze: ,na ustawodawcy pozytywnym spoczywa nie tylko
obowigzek pozytywny stanowienia przepisébw i procedur udzielajacych ochrony
prawnej prawom majgtkowym, ale takze obowigzek negatywny powstrzymania sie od
przyjmowania regulacji, ktére owo prawo mogtyby pozbawia¢ ochrony prawnej lub
tez ochrone te ograniczaé” (zob. wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98;
29 czerwca 2004 r., sygn. akt P 20/02; 21 grudnia 2005 r., sygn. akt SK 10/05, czy
tez 20 kwietnia 2009 r., sygn. akt SK 55/08). Ochrona zapewniana wtasnosci i innym
majgtkowym prawom podmiotowym, zgodnie z art. 64 ust. 1 oraz art. 21 ust. 1
Konstytucji, musi by¢ realna. Kryterium weryfikacji tej cechy jest skuteczno$é
realizacji okreslonego prawa podmiotowego w konkretnym otoczeniu systemowym,
w ktérym ono funkcjonuje (zob. orzeczenia powotane powyzej oraz wyroki
TK z: 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98; 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98;
19 grudnia 2002 r., sygn. akt K 33/02 oraz 20 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 26/03).
Z drugiej strony, Trybunat Konstytucyjny podkreséla, ze ochrona wiasnosci i innych
praw majgtkowych nie ma charakteru absolutnego, a jej ograniczenia sg
dopuszczalne z zachowaniem warunkéw przewidzianych w art. 31 ust. 3 oraz art. 64
ust. 2 i ust. 3 Konstytuciji, tj. na podstawie ustawy i z poszanowaniem zasad réwnosci
oraz proporcjonalno$ci.

Jak zaznaczono powyzej (punkt 1.7), Trybunat przyjmuje w swoim
orzecznictwie, ze pojecie praw majagtkowych, o ktérym mowa w art. 64 ust. 1
Konstytucji, obejmuje réwniez prawo bytego wiaéciciela (lub jego spadkobiercy) do
zwrotu wywtaszczonej nieruchomos$ci, ktéra okazata sie zbedna dla realizacji celu

publicznego.

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

W wyroku z 17 marca 2008 r. (sygn. akt K 32/05) Trybunat Konstytucyjny,
przypominajgc, ze adresatem obowigzku zapewnienia réwnej ochrony prawa
wiasnosci i innych praw majatkowych, wynikajacego z art. 64 ust. 2 Konstytugji, sg
wiadze publiczne, wyjaénit rébwniez, ze ,rébwna ochrona praw majgtkowych jest
jednym ze szczegdblnych odniesier ogéinej zasady réwnosci. W zwigzku z tym art. 64
ust. 2 Konstytucji powinien by¢ interpretowany w zwiazku z art. 32 Konstytucji, bo
zapewnienie rownej dla wszystkich ochrony prawnej jest elementem réwnego
traktowania przez wtadze publiczne”. Trybunat zaznaczyt zarazem, ze nakaz réwnej
ochrony praw majgtkowych tej samej kategorii nie jest absolutny. Jezeli mozna
wykazag, ze zréznicowanie ochrony spetnia wymég relewantnosci, proporcjonalnosci
i powiazania z innymi normami, zasadami lub warto$ciami konstytucyjnymi,

to zr6znicowanie staje sie dopuszczaine.

V. Analiza zgodnosci

1. Zasadniczym =zarzutem podniesionym przez skarzacych jest zarzut
pominiecia prawodawczego, sformutowany na tle uregulowanego w art. 136 ust. 3
u.g.n. prawa zgdania zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, ktéra okazata sie zbedna
dla realizacji celu publicznego.

W stalym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego odréznia sie zaniechanie
ustawodawcze od przyjecia uregulowania niepetnego (pomijajacego). Pierwsze
polega na tym, Zze ustawodawca pozostawia okreslong kwestie w calosci poza
uregulowaniem prawnym. Orzekanie o zaniechaniu prawodawczym znajduje sie
poza kognicja Trybunatu, a ,brak okreslonej regulacji w systemie prawnym nie moze
stanowi¢  wytacznego przedmiotu skargi  konstytucyjnej”  (postanowienie

TKz 8 czerwca 2000 r., sygn. akt Ts 182/99). Jak =zaznaczyt Trybunat
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w postanowieniu z 10 pazdziernika 2012 r. (sygn. akt Ts 38/12), ,co do zasady brak
regulacji oznacza, ze mamy do czynienia z zaniechaniem ustawodawczym. Badanie
takich zaniechan oraz stwierdzanie naruszenia Konstytucji przez zaniechanie
prawodawcze nie miesSci sie w zakresie wtasciwosci Trybunatu Konstytucyjnego, co
jednoznacznie wynika z art. 188 pkt 1-3 Konstytucji”. W szeregu orzeczen Trybunat
podkreslat, ze zarzut braku regulacji prawnej (luki prawnej) nie moze by¢
rozpoznany, gdyz przedmiotem postepowania przed sgdem konstytucyjnym moze
by¢ akt normatywny oraz zawarte w nim przepisy, a nie to, ze brak aktu
normatywnego lub takich przepiséw. Trybunat wskazywat, iz zarzut wskazujacy na
luke w ustawie nie moze by¢ przedmiotem badania w postepowaniu majacym na celu
stwierdzenie niekonstytucyjnoéci przepisébw prawa, poniewaz rozpoznanie przez
Trybunat Konstytucyjny zarzutu niekonstytucyjnoéci, ktérego przedmiotem jest ,luka
w prawie”, nie miesci sie w zakresie przyznanych mu przez ustrojodawce uprawnien.
.Zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego jest bowiem orzekanie w sprawach zgodno$ci
z Konstytucjg aktow normatywnych, w celu wyeliminowania przepiséw prawnych
niezgodnych z Konstytucjg. Trybunat petni role ustawodawcy negatywnego,
natomiast nie nalezy do jego uprawniel nowelizacja przepiséw prawnych i nie ma on
kompetencji prawotwoérczych” (por. postanowienia TK z: 27 stycznia 1998 r.,
sygn. akt Ts 1/98; 30 czerwca 1998 r., sygn. akt Ts 83/98; 8 czerwca 2000 r.,
sygn. akt Ts 182/99; 29 lipca 2009 r., sygn. akt Ts 132/08). Z kolei w wyroku
z 19 listopada 2001 r. (sygn. akt K 3/00) Trybunat zaznaczyt, iz ,zarzuty nie moga
polega¢ na wskazaniu, ze przepis nie zawiera konkretnej regulacji, ktérej istnienie
zadowalatoby wnioskodawce”.

Inny charakter ma sytuacja, gdy ustawodawca unormowat jaka$ dziedzine
stosunkéw spotecznych, ale dokonat tego w sposob niepetny z perspektywy norm
konstytucyjnych. W orzecznictwie Trybunatu uksztaltowato sie przekonanie, ze
w razie dokonania regulacji czesciowej o niepetnym charakterze mozliwe jest
zakwestionowanie zakresu takiej regulacji, w szczegd6inoSci rozwazenie jej
potgczalno$ci z zasadg rownosci. Jak wskazano w orzeczeniu z 3 grudnia 1996 r.
(sygn. akt K 25/95). ,Trybunat Konstytucyjny nie ma kompetencji do orzekania
o zaniechaniach ustawodawcy polegajacych na niewydaniu aktu ustawodawczego,
choéby obowigzek jego wydania wynikat z norm konstytucyjnych. W przypadku
natomiast aktu ustawodawczego wydanego i obowigzujacego, Trybunat

Konstytucyjny ma kompetencje do oceny jego konstytucyjnosci réwniez z tego
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punktu widzenia, czy w jego przepisach nie brakuje unormowanh, bez ktérych,
ze wzgledu na nature objetej aktem regulacji, moze on budzi¢ watpliwosci natury
konstytucyjnej. Zarzut niekonstytucyjno$ci moze wiec dotyczy¢ zarédwno tego, co
ustawodawca w danym akcie unormowal, jak i tego co w akcie tym pominat, cho¢
postepujac zgodnie z Konstytucjg powinien byt unormowac”. W takim wypadku
Trybunat rozstrzyga zatem, czy w przepisach obowigzujgcego aktu normatywnego
nie brakuje unormowan istotnych w kontekscie standardéw ustawy zasadniczej
(postanowienie TK z 14 lipca 2009 r., sygn. akt SK 2/08; zob. tez wyroki TK z: 6 maja
1998 r., sygn. akt K 37/97; 9 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 8/00; 16 listopada
2004 r., sygn. akt P 19/03). Ustawodawcy przystuguje wprawdzie swoboda wyboru
stosunkéw spotecznych, podlegajacych regulacji w danej ustawie oraz swoboda
w zakresie sposobu unormowania tych stosunkéw. Jednakze, jesli ustawodawca
podjat decyzje dotyczace zakresu i sposobu regulacji ustawowej, winna by¢ ona
dokonana z poszanowaniem wymogow konstytucyjnych (por. wyrok TK z 19 maja
2011 r., sygn. akt SK 9/08).

2. W ocenie Sejmu, na tle regulacji art. 136 ust. 3 i ust. 4 u.g.n. zasadny jest
zarzut niekonstytucyjnego pominiecia legislacyjnego, polegajacego na braku normy
odsytajgcej do odpowiedniego stosowania przepiséw o zwrocie wywilaszczonych
nieruchomosci do nieruchomosci nabytych w drodze umowy z art. 114 u.g.n. W tym
przypadku nie mozna méwi¢ o zaniechaniu ustawodawczym, a wiec o Swiadomym
nieuregulowaniu oznaczonej materii z zakresu stosunkoéw spofeczno-gospodarczych.
W przepisach art. 136 ust. 4-5 u.g.n. ustawodawca unormowat kwestie zwrotu
wywilaszczonej nieruchomosci, jednak zakres tej ustawowej regulacji jest niepemny
(zbyt waski) w stosunku do nakazu wynikajgcego z normy konstytucyjnej, jakg mozna
dekodowa¢ z art. 21 ust. 2 Konstytucji. W mysI tej normy, nieruchomos$ci przejete
przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytoriainego dla realizacji celu
publicznego w okolicznosciach $wiadczacych o istnieniu tzw. przymusu
wywlaszczeniowego, a wiec w sytuacji, w ktorej nie mozna mowi¢ o w petni
swobodnym ksztattowaniu i wyrazeniu woli dotychczasowego witasciciela
nieruchomosci, powinny zosta¢ mu zwrécone, jezeli nie doszto do realizacji tego
celu. W ocenie Sejmu, sama okolicznosé, ze przejecie nieruchomosci formalnie
nastepuje na podstawie umowy cywilnoprawnej zawartej w wyniku rokowan

przedwywtaszczeniowych, nie wyklucza istnienia takiego przymusu i nie powinna
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pozbawiaé bytego wtasciciela przejetej nieruchomosci lub jego nastepcéw prawnych
roszczenia o jej zwrot. Wyktadnia przepiséw u.g.n., odwotujgca sie do brzmienia
art. 216 i art. 136 ust. 4 u.g.n. uzasadnia wniosek, ze ustawodawca nie zawsze
uznaje wydanie formainej administracyjnej decyzji wywtaszczeniowej za konieczny
warunek przyznania bytemu wiascicielowi nieruchomosci przejetej na cel publiczny
roszczenia o jej zwrot w przypadku, gdy cel ten nie zostat zrealizowany. Artykut
216 u.g.n. zezwala na stosowanie art. 136 ust. 3 u.g.n. wobec bylych witascicieli,
ktérzy zbyli nieruchomo$¢ na rzecz podmiotu publicznego w drodze umowy
cywilnoprawnej zawartej w czasie obowigzywania innych ustaw, obowigzujgcych
przed wejsciem w zycie u.g.n. Z kolei art. 136 ust. 4 u.g.n. przyznaje uprawnienie do
zgdania zwrotu réwniez w odniesieniu do tej czesci nieruchomosci, ktéra zostata
zbyta na rzecz podmiotu publicznego w drodze umowy cywilnoprawnej, zawartej na
wniosek bytego wtasciciela. W ocenie Sejmu, zwlaszcza ten ostatni przepis dowodzi,
ze ustawodawca, przyznajgc bylemu wiascicielowi prawo zwrotu, uznaje za
rozstrzygajgcy nie tyle charakter aktu prawnego, na podstawie ktdérego podmiot
publiczny nabyt nieruchomo$¢ lub jej cze$¢ (decyzja administracyjna czy umowa
cywilnoprawna), ile  wystepowanie  sytuacji wspomnianego  przymusu
wywlaszczeniowego, znacznie ograniczajagcego swobode dotychczasowego
witasciciela w zakresie decydowania 0 przeznaczeniu i rozporzgdzeniu nalezacej do
niego nieruchomosci. Pozwala to przyjgé, ze ustawodawca, regulujgc w art. 136
ust. 3 i ust. 4 u.g.n. prawo zwrotu przejetej nieruchomosci, wbrew konstytucyjnej
zasadzie wynikajacej z art. 21 ust. 2 Konstytucji pominat te przypadki, w ktoérych
prawo to powinno przystugiwaé bytemu wtascicielowi z uwagi na stan przymusu,
w jakim znajdowat sie on zwigzku z prowadzonymi rokowaniami bezpos$rednio
poprzedzajgcymi wszczecie formainego postepowania wywtaszczeniowego. Teze
te wzmacnia odwotfanie sie do wspomnianej juz wyzej (punkt 111.6) funkcji, jakg petni
gwarantowane konstytucyjnie prawo zadania zwrotu przejetej nieruchomosci zbednej
dla realizacji celu publicznego. Funkcja ta polega na wzmochnieniu konstytucyjnej
gwarancji ochrony prawa wiasnosci poprzez =zapobieganie tzw. pozornym
wywtaszczeniom, stuzgcym tworzeniu, kosztem obywateli, zasobu nieruchomosci
panstwowych przejetych ,na zapas”, a takze zapobieganie przejmowaniu przez
panstwo nieruchomos$ci na podstawie quasi-wywiaszczeniowych (,hybrydowych”)
procedur. Zatrzymujgc w tej sytuacji nabyta nieruchomos¢ panstwo osiggatoby

korzysci majgtkowe kosztem swoich obywateli. Realizacja wskazanej funkcji ulegtaby
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ostabieniu, gdyby z zakresu konstytucyjnie gwarantowanego prawa do Zgdania
zwrotu wytgczy¢ przypadki, w ktérych nabycie nieruchomos$ci na (niezrealizowany
nastepnie) cel publiczny nastgpito na podstawie umowy zawartej w rezultacie
rokowan, o ktérych mowa w art. 114 u.g.n.

Powyzszg argumentacje o charakterze konstytucyjnym wzmacniajg réwniez
argumenty natury celowosciowej i prakseologicznej, odwotujace sie do celu regulaciji
art. 114-115 u.g.n., tj. skrécenia i uproszczenia szeroko rozumianej procedury
wywtaszczeniowej. Przyjecie, ze prawo zwrotu nie przystuguje bylemu wtascicielowi,
ktory niejako wyszedt na przeciw potrzebom podmiotu publicznego i zdecydowat sie
na zawarcie z nim umowy cywilnoprawnej, o ktorej mowa w art. 114 u.g.n., dzieki
czemu podmiot ten zaoszczedzit czas i koszty wigzgce sie z prowadzeniem
postepowania wywtaszczeniowego, stawiataby takiego wiasciciela w gorszej sytuaciji
w porownaniu do tych wilascicieli, ktérych nieruchomosci zostaty formalnie
wywlaszczone na podstawie decyzji administracyjnej. Oprécz poczucia
niesprawiedliwosci, jakie u pierwszego z wymienionych wiascicieli wywotatby taki
stan, podwazajgc jego zaufanie do panstwa i prawa (na co stusznie zwraca uwage
RPO w swoim stanowisku, s. 27-28), odmowa prawa zwrotu mogtaby réwniez
w przysztosci ostabi¢ efektywnos¢ regulacji art. 114-115 u.g.n. i negatywnie wptynaé
na osiggniecie celu, ktéry starat sie zrealizowaé ustawodawca wprowadzajgc te
przepisy, tj. skrécenia i uproszczenia szeroko rozumianej procedury
wywtaszczeniowej. Wiasciciele nieruchomosci $wiadomi tego, ze w razie podjecia
rokowan i zawarcia wspomnianej umowy cywilnoprawnej, zostang pozbawieni prawa
do zadania jej zwrotu pomimo p6zniejszego niezrealizowania na niej planowanej
inwestycji publicznej, niejako z gory bedg odmawia¢ zawarcia takiej umowy czekajgc
na wydanie decyzji wywtaszczeniowej po to, aby zachowa¢ uprawnienie do zadania
zwrotu wywtaszczonej nieruchomosci, gdyby w przysztosci nie doszio jednak do
realizacji zamierzonego celu publicznego. W rezultacie moze to pozbawi¢ przepisy

art. 114-115 u.g.n. praktycznego znaczenia.

3. Drugi zarzut podniesiony w skardze dotyczy naruszenia przez zaskarzone
przepisy zasady réwnosci i rownej ochrony praw majatkowych (art. 32 ust. 1 i art. 64
ust. 2 Konstytucji). Skarzacy wskazujg na podobienstwo swojej sytuacji do sytuaciji
bytych wtascicieli, ktérzy swoje nieruchomosci zbyli Skarbowi Panstwa w wyniku

rokowan przedwywiaszczeniowych pod rzadami u.g.g. W mys$l art. 216 ust. 2 pkt 3
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u.g.n. przepisy rozdziatu 6 dziatu lll stosuje sie odpowiednio do nieruchomosci
nabytych na rzecz Skarbu Panstwa albo gminy odpowiednio na podstawie
u.g.g. Powotany przepis w pierwotnej wersji, dotyczgcej wytgcznie nieruchomosci
nabytych na rzecz Skarbu Paristwa, zostat dodany do u.g.n. w wyniku jej nowelizacji
ustawg z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492), a nastepnie
ustawg z dnia 9 listopada 2012 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
(Dz. U. poz. 1429) rozszerzono jego zastosowanie réwniez na nieruchomosci nabyte
na rzecz na gminy. Jak przyjmuje sie w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
prawo zadania zwrotu nieruchomos$ci przystuguje jej bylemu witascicielowi réwniez
w przypadku, gdy nieruchomo$¢ zostata nabyta przez Skarb Panstwa w drodze
umowy cywilnoprawnej w zwiazku z realizacja celu publicznego pod rzadami u.g.g.,
gdyz przypadek taki objety jest hipotezg art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n. (wyroki
NSA z: 16 pazdziernika 2009 r., sygn. akt | OSK 37/09; 16 czerwca 2010 r., sygn. akt
I OSK 114/09). Zgodnie z powotanym orzecznictwem NSA, przepis art. 216 ust. 2
pkt 3 u.g.n. nie wprowadza — tak jak przepis art. 216 ust. 2 pkt 1 i 2 tej ustawy
— ograniczenia podstawami prawnymi nabycia nieruchomosci. Oznacza to, ze
zakresem swym obejmuje on nie tylko forme administracyjng nabycia nieruchomosci
w wyniku wydania decyzji o wywiaszczeniu, ale tez forme cywilnoprawng — forme
umowy. Hipotezg art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n. nie sg objete tylko te sytuacje prawne
i faktyczne nabycia przez Skarb Panstwa nieruchomosci, w ktérych umowa
cywilnoprawna zawarta zostata bez Zzadnego zwigzku z celami wywilaszczenia
nieruchomo$ci na okreslony cel publiczny. Z kolei jak stwierdzit NSA w wyroku
z 18 grudnia 2009 r. (sygn. akt | OSK 1136/08), jesli nieruchomo$¢ zostata nabyta
przez Skarb Panstwa w drodze umowy cywilnoprawnej w zwiazku z realizacjg celu
publicznego, to objeta jest hipotezg normy prawnej art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n. Nie
mozna dokonywad takiej wyktadni przepisu art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n., w wyniku
ktorej nastepuje réznicowanie sytuacji prawnej jednostek, ktérym wywiaszczono
nieruchomos$¢é w drodze decyzji administracyjnej, i tym, ktére przeniosty wlasnosé
nieruchomosci w drodze umowy cywilnoprawnej bedgcej nastepstwem
przeznaczenia tej nieruchomoséci na cele wywtaszczeniowe w zwigzku z realizacjg
celu publicznego. Nalezy rowniez wskazaé na wyrok WSA w Krakowie z 25 stycznia
2011 r. (sygn. akt Il SA/Kr 1351/10), w ktérym sad stwierdzit, ze aby uznaé, iz umowa

cywilnoprawna zbycia nieruchomosci byta nabyciem nieruchomosci w $wietle art. 216
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u.g.n. nalezy ustalic, ze mimo jej dobrowolnego zawarcia, byta to umowa szczegdina,
zawarta w efekcie negocjacji poprzedzajacych postepowanie wywlaszczeniowe.
Zatem zakresem tego przepisu objete beda wszystkie umowy przymusowego
nabycia nieruchomosci w zwigzku z realizacjg celu publicznego (por. tez zestawienie
orzecznictwa w: E. Bonczyk-Kucharczyk, Ustawa..., pkt 4 komentarza do art. 216
u.g.n.).

W Swietle powotanego orzecznictwa nie ulega watpliwosci, ze bytym
wiascicielom nieruchomosci, ktorzy zbyli je na rzecz Skarbu Panstwa albo gminy
w drodze umowy cywilnoprawnej zawartej jeszcze pod rzagdami u.g.g. w drodze
rokowan przedwywitaszczeniowych dla realizacji celu publicznego, a takze ich
nastepcom prawnym, przystuguje prawo do zadania zwrotu tych nieruchomos$ci na
podstawie art. 136 ust. 3 w zwigzku z art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n. w przypadku, gdy cel
ten nie zostat zrealizowany. Nalezy stwierdzi¢, ze zarédwno wskazane osoby, jak
i wtasciciele nieruchomosci, ktoérzy zbyli je podmiotowi publicznemu w wyniku
rokowan prowadzonych juz po wejSciu w zycie u.g.n., na podstawie art. 114 u.g.n,,
oraz ich nastepcy prawni, naleza do tej samej kategorii podmiotéw podobnych,
charakteryzujgcych sie istotng cechg wspélng, ktérg jest zbycie nalezgcych do
podmiotéw prywatnych nieruchomosci podmiotowi publicznemu w podobnych
okoliczno$ciach, tj. z przeznaczeniem do realizacji celu publicznego i na podstawie
umowy zawarte] w toku wymaganych przez prawo negocjacji bezposrednio
poprzedzajgcych wszczecie formalnego postepowania wywtaszczeniowego. Innymi
stowy, w obydwu przypadkach zbycie nieruchomosci nastgpito w okolicznosciach,
ktore mozna okresli¢ mianem przymusu wywitaszczeniowego. Podmioty te rézni
jedynie data zawarcia tej umowy oraz stan prawny obowigzujacy w tej dacie. Réznica
ta jest jednak nieistotna dla oceny z punktu widzenia konstytucyjnej zasady réwnosci
ze wzgledu na fakt, ze przepisy u.g.g. i u.g.n. odnoszgce sie do rokowarn
przedwywitaszczeniowych sg w znacznym stopniu zbiezne. Artykut 49 ust. 1 u.g.g.,
podobnie jak art. 114 ust. 1 u.g.n., nakazywat poprzedzi¢ wszczecie postepowania
wywlaszczeniowego rokowaniami z wiascicielem nieruchomosci, ktéra miata zosta¢
wywilaszczona, a wszczecie postepowania administracyjnego byto dopuszczalne
dopiero po bezskutecznym uptywie ustawowo okreslonego terminu (art. 49 u.g.g.,
art. 115 ust. 2 u.g.n.). Z kolei odpowiednikiem art. 136 ust. 3 u.g.n. byt art. 69 u.g.g.,
ktéry przewidywat obowigzek zwrotu wywitaszczonej nieruchomosci lub jej czesci,

jezeli stata sie ona zbedna na cel wywtaszczenia. Zbiezno$¢ odpowiednich
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przepiséw u.g.g. i u.g.n. uzasadnia wniosek, ze réznicowanie sytuacji prawnej bytych
witascicieli nieruchomosci, nabytych przez podmiot publiczny w drodze umowy
zawarte] w rezultacie rokowan przedwywtaszczeniowych, oraz nastepcéw prawnych
tych wiascicieli, w zakresie prawa Zzadania zwrotu nieruchomosci, nastepuje
w oparciu o w istocie przypadkowe kryterium, jakim jest data zawarcia tej umowy
i okoliczno$é¢, czy nastapito to juz po wejsciu w zycie u.g.n. w dniu 1 stycznia 1998 r.
Sejm podziela poglad wyrazony zaréwno w piSmie Prokuratora Generainego
z 22 grudnia 2015 r, jak i w stanowisku RPO, zZe kryterium takie ma arbitralny
charakter i nie znajduje zadnego racjonalnego uzasadnienia, a wiec celu, ktérego
realizacji miatoby stuzy¢ takie zréznicowanie sytuacji prawnej bytych wtascicieli i ich
nastepcow prawnych. W rezultacie odstepstwo od zasady rownosci i zasady réwnej
ochrony praw majatkowych nie spetnia wynikajacych ze statego orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego przestanek dopuszczalnosci odmiennego traktowania
podmiotow podobnych, wykazujacych te sama istotng ceche.

Z powyzszych wzgledoéw, zdaniem Sejmu, art. 136 ust. 3 i ust. 4 u.g.n,,
w zakresie, w jakim nie przewiduje prawa poprzedniego wiasciciela do zgdania
zwrotu nieruchomosci nabytej przez Skarb Panstwa albo gmine w drodze umowy
cywilnoprawnej zawartej w rezultacie rokowan poprzedzajgcych wszczecie
postepowania wywlaszczeniowego, jezeli nieruchomos$¢ ta stata sie zbedna na cel
publiczny, na ktory zostata nabyta, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku
z art. 32 ust. 1 Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU

Marek Kuchcinski
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