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Pismo procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich

W nawigzaniu do pisma z 8 grudnia 2015 r., ktéorym Rzecznik Praw Obywatelskich
przystapit do postepowania ze skargi konstytucyjnej pp. A 1D M
przedstawiam nastepujace stanowisko Rzecznika:

H

art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosSciami (t.
jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 782, ze zm.) — w zakresie, w jakim uniemozliwia
poprzedniemu wlascicielowi badz jego nastepcom prawnym zwrot nieruchomosci
nabytej na cele publiczne w toku rokowan przedwywlaszczeniowych w trybie art.
114 ustawy, jezeli nieruchomos$¢ ta okazala si¢ zbedna na cel publiczny
uzasadniajacy jej nabycie — jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zw. z art. 32
ust. 1 oraz w zw. z art. 21 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie

W skardze konstytucyjnej wniesionej 7 lipca 2015 r. i doprecyzowanej pismem
procesowym z 12 sierpnia 2015 r. Skarzacy domagaja sig¢ stwierdzenia niekonstytucyjnosci
normy wywodzonej z art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
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nieruchomosciami (t. jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 782, ze zm.; dalej jako u.g.n.), ktéra nie
przyznaje uprawnienia do zadania zwrotu nieruchomosci przejgtej na cele publiczne
uzasadniajace wywlaszczenie w sytuacji, gdy do przejscia wlasno$ci doszlo nie na
podstawie decyzji administracyjnej wydanej na podstawie art. 112 i nast. u.g.n., ale na
podstawie umowy cywilnoprawnej zawarte] w toku obligatoryjnych negocjacji
przedwywlaszczeniowych prowadzonych w trybie art. 114 u.g.n. Zdaniem Skarzacych,
jezeli nieruchomo$¢ nabyta w takich okoliczno$ciach stanie si¢ zbedna na cele
wywlaszczenia, to brak mozliwosci jej odzyskania przez poprzedniego wilasciciela (jego
prawnych nastepcéw) pozostaje w sprzecznodci z konstytucyjnymi gwarancjami ochrony
wlasnoéci (art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP), legalnego wywtaszczenia (art. 21 ust. 2
Konstytucji), rownego traktowania obywateli (art. 32 ust. 1 Konstytucji), w zwiazku z
zasada praworzadno$ci (art. 7) oraz zasada sprawiedliwoSci spotecznej, wywodzong z
zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP).

W piSmie procesowym z 22 grudnia 2015 r. Prokurator Generalny co do zasady
popart zarzuty skargi, wyrazajac — i obszernie uzasadniajac — stanowisko, iz: ,,art. 136 ust. 3
[u.g.n.] w zakresie, w jakim nie przewiduje roszczenia poprzedniego wilasciciela lub jego
spadkobiercy o zwrot nieruchomos$ci nabytej przez Skarb Panstwa lub gming w drodze
umowy cywilnoprawnej, zawartej w nastgpstwie rokowan poprZedzajqcych wszczecie
postepowania wywlaszczeniowego, jezeli nieruchomo$é ta stala sie zbedna na cel
publiczny, na ktéry zostala nabyta, jest niezgodny z art. 64 ust. 11 art. 64 ust. 2 w zw. z art.
32 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej”. W pozostalym zakresie Prokurator wnidst o umorzenie postepowania ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich, wyrazone w petitum, w zasadniczej
mierze zblizone jest wigc do stanowisk pozostatych uczestnikow postepowania.

L stan faktyczny sprawy

Skarzacy sa spadkobiercami poprzedniej wiascicielki nieruchomosci, ktéra umowa z

marca 1999 r., a zatem zawarta juz pod rzadami ustawy z 1997 r. sprzedala te
nieruchomo$¢ Skarbowi Panstwa. Dziatka ta, decyzja z  grudnia 1998 r. o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu, zostala juz wcze$niej przeznaczona pod budowe
— a zatem niewatpliwie na cel publiczny,

ktéry mogt uzasadnia¢ wszczecie procedury wywlaszczeniowej. Cel ten nie zostal jednak
zrealizowany, w zwiazka z czym marca 2012 r. nastgpcy prawni poprzedniej
wilasdcicielki wystapili do starosty z wnioskiem o zwrot tej nieruchomos$ci, jako
niewykorzystanej, a zatem zbednej na cele publiczne. Postgpowanie to zostalo jednak
umorzone (decyzja Starosty z  maja 2012 r., utrzymana w mocy decyzja
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Wojewody z  pazdziernika 2012 r.) ze wzgledu na brak materialnoprawnej
podstawy prowadzenia postgpowania o zwrot — zdaniem organow sytuacja prawna
Skarzacych nie jest uregulowana ani w art. 136 ust. 3 u.g.n., ani tez w art. 216 tej ustawy.

Mimo ze Wojewodzki Sad Administracyjny w G wyrokiem z  kwietnia
2013 r. (sygn ) uchylil obie decyzje, w oparciu o wyktadnie
prokonstytucyjna, rozszerzajaca literalne brzmienie zaskarzonych przepiséw, to jednak
ostatecznie Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z marca 2015 r. (sygn.

) wyrok ten uchylit i skarge oddalit. Poniewaz uzasadnienie wyroku NSA
koncentruje sie niemal wylacznie wokot teoretycznych aspektow dopuszczalnoécei odejscia
od wykladni jezykowej, Sad ten nie odni6ést si¢ do rozbudowanej argumentacji
konstytucyjnej i celowo$ciowej uzasadnienia orzeczenia pierwszoinstancyjnego. Poza
prawng oceng NSA pozostaly m.in. tezy, iz instytucja zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci
pelni nie tylko funkcj¢ restytucyjna, umozliwiajac odzyskanie wilasnodci, ale takze —
kluczows z punktu widzenia warunku ,,niezbgdno$ci na cele publiczne” z art. 21 ust. 2
Konstytucji — funkcje prewencyjng. Naktada bowiem ,na wiasciwe organy obowiazek
rozwazenia zasadno$ci nabycia takiej nieruchomosci oraz obowiazek realizacji celu
publicznego w okre§lonym czasie”. Zdaniem Sadu pierwszej instancji, prokonstytucyjna
wykladnia art. 136 ust. 3 u.g.n. wymaga zatem rozszerzenia ustawowych podstaw zwrotu
takze 1 na przypadki ,,wywlaszczenia” dokonanego umowa cywilnoprawna — tym bardziej,
ze W systemie prawnym przewidziano roszczenie o zwrot nieruchomosci sprzedanych w
drodze czynnos$ci prawnej ( choé tylko wéwczas, gdy nastapito to przed 1 stycznia 1998 r.,
tj. przed wejSciem w Zycie u.g.n. — por. art. 216 ust. 2 pkt 3 ustawy). Sad ten zwrécit tez
uwage, ze zaaprobowanie literalnej wyktadni art. 136 ust. 3 u.g.n. prowadzitoby do tego, ze
,»w zakresie, w jakim u.g.n. milczy w sprawie zwrotu nieruchomosci nabytych na potrzeby
celow publicznych, na ktérych cele te nie zostaty jednakze zrealizowane, dziatania organéw
juz po uzyskania prawa do tych nieruchomosci pozostaja w zasadzie poza jakimkolwiek
nadzorem, a pozniejsza rezygnacja z wykonania pierwotnego zamierzenia oraz zbycie
nieruchomo$ci na rzecz podmiotu trzeciego (...) stanowi wyraz dyskrecjonalnej wtadzy
podmiotu publicznego.” Wszystkie te argumenty, zdaniem Rzecznika, zasluguja na
rozwazenie w niniejszej sprawie.

II.  przedmiot zaskarzenia

(1) W pierwotnym brzmieniu skarga zarzuca niezgodno$¢ art. 136 w zw. z art. 114,
115, 137, 140 i 216 u.g.n. z art. 64 ust. 1 1 ust. 2, art. 32, art. 21 ust. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej w zwiazku z art. 7 i art. 2 Konstytucji.

Art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami stanowi, iz:



,Poprzedni wlasciciel lub jego spadkobierca moga zadal zwrotu wywlaszczonej
nieruchomoSci lub jej czedci, jezeli, stosownie do przepisu art. 137, stala sie ona zbedna na
cel okreslony w decyzji o wywlaszczeniu. Z wnioskiem o zwrot nieruchomosci Iub jej
czesci wystepuje sie do starosty, wykonujacego zadanie z zakresu administracji rzadowe;,
ktéry zawiadamia o tym wilasciwy organ. Warunkiem zwrotu nieruchomos$ci jest zwrot
przez poprzedniego wilasciciela lub jego spadkobierce odszkodowania lub nieruchomo$ci
zamiennej stosownie do art. 140.”

Z kolei zgodnie z art. 216 ustawy:

1. Przepisy rozdzialu 6 dzialu III niniejszej ustawy stosuje sie odpowiednio do
nieruchomosci przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie art. 6 lub
art. 47 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o zasadach i trybie wywlaszczania
nieruchomoéci (Dz. U. z 1974 1. Nr 10, poz. 64 oraz z 1982 r. Nr 11, poz. 79), ustawy z
dnia 22 maja 1958 r. o terenach dla budownictwa doméw jednorodzinnych w miastach i
osiedlach (Dz. U. Nr 31, poz. 138, z p6zn. zm.), ustawy z dnia 31 stycznia 1961 r. o
terenach budowlanych na obszarach wsi (Dz. U. z 1969 r. Nr 27, poz. 216, z 1972 r. Nr
49, poz. 312 oraz z 1985 r. Nr 22, poz. 99), art. 22 ustawy z dnia 14 lipca 1961 r. o
gospodarce terenami w miastach i osiedlach (Dz. U, z 1969 r. Nr 22, poz. 159, z 1972 r.
Nr 27, poz. 193 oraz z 1974 r. Nr 14, poz. 84), ustawy z dnia 6 lipca 1972 r. o terenach
budownictwa jednorodzinnego i zagrodowego oraz o podziale nieruchomos$ci w
miastach i osiedlach (Dz. U. Nr 27, poz. 192, z 1973 r. Nr 48, poz. 282 oraz z 1985 r. Nr
22, poz. 99) oraz do nieruchomo$ci wywlaszczonych na rzecz panstwowych i
spotdzielczych przedsigbiorstw gospodarki rolnej, jak rowniez do gruntéw
wywlaszczonych na podstawie odrebnych przepisow w zwiazku z potrzebami
Tatrzanskiego Parku Narodowego.

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

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

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

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

W piSmie procesowym z 12 sierpnia 2015 r. Skarzacy zarzucaja jednakze juz tylko
,»-hiezgodno$¢ z Konstytucja art. 136 ust. 3 [u.g.n.] w zakresie, w jakim przepis ten pomija
mozliwo$¢ ubiegania  si¢ przez bylego wiasciciela badz jego spadkobiercow o zwrot



nieruchomo$ci w przypadku niezrealizowania celu, na jaki nieruchomo$é zostata
wywlaszczona, nabytej na podstawie umowy cywilnoprawnej — zawartej w trybie rokowan
o nabycie w drodze umowy, przeprowadzonych na podstawie art. 114 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, przyznajac uprawnienie jedynie tym wilascicielom lub ich
spadkobiercom, ktorzy zostali pozbawieni wlasnoSci w drodze decyzji administracyjnej o
wywlaszczeniu, w tym czeSciowo réwniez w zw. z art. 216 tej ustawy (...), ktoéry wyraznie
zezwala na stosowanie art. 136 ust. 3 [u.gn.] takze wobec bylych wiascicieli i ich
spadkobiercow, ktorzy nabyli nieruchomo$é w drodze umowy cywilnoprawnej w czasie
obowiazywania innych ustaw, poprzedzajacych wejScie w zycie ustawy o gospodarce
nieruchomog$ciami”.

O ile przytoczone ujecie przedmiotu kontroli konstytucyjnej nie wydaje si¢ klarowne,
w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich intencja Skarzacych jest zakwestionowanie braku -
ustawowej podstawy do zwrotu nieruchomo$ci nabytej na cele publiczne w drodze umowy
cywilnoprawnej zawartej pod rzadami ustawy z 1997 r., jezeli nieruchomo$¢ ta okaze sig
zbedna dla realizacji tychze celow.

(2) Zdaniem Rzecznika, tak skonstruowany zarzut moze sta¢ si¢ przedmiotem
kontroli Trybunalu Konstytucyjnego, jako zarzut tzw. pominigcia prawodawczego, ktore
,,polega na zbyt waskim okre$leniu zakresu zastosowania normy prawnej” (z uzasadnienia
wyroku TK z 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 20/11).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, jest on wtadny
kontrolowaé konstytucyjno$¢ takiego rozwiazania: ,,pominigcie prawodawcze wystepuje,
gdy ustawodawca uregulowat pewna kwestie, lecz uczynit to w sposdb niepetny. Wowczas
przedmiotem zaskarzenia moze by¢ to, co ustawodawca pominal, cho¢ postepujac zgodnie z
Konstytucjg powinien byt unormowac (...). Chodzi tu zatem o sytuacjg, w ktdrej integralna,
funkcjonalna czeScia tresci jakiej§ normy powinien by¢ pewien element, ktérego brakuje, a
z uwagi na podobienstwo do istniejacych unormowan nalezy oczekiwac jego istnienia” (tak
m.in. uzasadnienie wyroku TK wydanego w pelnym skladzie z 24 listopada 2010 r., sygn. K
32/09, przywohijace m.in.: wyrok TK z 8 listopada 2005 r., sygn. SK 25/02 i tam cytowane
orzecznictwo; podobnie: postanowienie TK z 14 maja 2009 r., sygn. Ts 189/08).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, taki wtasnie przypadek zachodzi w
niniejszej sprawie. Nie chodzi tu wiec o tzw. zaniechanie ustawodawcze, ktore polega na
catkowitym ,braku uregulowania przez ustawodawce¢ oznaczonej materii, nawet jeSli
obowiazek jej uregulowania wynika z przepisow rangi konstytucyjnej” (tak m.in. wyrok TK
w sprawie K 32/09, ale tez: wyrok TK z 9 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 8/00; wyrok TK z
2 czerwca 2009 r., sygn. SK 31/08). Rola Trybunatlu ,,w Zadnym wypadku nie moze bowiem
prowadzi¢ do »uzupehiania« obowiazujacego stanu prawnego o rozwigzania pozadane z
punktu widzenia inicjatora postgpowania, poniewaz wykraczaloby to poza konstytucyjna



funkcje Trybunatu Konstytucyjnego jako »negatywnego ustawodawcy« i naruszatoby
zasade podziatu wladzy (por. w szczegdlnosci wyrok z 19 listopada 2001 r., sygn. K 3/00,
OTK ZU nr 8/2001, poz. 251)” (z uzasadnienia wyroku TK z 22 pazdziernika 2013 r., sygn.
SK 14/13). W niniejszej sprawie ustawodawca ewidentnie uregulowat jednak zaréwno sama
instytucje zwrotu nieruchomosci przejetych (i to w rdéznych trybach, w réznym czasie, i na
podstawie réznych tytuldw prawnych) na cele publiczne, jak i — stosunkowo szczegdtowo —
aspekty proceduralne postepowania organdéw wiadzy publicznej w tego rodzaju sprawach.
Fakt, iz — w przeciwienstwie chociazby do unormowania z art. 216 ust. 2 pkt. 3 u.g.n. —nie
przyznat roszczenia o zwrot nieruchomoéci sprzedawanych na cele publiczne po 1 stycznia
1998 r., w zaden sposéb nie moze by¢ traktowany jako celowe, Swiadome pozostawienie
okre$lonej materii poza zakresem regulacji ustawowej. Przeciwnie, wiaSnie zestawienie
chociazby obu tych regulacji tym bardziej uzasadnia stwierdzenie, ze w zaskarzonym
przepisie brakuje owego ,integralnego, funkcjonalnego elementu”, ktérego ,,istnienia — z
uwagi na jego podobienstwo do istniejacych unormowan — nalezatoby oczekiwac”.

Dopuszczenie merytorycznej oceny pomini€cia ustawodawczego w  postaci
nieobjecia okre§lonych przypadkéw przeje¢ nieruchomosei na cele publiczne zadaniem
- zwrotu jest tez o tyle uzasadnione, ze Trybunat Konstytucyjny zabieg taki stosowat juz
nigjednokrotnie, przy ocenie poszczegblnych ,pominie¢” w tre§ci kilkukrotnie juz
skarzonego art. 216 u.g.n. (wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 22/01; wyrok z 9
grudnia 2008 r., sygn. SK 43/07; wyrok z 19 maja 2011 1., sygn. SK 9/08 czy ostatni wyrok
z 23 wrzeS$nia 2014 r. w sprawie o sygn. SK 7/13, dotyczacy juz art. 136 ust. 3 u.g.n.).
Rozszerzanie ustawowego katalogu prawnych podstaw zwrotu nastgpowato za§ w wyniku
wykonania przez ustawodawce kolejnych wyrokéw Trybunatu, w ktérych orzeczono o
zakresowej niekonstytucyjnosci szczegétowo okreslonego pominigcia legislacyjnego.

(3) W niektérych wypadkach pominigcia legislacyjnego niekiedy trudno jest
uzasadni¢, w ktorej jednostce redakcyjnej ,,pominieta” regulacja winna sie znalezé — co
rzutuje na adekwatno$¢ doboru przedmiotu zaskarzenia, Autor skargi‘kasacyjnej moze
zosta¢ dodatkowo wprowadzony w biad uzasadnieniem orzeczenia rozstrzygajacego
ostatecznie o konstytucyjnych wolno$ciach lub prawach, o ile przywoluje ono — jak
chociazby w niniejszej sprawie — rézne alternatywne podstawy rozstrzygniecia. Takze i ta
trudno$¢ zostala w orzecznictwie konstytucyjnym dostrzezona: wprawdzie ,,specyfika
zarzutOw odnoszacych si¢ do pominigcia prawodawczego polega miedzy innymi na
obowiazku dokladnego okre$lenia przez skarzacego przepisu, ktérego tre$¢ - jako zbyt
waska - budzi watpliwoS$ci natury konstytucyjnej, [to jednak] spelienie tego wymogu moze
niekiedy powodowaé trudnoéci, gdyz wymaga ono od skarzacego wiedzy co do zasad
tworzenia prawa 1 regul ujmowania przedmiotu regulacji w akcie prawnym. (...) [Wymég
ten] musi by¢ rozumiany z uwzglednieniem ograniczonych mozliwosci skarzacego co do
jednoznacznego wskazania przepisu o zbyt waskim zakresie regulacji, w szczeg6lno$ci gdy



materia objeta skarga konstytucyjna podlegata licznym nowelizacjom utrudniajacym
identyfikacje przepisu dotknietego pominigciem prawodawczym.” I dalej, ,,wskazanie
jednostki redakcyjnej o zbyt waskim zakresie unormowania nie ma przesadzajacego
charakteru, gdyz - co do zasady - z punktu widzenia techniki prawodawczej »pominieta«
materia nie musi zosta¢ wpisana do konkretnej jednostki redakcyjnej danego przepisu”. Nie
jest tez ,,rolg Trybunatu decydowanie co do wprowadzenia brakujacej materii w konkretny
ustep, punkt czy tiret, gdyz jest to zadaniem prawodawcy” (cytaty z uzasadnienia wyroku
TK z 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 20/11; podobnie tez TK m.in. w uzasadnieniu
wyroku z 22 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 14/13).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, postawiony przez Skarzacych zarzut
niekonstytucyjno$ci nalezy skierowaé przeciwko normie wyrazonej w art. 136 ust. 3 u.g.n.
Podobnie jak Prokurator Generalny, takze i Rzecznik wyraza poglad, iz to wilaénie ten
przepis stanowi ustawowa podstawe do zadania zwrotu nieruchomo$ci zbednej na cele
wywlaszczenia, jezeli do przejScia wiasno$ci prywatnej doszio pod rzadami ustawy o
gospodarce nieruchomosciami, niezaleznie od podstawy takiego przejgcia (nb. analogiczny
poglad prawny wyrazit Trybunal w wyroku z 23 wrze$nia 2014 r. w sprawie o sygn. SK
7/13; w postepowaniu tym, podobnie jak w niniejszej sprawie, zarzut pominiecia
skierowano zaréwno do art. 136, jak i art. 216 u.g.n.).

Funkcjonowanie w systemie prawnym dwodch réznych przepisow stanowiacych
alternatywne podstawy Zadania zwrotu — art. 136 ust. 3 i art. 216 u.g.n. — wynika stad, ze
pierwszy z nich reguluje wyltacznie zwrot nieruchomo$ci wywlaszczonych na podstawie
decyzji administracyjnej, w tym m.in. na podstawie przepiséw u.gn. Drugi za$§ -
odsytajacy jedynie do ,,odpowiedniego stosowania przepiséw rozdziatu 6 dziatu III
ustawy”, a zatem wlasnie przepiséw o zwrocie — odnosi si¢ do wszelkich innych,
enumeratywnie wyliczonych trybdw uzyskania wiasnosci (verba legis: ,,nieruchomoéci
przejete lub nabyte) funkcjonalnie zblizonych do wywlaszczenia sensu stricto. Poniewaz
za$, w przeciwienstwie do ustaw historycznych, obowiazujace przepisy generalnie nie
przewiduja innych trybdw wywlaszczenia, wszystkie owe inne tryby, normowane
przepisami juz uchylonymi, zostaty tacznie obj¢te hipoteza art. 216 u.g.n., umiejscowionego
w rozdziale 1 dziatu VII ustawy, a zatem w przepisach przejSciowych. Z samego zatozenia
art. 216 u.g.n. dotyczyé moze zatem wylacznie takich sytuacji, gdy nieruchomo$é zostata
przejeta na cele publiczne przed 1 stycznia 1998 r.

W zwiazku z powyzszym, niezaleznie od tego, ze w sprawie Skarzacych zaréwno
organy administracji, jak i sady administracyjne odnosity si¢ rowniez do treSci art. 216
u.g.n.,, zdaniem Rzecznika, ostateczne orzeczenie o prawach Skarzacych zapadio na
podstawie art. 136 ust. 3 u.g.n. Ten wladnie przepis, a $ciSlej, niewlasciwie, tj. zbyt wasko,



uksztaltowany jego zakres zastosowania, jest wlaSciwym przedmiotem postgpowania w
niniejszej sprawie.

(4) Na koniec uwag formalnych wypada tez podkresli¢, ze sposob, w jaki zostaly
zastosowane przepisy w sprawie Skarzacych oraz ocena prawna wyrazona w prawomocnym
wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z marca 2015 1. nie jest jednostkowsg
wypowiedzia judykatury, ale wpisuje si¢ w dobrze ugruntowana 1 stabilna linie orzecznicza.
W jednolitym orzecznictwie sadow administracyjnych a wczedniej jeszcze Naczelnego Sadu
Administracyjnego (przed reforma postgpowania sadowoadministracyjnego) i Sadu
Najwyzszego, przepisy wywlaszczeniowe — w tym 1 takze przepisy o zwrocie
nieruchomosci zbednych na cele wywlaszczenia — od samego poczatku byly wyktadane w
sposéb Scisty, zgodny z ich literalnym brzmieniem. Jezeli okre§lona sytuacja prawna nie
zostala wyraZznie uregulowana przez ustawodawcg w przepisach prawa pozytywnego,
stosowanie analogii (jako konsekwencja zastosowania systemowych czy funkcjonalnych
metod wykladni) bylo jednolicie traktowane jako zabieg niedopuszczalny (zob. m.in., z
dawnego orzecznictwa sprzed wej$cia w zycie u.g.n.: uzasadnienie uchwaty sktadu siedmiu
sedziow Sadu Najwyzszego — zasady prawnej z 20 lutego 1985 r., sygn. III AZP 8/84,
opubl. OSNC 1985/10/145; uzasadnienie uchwaty SN z 11 kwietnia 1985 r., sygn. III CZP
13/85, opubl. OSNC 1985/12/188; uchwata SN z 24 wrze$nia 1992 r., sygn. IIT AZP 11/92,
opubl, OSNC 1993/6/93; uchwata Sn z 24 wrze$nia 1992 r., sygn. III AZP 12/92, LEX Nr
10910; z orzecznictwa nowszego, wérdd wielu innych: wyrok WSA w Warszawie z 18 lipca
2007 1., sygn. I SA/Wa 651/07; wyrok WSA w Rzeszowie z 20 marca 2008 r., sygn. II
SA/Rz 888/07; wyrok WSA w Krakowie z 5 maja 2008 r., sygn. II SA/Kr 188/08; wyrok
WSA w Lublinie z 19 czerwca 2008 r., sygn. II SA/Lu 272/08; wyrok WSA w Krakowie z
27 marca 2009 r., sygn. I SA/Kr 732/08; wyrok WSA w Kielcach z 28 grudnia 2009 r.,
sygn. II SA/Ke 662/09; wyrok WSA w Warszawie z 1 kwietnia 2010 r., sygn. I SA/Wa
2118/09; wyrok WSA w Poznaniu z 22 wrze$nia 2010 r., sygn. IV SA/Po 495/10; wyrok
NSA z 27 pazdziernika 2010 r., sygn. I OSK 74/10).

W konsekwencji to dopiero kolejne wyroki Trybunalu Konstytucyjnego, w
szczegdlnosci przywotane wyzej w punkcie (2), a za nimi — interwencje ustawodawcy
pozytywnego — dopuszczaly kolejne podstawy prawne zadania zwrotu nieruchomos$ci
zbednych na cele publiczne, rozszerzajac ich ustawowy katalog. W zwiazku z powyzszym,
jako ze sposdb rozumienia zaskarzonej normy zostal w praktyce stosowania prawa ustalony,
takze i tre$¢ tej normy spetnia warunek ,,dostatecznego i jednoznacznego uksztattowania”, a
zatem moze sta¢ si¢ przedmiotem merytorycznego orzekania w niniejszej sprawie.



III.  naruszenie zasady réwnej ochrony praw majgtkowych (niezgodnosé z art. 64
ust. 1 iust. 2w zw. z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP)

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, w zaskarzonym zakresie, jest przede wszystkim sprzeczny z
konstytucyjnymi gwarancjami ochrony praw majatkowych, w szczegolnosci z zasadg
rownej ochrony tych praw.

(1) Zgodnie z art. 64 ust. 1 Konstytucji RP, ,.kazdy ma prawo do wiasnoéci, innych
praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia”. Ustep 2 tego artykulu stanowi za$ dalej, iz
,wlasnoé¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja rownej dla
wszystkich ochronie prawnej.” Z kolei art. 32 ust. 1 Konstytucji gwarantuje wszystkim
réowno$¢ wobec prawa oraz prawo do réwnego traktowania przez wladze publiczne. Tres§é
konstytucyjnych  gwarancji  dopelnia bogaty dorobek orzeczniczy Trybunalu
Konstytucyjnego.

W niniejszej sprawie Skarzacy wskazali jako wzorzec kontroli art. 64 ust. 1
Konstytucji. Zdaniem Rzecznika — podobnie jak i Prokuratora Generalnego — jakkolwiek
gtéwnym wzorcem kontroli konstytucyjnosci wydaje si¢ tu by¢ przede wszystkim jej art. 64
ust. 2 (zob. nizej), zaskarzona norma moze zosta¢ skonfrontowana takze i z art. 64 ust. 1
Konstytucji, jako podstawowa norma gwarantujaca wszystkim poszanowanie ich praw
majatkowych. W niektorych orzeczeniach, nb. dotyczacych wilasnie niekonstytucyjnoSci
pominigcia przez ustawodawcg okreSlonych podstaw zwrotu nieruchomosci
wywlaszczonych sensu largo, za adekwatny wzorzec kontroli uznano nie tylko art. 64 ust.
2, ale takze i art. 64 ust. 1 Konstytucji (tak przede wszystkim wyrok TK z 19 maja 2011 r. w
sprawie o sygn. SK 9/08). Warto tez podkreslié, ze prawodawca uksztaltowat zadanie
zwrotu nieruchomo$ci zbednych na cele publiczne jako prawo bezspornie majatkowe —
rozumiane jako zadanie przeniesienia wilasnoSci nieruchomosci (prawa uzytkowania
wieczystego) — a w Swietle orzecznictwa sadéw powszechnych, naruszenie tego
uprawnienia moze wyrzadzaé¢ szkode majatkowa, ktdrej naprawienia mozna dochodzié¢ w
postgpowaniu cywilnym (wéréd wielu innych: wyrok SN z 10 sierpnia 2005 r., sygn. I CK
130/05, LEX Nr 369247; zob. takze orzeczenia z poszczegdlnych linii orzeczniczych
przytoczonych w uzasadnieniu cytowanej uchwaty sktadu siedmiu sgdziéw SN o sygn. III
CZP 107/14). Nie ulega wigc zadnej watpliwosci, ze prawo to powinno podlegaé ochronie,
takze na podstawie ,,0g6lne)” gwarancji z art. 64 ust. 1 Konstytucji.

Podstawowym wzorcem kontroli konstytucyjnosci zaskarzonej normy pozostaje
jednak art. 64 ust. 2, wraz ze zwiazkowo przywotanym art. 32 ust. 1 Konstytucji. Prawa
majatkowe, w tym wigc 1 roszczenie o zwrot nieruchomosci przejetych na cele publiczne,
nie tylko powinny podlega¢ ochronie prawnej, ale ochrona ta — o ile dotyczy praw o



tozsamej czy zblizonej tre§ci powinna by¢ co do zasady uksztaltowana na takim samym
poziomie.

W $wietle dotychczasowego dorobku orzeczniczego Trybunalu Konstytucyjnego,
wynikajaca z art. 32 ust. 1 (i z art. 64 ust. 2) Konstytucji zasada réwnosci oznacza nakaz
jednakowego traktowania podmiotéw i sytuacji podobnych. Wszystkie podmioty prawa
(sytuacje) charakteryzujace sie w rownym stopniu dang cecha istotna (relewantna) powinny
by¢ traktowane réwno, a wigc wedlug jednakowej miary, bez zrdznicowan zardwno
dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Wynika stad w szczegélno$ci, Ze prawodawca
przyznajac jednostkom okreslone uprawnienia, nie moze okresla¢ kregu oséb uprawnionych
w spos6b dowolny. Musi przyzna¢é dane uprawnienie wszystkim podmiotom
charakteryzujacym sie okre$long cecha istotna. Jezeli prawodawca roznicuje podmioty
prawa, ktére charakteryzuja si¢ wspdlna cecha istotna, to wprowadza odstegpstwo od zasady
réwnoéci (por. m.in. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z 20 pazdziernika 1998 r., sygn. K
7/98; z 21 czerwca 2001 r., sygn. SK 6/01; z 6 stycznia 2003 r., sygn. K 24/01; z 7 kwietnia
2003 r., sygn. P 7/02). Punktem wyjscia dla oceny danej regulacji pod katem naruszenia
zasady réwnoSci musi byé zatem ustalenie, czy istnieje wspdlno§¢ cechy relewantnej
pomiedzy porownywanymi sytuacjami, a zatem czy zachodzi ich podobienstwo (por. wyrok
TK z 23 pazdziernika 2001 r., sygn. K 22/01).

Zgodnie za$ z art. 64 ust. 2 Konstytucji, wtasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo
dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Ustawodawca ma zatem
obowiazek takiego formutowania przepiséw, aby t¢ rownos¢ ochrony zapewnié (por. wyrok
TK z 2 czerwca 1999 r., sygn. K 34/98). Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie
wielokrotnie podkre§lat, ze zasada rownej dla wszystkich ochrony praw majatkowych jest
prawna i logiczng konsekwencja zasady roéwnosci (por. wyrok TK z 3 lipca 2013 r., sygn. P
49/11).

»,Réwna ochrona praw majatkowych jest jednym ze szczegotowych odniesien ogdlnej
zasady rownoSci. W zwiazku 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 wladze publiczne” (tak TK w uzasadnieniu
wyroku z 19 maja 2011 r., sygn. SK 9/08, podobnie: w wyroku z 17 marca 2008 r., sygn. K
32/05). Jednolicie tez zwraca si¢ uwagg na ,,Sciste powigzania merytoryczne migdzy art. 32
ust. 11 art. 64 ust. 2 Konstytucji, stanowigcym szczegolng posta¢ zasady réwnoSci wobec
prawa i rownego traktowania przez wladze publiczne, wyrazonej w art. 32 wust. 1
Konstytucji” oraz na ,,genetyczny zwiazek istniejacy pomiedzy art. 64 ust. 2 i art. 32 ust. 1
Konstytucji, [powodujacy, ze] uprawnione jest odpowiednie positkowanie si¢ sposobem
rozumienia przestanki rownoSci oraz metodyka jej oceny wypracowana w orzecznictwie



Trybunatu na tle tego ostatniego przepisu" (wyrok TK z 28 pazdziernika 2003 r., sygn. P
3/03).

(2) Punktem wyjScia do wszelkich rozwazan, czy ustawodawca nie naruszyt
konstytucyjnych gwarancji jednakowego traktowania podmiotdw znajdujacych sie w
tozsamej sytuacji prawnej pozostaje zatem ustalenie, czy obowigzujace przepisy reguluja
sytuacje prawng podmiotéw ,,podobnych” i na czym owo podobienstwo miatoby polegaé.
Konieczne jest wiec wskazanie tzw. cech relewantnych.

Podobienstwo sytuacji prawnej Skarzacych, 1 to widoczne juz na pierwszy rzut oka,
zachodzi przede wszystkim w stosunku do tych oséb, ktore — podobnie jak poprzedniczka
prawna Skarzacych — sprzedaly swoja nieruchomo$¢ na cele uzasadniajace wywlaszczenie,
w toku rokowan poprzedzajacych formalne wszczgcie postgpowania wywlaszczeniowego.
Jezeli do takiej transakcji doszto w okresie obowiazywania ustawy z dnia 29 kwietnia 1985
r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (t. jedn. Dz. U, z 1991 r. Nr 30,
poz. 127, z pézn. zm. — dalsza numeracja za ww. tekstem jednolitym; dalej jako u.g.g.), a
zatem przed 1 stycznia 1998 r., poprzedni wiasciciel moze zadaé zwrotu takiej
nieruchomo$ci na zasadach ogdlnych (odpowiednio stosowanych, o czym stanowi art. 216
ust. 2 pkt. 3 v.g.n., wedhig brzmienia ustalonego ustawa nowelizujaca z 28 listopada 2003
r., Dz.U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492). Jezeli jednak nieruchomo$¢ zostanie sprzedana w
identycznych okoliczno$ciach, ale juz po wejSciu w zycie u.g.n., uprawnienie do zadania
zwrotu juz nie przystuguje — co wynika wlasnie z normy zakwestionowanej w niniejszym
postepowaniu. Niewatpliwie zatem ustawodawca potraktowal obie grupy podmiotow w
odmienny sposob, przyznajac okreSlone prawo majatkowe jedynie osobom z pierwszej
kategorii (objetej hipoteza art. 216 ust. 2 pkt. 3 u.g.n.) i odejmujac je osobom, ktérych
sytuacje prawna reguluje zaskarzony art. 136 ust. 3 u.g.n.

(3) Stwierdzenie odmiennego potraktowania podmiotéw podobnych nie przesadza
jednak automatycznie o niekonstytucyjno$ci zaskarzonego przepisu. Zasada wynikajaca z
art. 32 ust. 1 (i z art. 64 ust. 2) Konstytucji nie ma bowiem charakteru bezwzglednego, co
Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wielokrotnie podkreslat. Przyktadowo, w
przywolanym wyzej wyroku z 17 marca 2008 r., sygn. K 32/05, Trybunat stwierdzit miedzy
innymi, iz: ,,nakaz réwnej ochrony praw majatkowych tej samej kategorii nie jest absolutny.
Jezeli mozna wykazaé, ze zréznicowanie ochrony znajduje oparcie w argumentacji w
sprawie relewantnoS$ci, proporcjonalnoéci i powiazania z innymi normami, zasadami lub
warto$ciami konstytucyjnymi, to zréznicowanie takie staje si¢ dopuszczalne™.

Zréznicowanie sytuacji prawnej podmiotéw odznaczajacych sie cecha wspdlng jest
wiec sprzeczne z Konstytucja, nie wtedy, gdy traktuje si¢ w sposdb odmienny podmioty lub
sytuacje podobne, ale woéwczas, gdy roznice te nie znajduja nalezytego uzasadnienia
konstytucyjnego.
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Zréznicowanie sytuacji podmiotéw podobnych jest dopuszczalne, jezeli spetnione sa
nastepujace warunki:

— po pierwsze, odstepstwa od zasady réwno$ci musza mie¢ charakter relewantny, tzn.
pozostawaé w bezpoSrednim zwigzku z celem i zasadnicza treScia przepisow, w
ktérych zawarta jest kontrolowana norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i treSci
(wymog racjonalnosci, przydatnosci);

— po drugie, powinny byé zréwnowazone, tzn. waga interesu, ktéremu ma stuzyé
réznicowanie sytuacji adresatéw normy, musi by¢ zbilansowana z interesami, ktore
zostana naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania podmiotéw podobnych
(wymog proporcjonalnosci);

— po trzecie wreszcie, musza pozostawacé w zwiazku z innymi wartoSciami, zasadami i
normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotéw
podobnych; czynnikiem uzasadniajacym odmienne traktowanie podmiotéw
podobnych moze byé m.in. zasada sprawiedliwo$ci spolecznej (zob. np. wyrok TK z
15 lipca 2010 r., sygn. K 63/07; wyrok z 23 czerwca 2009 r., sygn. K 54/07; wyrok z
23 pazdziernika 2001 r., sygn. K 22/01; wyrok z 5 lipca 2011 r., sygn. P 14/10;
wyrok z 18 listopada 2008 1., sygn. P 47/07; wyrok z 19 maja 2011 r., sygn. SK
9/08).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich regulacja z art. 136 ust. 3 ustawy o
gospodarce nieruchomos$ciami, w zakresie, w jakim pomija zadanie zwrotu nieruchomo$ci
osobom w takiej sytuacji prawnej, w jakiej znalezli si¢ Skarzacy, kryteridw powyzszych
nie speknia.

Watpliwo$ci konstytucyjne pojawiaja si¢ juz przy analizie pierwszego kryterium
racjonalnego zrdznicowania, tj. przy ocenie, czy zaskarzona regulacja jest w stanie
doprowadzi¢ do zakladanych przez ustawodawce celéw; czy kryterium zréznicowania, z
zatozenia ocenne, zwlaszcza przy regulacji stosunkéw spoteczno-ekonomicznych, mieéci
si¢ w swobodzie regulacyjnej racjonalnie dzialajacego prawodawcy.

Przede wszystkim, uzasadnienia zréznicowania sytuacji prawnej wiaScicieli
sprzedajacych swe nieruchomos$ci w identycznych okolicznoéciach, ale przed lub po
granicznej dacie 1 stycznia 1998 r., nie mozna upatrywaé w odmienno$ci uregulowan
normatywnych ustawy z 1985 r. 1 ustawy z 1997 r. czy w rdznicach ich aksjologicznych
zatozeh. Przeciwnie, oba akty prawne — szczegdlnie za§ u.g.g. po gruntownych
nowelizacjach z poczatku lat 90-tych XX w., dostosowujacych ja do zasadniczych zmian
ustrojowych, w tym rozbudowanych i poszerzonych konstytucyjnych gwarancji ochrony
wlasno§ci oraz przeobrazeh stosunkOw  spoteczno-gospodarczych —  instytucje
wywlaszczenia nieruchomos$ci na cele publiczne oraz procedury ich odzyskiwania w razie
zbedno$ci na te cele regulowaty niemal w identyczny sposéb.



Ustawy te stanowity wprost, ze wywlaszczenie moze nastapi¢ wylacznie na cele
publiczne, przy czym, w przeciwienstwie do aktdw poprzednio obowiazujacych,
stosunkowo precyzyjnie okreslaty, co nalezy pod tym pojeciem rozumie¢ (art. 46 ust. 2
u.g.g., art. 112 ust. 1 oraz art. 6 u.g.n.). Jasno wyrazaly podstawowa zasade, ze
wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wowczas, gdy celow tych nie mozna zrealizowad
w inny sposob niz przez odebranie badz ograniczenie wlasnoSci prywatnej (wywlaszczenie
jako §rodek ultima ratio), a w szczego6lnosci, gdy nieruchomo$¢ nie moze zosta¢ nabyta w
drodze umowy (art. 46 ust. 1 oraz art. 49 ust. 1 v.g.g.; art. 112 ust. 3 u.g.n.). W zwiazku z
powyzszym obligatoryjnym etapem regulowanym ustawa staly si¢ rokowania
przedwywlaszczeniowe (art. 46 ust. 3 u.g.g.; art. 114 ust. 1 u.g.n.), a formalne wszczecie
postepowania administracyjnego byto dopuszczalne dopiero po bezskutecznym uplywie
§ci§le okreSlonego terminu na ich przeprowadzenie (art. 49 ust. 3 u.g.g.; art. 115 ust. 2
u.g.n.). Takze i podstawowe aspekty instytucji wywtaszczenia byly praktycznie tozsame:
wywlaszczenie byto mozliwe wytacznie na rzecz Skarbu Panstwa badZz gminy (jednostki
samorzadu terytorialnego) (art. 50 ust. 1 u.g.g.; art. 113 ust. 1 u.g.n.), a postgpowanie
administracyjne prowadzit wiaSciwy organ administracji publicznej o zblizonych
kompetencjach (art. 48 u.g.g.; art. 112 ust. 4 u.gn.). Obie ustawy wskazywaly
obligatoryjna, do$¢ szczegdtowo uregulowana, tre§¢ decyzji wywlaszczeniowej (art. 53 ust.
1 u.g.g.; art. 119 u.g.n.), urealniaty wysokos¢ przystugujacego z tego tytutu odszkodowania
(art. 56 i nast. u.g.g.; art. 128 i nast. u.g.n.) oraz wprowadzaty gwarancje jego terminowej
wyptaty (art. 55 u.g.g.; art. 132 1 nast. u.g.n.).

Jezeli za§ chodzi o gwarancje prawidtowo$ci postgpowania organu juz po
dokonanym wywlaszczeniu, to zaréwno ustawa z 1997 r., jak i jej poprzedniczka,
kategorycznie formulowaty zakaz przeznaczania nieruchomo$ci wywtaszczonej na inne cele
(art. 47 ust. 4 u.g.g.; art. 136 ust. 1 u.g.n.) oraz — co w niniejszej sprawie kluczowe —
regulowaly uprawnienie bylego wtasciciela do zadania zwrotu nieruchomosci, ktora okazata
sie zbedna na cele publiczne uzasadniajace jej wywlaszczenie. Prawo to, juz od samego
poczatku przemian ustrojowych, zostato uksztattowane nie tylko jako podmiotowe prawo
obywatela, ale przede wszystkim — zyskato gwarancje na poziomie konstytucyjnym.
Artykut 7 ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (Dz.U. Nr 75, poz. 444, ze zm.) juz wowczas stanowil, ze ,,Rzeczpospolita Polska
chroni wlasno$¢ i prawo dziedziczenia oraz porgcza calkowita ochrong wlasnosci osobistej.
Wywlaszczenie jest dopuszczalne wyltacznie na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem”. Byt zatem zasadniczo zbiezny z aktualng regulacja art. 21 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1.

Jezeli za§ dopatrywad si¢ pewnych odmiennoéci w przepisach ustawy o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchomos$ci oraz ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, to
raczej zmierzaja one w kierunku dalszego jeszcze wzmocnienia gwarancji ochrony
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wlasnosci i ochrony praw podmiotéw wywlaszczanych w ustawie obowiazujacej obecnie —
choé zmiany polegaja raczej na doprecyzowaniu 1 uszczegélowieniu pewnych kwestii,
dotychczas rozbieznie interpretowanych. Zasadnicze unormowania pozostaja bowiem, jak
wskazano wyzej, wlaSciwie identyczne. Tak np. ustawa z 1997 r. jeszcze §cislej definiuje
cele publiczne (art. 6), znacznie rozbudowuje przepisy o wysokosci odszkodowan
(po$wiecajac temu caty rozdziat 5 dziatu III ustawy), rozbudowuje obowiazki informacyjne
organu w razie powzigcia zamiaru zaprzestania realizacji celu publicznego (art. 136 ust. 2),
zaostrza sankcje za naruszenie zakazu przeznaczania wywlaszczonej nieruchomosci na inne
cele (zob. uchwata sktadu siedmiu sedzidw Sadu Najwyzszego z 15 wrzesnia 2015 r., sygn.
II CZP 107/14, nb. podjeta na wniosek Rzecznika), doprecyzowuje definicje ,,zbednosci”
na cele wywlaszczenia (art. 137 ust. 1) czy jeszcze bardziej szczegélowo reguluje
rozliczenia finansowe w razie zwrotu (art. 139-141).

Reasumujac, szczegdtowe zestawienie rozwigzan przewidzianych w obu ustawach
pozwala na stwierdzenie, ze obie w zasadzie identycznie reguluja sytuacje prawng
wiasciciela sprzedajacego swoja nieruchomoS¢ na cele publiczne w toku rokowan
przedwywlaszczeniowych, bedacych, co ponownie nalezy podkreslic, obligatoryjnym
etapem warunkujacym prawidtowo$¢ wszczecia postgpowania administracyjnego. Jedyng
istotna odmienno$cia pozostaje to, ze jezeli nieruchomo$¢ ta okaze sie zbedna na cele
wywilaszczenia, tylko ci, ktorzy sprzedali grunty przed 1 stycznia 1998 r. moga je probowaé
odzyskaé. Inni, ktoérzy uczynili to samo pod rzadami u.g.n. — i to mimo Ze to wlasnie ta
ustawa dodatkowo jeszcze wzmacnia ochrone podmiotéw wywlaszczanych w stosunku do
przepisdéw obowiazujacych poprzednio — uprawnienia takiego nie maja.

W zwiazku z powyzszym nalezy przyjaé, ze jedyna okoliczno$cia, ktdra miataby
uzasadnia¢ odmienne potraktowanie obu tych grup podmiotéw, pozostaje wylacznie data
zawarcia umowy sprzedazy, zatem =z punktu widzenia istoty wywlaszczenia —
przymusowego przejecia na cele publiczne, dla ktorych realizacji dana nieruchomos$é jest
niezbedna — okoliczno§¢ zupehie przypadkowa. Tez¢ powyzsza wzmacnia dodatkowo
okolicznoé¢, iz do czasu wejscia w zycie cytowanej juz wczeSniej ustawy z 28 listopada
2003 r. nowelizujace] u.g.n., tj. do dnia 22 wrzeSnia 2004 r., osoby sprzedajace
nieruchomo$ci w toku rokowan poprzedzajacych wywlaszczenie nie mogly zadaé jej
zwrotu, niezaleznie od tego, czy do sprzedazy doszlo pod rzadami u.g.n., czy wczesniejszej
u.g.g. Zréznicowanie sytuacji prawnej tych dwdch grup podmiotéw wprowadzita dopiero
powyzsza ustawa nowelizujaca. Ustawodawca nie wskazat jednak celdéw takiego dziatania i
nie sa znane zalozenia przySwiecajace tak daleko idacemu (1 nie do konca spdjnemu z
pozostaltymi regulacjami art. 216 u.g.n.) poszerzeniu katalogu podstaw zadania zwrotu.
Zadnych wskazéwek interpretacyjnych nie da sie tez wywiesé z uzasadnienia projektu
ustawy nowelizujacej u.g.n. (druk Sejmu IV kadencji Nr 1421), gdyz nie ma tam
praktycznie zadnego odniesienia sig do tak istotnej zmiany art. 216 u.g.n.
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W tym zakresie Rzecznik Praw Obywatelskich prezentuje poglad w catosci zbiezny
ze stanowiskiem Prokuratora Generalnego, iz zakwestionowana regulacja — w szczego6lnosci
od nowelizacji u.g.n. w 2004 r. — nie spetnia juz pierwszego warunku testu uzasadnionego
zroznicowania, nie majac w istocie zadnej racjonalnie dajacej si¢ wyjasnic¢ przyczyny. Brak
uzasadnionego, racjonalnego celu zréznicowania uniemozliwia — i czyni bezcelowym —
rozwazanie dalszych przestanek ww. testu: proporcjonalno$ci sensu stricto czy powiazania
z innymi konstytucyjnymi warto$ciami.

Z powyzszych wzgledow, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 136 ust. 3
u.g.n., w zaskarzonym zakresie, pozostaje w sprzeczno$ci z art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zw. z art.
32 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

IV.  naruszenie konstytucyjnych gwarancji legalnego wywiaszczenia (niezgodnosé
zart. 64 ust. 1iust. 2wzw. z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP)

Osobnym problemem, wymagajacym szerszego odniesienia sig, pozostaje kwestia
adekwatno§ci wzorca kontroli w postaci art. 21 ust. 2 Konstytucji — tj. czy umowa
cywilnoprawna zawarta ,,w okoliczno$ciach wywlaszczeniowego przymusu” (jakkolwiek
rozumianego) stanowi ,,wywlaszczenie” w rozumieniu Konstytucji, a po drugie — jakiego
rodzaju gwarancje powinny w takiej sytuacji przystugiwaé poprzedniemu wiascicielowi
danej nieruchomosci, przejgtej w takim wiladnie, ,,quasi-wywlaszczeniowym” trybie.
Implikuje to bowiem dopuszczalnod¢ 1 zasadno§¢ analizy przepisow o zwrocie
nieruchomosci, ktére okazaly sie zbedne na cele publiczne, z punktu widzenia zgodnosci z
gwarancjami wynikajacymi z art. 21 ust. 2 Konstytucji. W tym zakresie stanowiska
Skarzacych i Prokuratora Generalnego sa rozbiezne. Zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich za$, kwestia ta, ze wzgledu na swojq spoleczna wage, wymaga szczegolnie
wnikliwego rozwazenia przez Trybunat Konstytucyjny. Jak do tej pory zagadnienie, czy
tego typu przejecia nieruchomosci powinny by¢ traktowane jako wywlaszczenie (z
wszystkimi badz niektdrymi tylko konsekwencjami) nie zostato jednoznacznie przesadzone
w przepisach prawa pozytywnego i budzi zasadnicze spory tak w doktrynie, jak i
orzecznictwie — zaréwno Sadu Najwyzszego, jak i sadow administracyjnych — ale takze i w
wypowiedziach Trybunalu Konstytucyjnego, w szczegdlnosci na tle wyroku z 23 wrze$nia
2014 r. w sprawie SK 7/13.

Rzecznik podkresla, Zze jakkolwiek stwierdzenie niezgodno$ci zaskarzonej normy z
konstytucyjnymi gwarancjami réwnej ochrony praw majatkowych samo w sobie
uzasadniatoby brak konieczno$ci orzekania takze co do jej niezgodno$ci ze — zwiazkowo
przywotanym — art. 21 ust. 2 Konstytucji (art. 104 ust. | pkt 3 in principio ustawy z dnia 25
czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym, Dz.U. poz. 1064, ze zm.), niemniej jednak,
zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, w rozpoznawanej sprawie wystepuje ,,istotne



zagadnienie prawne wymagajace rozstrzygniecia Trybunatu” (art. 104 ust. 1 pkt 3 in fine
powyzszej ustawy), a polegajace na ustaleniu zakresu pojeciowego ,,wywlaszczenia” w
rozumieniu art. 21 ust. 2 Konstytucji.

(1) Probe uporzadkowania pogladéw Trybunalu Konstytucyjnego na konstytucyjng
koncepcje wywlaszczenia podjat sktad orzekajacy w sprawie SK 7/13 (w wyroku tym
uznano nieadekwatno$¢ art. 21 ust, 2 Konstytucji do oceny regulacji odmawiajacej zwrotu
nieruchomosci przejetej pod droge publiczng w trybie art. 98 u.g.n.). Przedstawiono tam
ewolucje orzecznictwa konstytucyjnego oraz podjeto wysitek usystematyzowania
elementow konstrukcyjnych tego pojecia. Podkreslono wige przede wszystkim koniecznoéé
jego szerokiego rozumienia, jako ,,wszelkiego pozbawienia wiasnosci, bez wzgledu na
- forme”, a wiec nie tylko réownoznacznego z odjeciem wilasno$ci na podstawie decyzji
administracyjnej. Oczywisty jest zatem takze 1 nakaz wychodzenia poza ramy wyznaczone
konstrukcjami  uksztaltowanymi na gruncie przepisbw ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami. Koresponduje to ze stale formulowanym w orzecznictwie obowiazkiem
autonomicznej wyktadni poje¢ konstytucyjnych, a nie — zawgzajacym definiowaniem ich
zakresu poprzez uregulowania z ustaw zwyktych (orzeczenie TK z 8 maja 1990 r., sygn. K
~ 1/90; wyrok TK z 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99, ale tez np. wyrok TK z 12 kwietnia 2000
r., sygn. K 8/98 czy wyrok z 24 pazdziernika 2001 r., sygn. 22/01).

W sprawie SK 7/13 wigksza wage Trybunal zdawat sig jednak przyktadaé do tej
grupy orzeczen, w ktorych probowano delimitowaé pojecie wywlaszezenia, np. wykluczajac
z niego przymusowe przej$cie wlasnoSci na gruncie prawa ,,czysto” prywatnego (wyrok TK
z 29 maja 2001 r., sygn. K 5/01; wyrok TK z 21 czerwca 2005 r., sygn. P 25/02). W tym
ostatnim wyroku sformutowano takze wymog uzycia przez wywlaszczyciela formy decyzji
administracyjnej — a to m.in. w celu odrdznienia wywlaszczenia od konstytucyjnie
niedopuszczalnych nacjonalizacji. Mysl te rozwinieto dalej w uzasadnieniu wyroku TK z 9
grudnia 2008 r. (sygn. K 61/07), gdzie uznano, ze o wywlaszczeniu mozna méwié, gdy w
toku $cisle sformalizowanego postepowania administracyjnego dochodzi do wydania aktu
indywidualnego i skonkretyzowanego przedmiotowo i podmiotowo.

Przytoczenie powyzszych wypowiedzi sktonito sktad orzekajacy w sprawie SK 7/13
do postawienia daleko idacej tezy, we wcze$niejszym orzecznictwie nieformutowanej, iz
»konstytucyjne pojecie wywlaszczenia obejmuje stany spelniajace lacznie nastepujace
warunki:

(a) wywlaszczenie jest szczegdlna forma ingerencji w sfer¢ wiasnoSci, dopuszczalna
jedynie gdy w gre wchodzi cel publiczny, ktdrego nie mozna zrealizowaé za pomoca
innych $rodkéw prawnych;

(b)  wywlaszczenie nastgpuje zawsze z inicjatywy podmiotu publicznego, na rzecz
ktérego przechodzi wlasno$¢ lub inne prawo majatkowe;



(¢) wywlaszczenie nastepuje aktem indywidualnym, obejmujacym  konkretng
nieruchomo$¢, na rzecz konkretnego podmiotu, w postepowaniu administracyjnym;

(d)  wywlaszczenie nastgpuje na rzecz podmiotu publicznego wbrew woli wiasciciela
prywatnego i polega na ograniczeniu badz odjeciu w catoSci prawa wlasnosci lub
innego prawa majatkowego;

(e) cel (interes) publiczny nalezy rozumie¢ wylacznie jako dobro ogéhu, czyli catego
narodu lub spolecznoéci regionalnej, a wywlaszczenie nastgpuje w interesie
uwlaszczanego podmiotu publicznego (bezposrednio) oraz w interesie catego narodu
lub spotecznosci regionalnej (po$rednio);

(f)  wywlaszczenie potaczone jest z jednoczesnym wyplaceniem wywlaszczonemu
stusznego odszkodowania, okre§lonego przez przepisy wywlaszczeniowe.”

Przedstawiona wyzej koncepcja wydaje si¢ jednak odbiegaé od stanowisk
wyrazonych w przytoczonych wyzej orzeczeniach. Wymdg jednoczesnego spelnienia
wszystkich powyzszych warunkéw zdaje sie stanowic raczej odosobniong wypowiedz w
dotychczasowym dorobku orzeczniczym Trybunalu, prowadzac do daleko idacego
zawezenia konstytucyjnego pojecia wywlaszczenia, a co za tym idzie — do pozbawienia
obywateli gwarancji ochronnych wynikajacych z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Trzeba tez wyraznie podkresli¢, ze przy niektdrych trybach przeje¢ wlasnosci na cele
publiczne warunki chociazby z punktu (c) czy (f) nie zawsze przeciez wystgpuja, co nie
przeszkadza uznawaé okre§lonych instytucji za postaci wywlaszczenia, a do oceny
konstytucyjno$ci konstruujacych je rozwiazan stosowaé wzorzec kontroli z art. 21 ust, 2
Konstytucji. W szczegdlnosci chociazby w kilku orzeczeniach — nie przywotanych w
uzasadnieniu powyzszego wyroku — a dotyczacych art. 73 ustawy z dnia 13 pazdziernika
1998 r. — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje publiczng (Dz. U. Nr
133, poz. 872, ze zm.), TK ocenial zgodno$§¢ poszczegdlnych jednostek redakcyjnych tego
przepisu wiaénie z art. 21 ust. 2 Konstytucji, wydajac orzeczenia merytoryczne o zgodnoéci
z konstytucyjnymi gwarancjami legalnoSci wywlaszczenia — mimo ze do przejecia
wilasnoSci na tej podstawie dochodzito ex lege (decyzja administracyjna miata charakter
nastgpczy, deklaratoryjny), a wyplata odszkodowania nastgpowata w czasie pdzniejszym
badz wcale (zob. wyrok TK z 14 marca 2000 r., sygn. P 5/99; wyrok z 20 lipca 2004 r.,
sygn, SK 11/02 czy wyrok z 19 maja 2011 r., sygn. K 20/09). Podobnie na gruncie tzw.
spec-ustaw, odnoszacych sie do kluczowych inwestycji infrastrukturalnych, wyptata
odszkodowania jest oderwana od przejgcia wlasnosci (niekiedy znacznie odsunieta w czasie,
nawet o wiele lat) i orzeka sie o nim w odrebnym postepowaniu (zob. tez regulacje z art.
129 ust. 5 pkt. 3 u.g.n.). Przejécie wlasnosci nastepuje za§ z mocy ustawy z chwila
uprawomocnienia decyzji zintegrowanej (m.in. wytyczajacej linie podziatu nieruchomosci).
Trudno jednak na tej podstawie kwestionowaé wywlaszczeniowy charakter owych decyzji,
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ktéry wydaje sie oczywisty (nb. w wyroku z 16 pazdziernika 2012 r., sygn. K 4/10 Trybunat
ocenial merytorycznie m.in. zgodno$¢ § 36 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21
wrze$nia z 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego,
ktory to przepis odnosi si¢ do wycen nieruchomos$ci przejmowanych pod drogi, m.in. w
trybie tzw. specustawy drogowej z 10 kwietnia 2003 r. czy w trybie z art. 98 u.g.n., wlasnie
z konstytucyjnymi gwarancjami stusznego odszkodowania za wywlaszczenie, czyli z art. 21
ust. 2 Konstytucji RP). Takze wymdg w postaci odjecia wiasnoSci akurat w postgpowaniu
administracyjnym nie wydaje si¢ immanentnie zwigzany z istota konstytucyjnego ujecia
wywlaszczenia — wykup tzw. resztéwek (art. 113 ust. 3 u.gn.) odbywa sie¢ umowsg
cywilnoprawna (ktérej zawarcie moze w ostateczno$ci nakazal sad cywilny), niemniej
jednak ich zwrot nastgpuje w postgpowaniu administracyjnym o zwrot wywlaszczonej
nieruchomosci (art. 136 ust. 4 u.g.n.).

Wydaje sie wiec, ze o ile kryteria z punktéw (a)-(f) powyzej trafnie opisuja
ustawowa Kkonstrukcje wywlaszczenia, to jednak ujecie konstytucyjne powinno byé
znacznie szersze, pozwalajace objaé wiekszg grupe przypadkéw. Uzasadniona wydaje sie
tez teza, iz sformutowane przez Trybunat kryteria w rzeczywisto$ci maja rézny charakter.
Niektére z nich z pewnoScia sa cechami konstytutywnymi wywiaszczenia (kryterium z
punktu (d)), inne jednak nalezy uzna¢ za konstytucyjne warunki dopuszczalnoSci
(legalnosci) wywtlaszczenia. Do tych ostatnich nalezy chociazby wymog istnienia in casu
celu publicznego (lit. (€)), o czym wyraznie przypomniatl Trybunat w uzasadnieniu wyroku
wydanego w pelnym sktadzie, z 12 kwietnia 2000 r. w sprawie o sygn. K 8/98 (nb. wyroku
przywotanego w uzasadnieniu orzeczenia SK 7/13 na poparcie sformutowanych tam tez).

(2) Tym bardziej na uwage zashiguja argumenty przedstawione w zdaniu odrebnym
sedziego TK Piotra Tulei, wskazujacego na kluczowe zastrzezenia przeciwko przyjmowaniu
takiej koncepcji wywlaszczenia.

Po pierwsze, dochodzi tu do niedopuszczalnego zawgzenia konstytucyjnego pojecia
wywlaszczenia, interpretowanego poprzez przepisy ustawy zwyklej.

Po drugie, nalezy zwrdci¢é uwage na okre$lona sekwencje zdarzen stwarzajacych
wobec wlaSciciela prywatnej nieruchomos$ci swoisty przymus wywlaszczeniowy,
zapoczatkowany uchwaleniem planu miejscowego naktadajacego na nieruchomosci
uciazliwy cel publiczny.

W tym konteksScie — realnie grozacego wywiaszczenia — teze o pelnej dobrowolnoSci
dziatan wtasciciela i jego catkowicie wolnej inicjatywie nalezy uzna¢ za dyskusyjna.

Po czwarte, upowszechnienie tak restrykcyjnego pogladu Trybunalu otwiera
ustawodawcy furtke umozliwiajaca tatwe stwarzanie procedur ,,quasi-wywlaszczeniowych”,
w ktérych prywatny wiasciciel bedzie de facto zmuszony do oddania swojej wlasno$ci na



cele publiczne, ale bez ochrony wynikajacej z art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Po piate, stanowisko Trybunalu moze prowadzi¢ do zniweczenia gwarancyjnej
funkcji art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktérego istotnym celem jest — poprzez przyznanie
obywatelowi konstytucyjnego prawa do zadania zwrotu nieruchomosci zbgdnych na cele
publiczne — zapobieganie pozornym czy pochopnym wywlaszczeniom, a wiec takim, ktére
dokonywane sa bez rzeczywistej potrzeby czy pomimo braku celu uzasadniajacego odjecie
wlasnosci prywatne;j.

Po szdste, przy takim ujeciu wywlaszczenia traci na znaczeniu koncepcja rozwinigta
w uzasadnieniu wyroku TK z 13 grudnia 2012 r. (sygn. P 12/11), iz sens i funkcje art. 21
ust. 2 Konstytucji nie wyczerpuja si¢ z momentem dokonania wywlaszczenia. Przeciwnie,
przepis ten jest nadal podstawg kontroli zachowania wywlaszczyciela (SciSlej, przepiséw
regulujacych dopuszczalne dziatania publicznego wlasciciela wzgledem przejetej wlasnosci
prywatnej) az do momentu faktycznego zrealizowania zamierzonego celu. Z tego wiasnie
aspektu wynika konstytucyjne umocowanie prawa do zadania zwrotu wywlaszczonej
nieruchomos$ci — w przeciwnym razie wymoég, by do wywlaszczenia dochodzito jedynie w
ostateczno$ci, gdy jest to niezbedne dla celu publicznego, ktdrego nie da si¢ zrealizowaé w
inny sposdb, pozostatby tylko pustym postulatem, bez zadnej realnej tresci. Podmiot
publiczny, dokonawszy wywlaszczenia, méglby bez zadnych konsekwencji zaniechal
realizacji deklarowanego wczeéniej celu publicznego, a przejeta nieruchomo$é np.
korzystniej sprzedaé¢ osobom trzecim. W ten sposdb dochodzitoby wigc do znacznego
ostabienia tak akcentowanego w orzecznictwie konstytucyjnym ,,nierozerwalnego zwiazku
pomiedzy okre$leniem celéw publicznych w decyzji o wywlaszczeniu i faktycznym
sposobem uzycia wywiaszczonej rzeczy”.

(3) Celem tak obszernego przytoczenia powyzszych argumentéw bylo przede
wszystkim wskazanie, ze wyrok Trybunatu w sprawie SK 7/13, wbrew swoim intencjom,
nie wydaje si¢ ostatecznie rozstrzygal kontrowersji wokdt konstytucyjnego (a nie
ustawowego) ujecia wywlaszczenia, pozostawiajac szereg kwestii poza swoim zakresei.

Jezeli jednak nawet zaaprobowac restrykcyjny poglad na adekwatno$¢ art. 21 ust. 2
Konstytucji do oceny wywlaszczen innych niz na podstawie decyzji administracyjnej z art.
112 i nast. u.g.n., wypada wskazaé, ze przy zbyciu nieruchomoS$ci w trybie art. 114 ust. |
u.g.n., jak w sprawie Skarzacych, spelnione sa wymogi z przywotanych wyzej punktéw (a)
(niezbedno$¢ na cel publiczny, ktérego nie da sie zrealizowaé w inny sposéb), (e)
(rzeczywiste dobro ogdhlu) i (f) (jednoczesna wyptata ,,odszkodowania™). Watpliwosci
powstaja jednak, czy sprzedaz w toku rokowan bezpoSrednio poprzedzajacych
wywlaszczenie nastepuje z inicjatywy podmiotu publicznego (b), w toku postepowania
administracyjnego (c), a przede wszystkim — wbrew woli wlasciciela (d). Kluczowe
znaczenie ma wiec okoliczno$é, czy wiasSciciel decyzje o przeniesieniu wilasnosci
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podejmowal z wlasnej woli, czy tez zostal do tego zmuszony, a inicjatywa spoczywata po
stronie podmiotu publicznego.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie podziela zatem pogladu Prokuratora Generalnego,
ze do przyjecia nieadekwatnosci wzorca kontroli z art. 21 ust. 2 Konstytucji wystarczy samo
stwierdzenie, ze do przejscia wlasno$ci nieruchomo$ci doszto na podstawie umowy
cywilnoprawnej, co miatoby byé réwnoznaczne nie tylko z nieprzeprowadzeniem
postepowania administracyjnego o wywlaszczenie, ale rowniez — z dziataniem wta$ciciela z
wlasnej woli i brakiem wywlaszczeniowego przymusu (s. 20 pisma Prokuratora z 22
grudnia 2015 r.).

Nie przesadzajac w tym miejscu adekwatnosci tego wzorca kontroli Rzecznik
pragnie jedynie wskazaé, Zze problem, czym jest ,wywlaszczenie” na gruncie ustawy
zasadniczej, jakie elementy konieczne instytucjg¢ tg¢ konstruuja, jakie musi byé ich
nagromadzenie, zeby juz mozna bylo moéwi¢ o wywlaszczeniu (od ktérego momentu
»zaczyna” si¢ wywlaszczenie), bynajmniej nie jest tak prosty, jak by wynikalo z
uzasadnienia wyroku TK w sprawie SK 7/13. W rzeczywistoSci jest to jedno z bardziej
skomplikowanych zagadnien, roztrzasanych w orzecznictwie praktycznie od lat 80-tych
ubieglego wieku i nadal prawidtowo nierozwiazanych.

Problem ten wystgpowal przede wszystkim na tle dopuszczalno$ci stosowania
instytucji zwrotu nieruchomos$ci wywiaszczonych w sytuacji, gdy wtasno$¢ nieruchomoscei
przejeto na podstawie umowy cywilnoprawnej zawartej na podstawie art. 6 ustawy z dnia
12 marca 1958 r. 0 zasadach 1 trybie wywlaszczania nieruchomoéci (Dz. U. Nr 17, poz. 70,
ze zm.). Rownie bogatym orzecznictwem zaowocowala kwestia stosowania przepiséw o
zwrocie nieruchomo$ci nabytych pod rzadami u.g.g., zwlaszcza w okoliczno$ciach
analogicznych do sytuacji Skarzacych. Niekonczace sig¢ spory orzecznictwa i doktryny
przecinaty dopiero jednostkowe interwencje ustawodawcy (niekiedy po kolejnych wyrokach
Trybunatu Konstytucyjnego) — niestety brak spdjnoSci rozwigzan i klarownego
rozgraniczenia instytucji wywlaszczenia sensu stricto i sensu largo, lakoniczno$¢é przepiséw
0 zwrocie sprawiaja, ze kwestia ta nadal pozostaje otwarta. Dlatego tez tak wazne byloby
poznanie w tej sprawie stanowiska Trybunahi Konstytucyjnego.

(4) Zagadnienie to jest tez Zrodlem licznych problemdw interpretacyjnych przy
wykladni przepisow, 1 to przede wszystkim wlasnie o zwrocie wywlaszczonych
nieruchomosci, w tych wszystkich sytuacjach, gdy do odjecia wilasnoéci nie dochodzi w
»Cczystym” postepowaniu administracyjnym, zakoficzonym indywidualna i konkretng
decyzja wywlaszczeniowa, ale w rdznego rodzaju procedurach hybrydowych, zwlaszcza zas
przy zastosowaniu — zdawaé by si¢ moglo — bardziej ,,przyjaznej” dla wiasciciela czy
»partnerskiej” formuly umowy cywilnoprawne;.
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Problem z ocena, czy nabycie wlasnosci w takim wiasnie ,,hybrydowym” trybie byto
rOwnoznaczne z wywlaszczeniem, a przede wszystkim — czy powinno wowczas
przystugiwal zadanie zwrotu, od zawsze budzil w orzecznictwie sadowym i
sadowoadministracyjnym zasadnicze kontrowersje. Mieszany charakter takiego trybu —
funkcjonalnie zblizonego do wywlaszczenia 1 zawierajacego elementy publicznoprawne
regulowane odpowiednig ustawg ,nieruchomo$ciowa” ale realizowanego za pomoca
instrumentu cywilnoprawnego — sprawial, ze, w zaleznos$ci od tego, ktore elementy stanu
faktycznego uznawano za kluczowe, sytuacje taka traktowano badz jako wywtaszczenie w
rozumieniu ustawy, badz jako zwykta umowe cywilnoprawna, w catosci poddana rezimowi
kodeksu cywilnego, na tle ktérej spory rozstrzygat wylacznie sad powszechny.

Orzecznictwo podejmowato liczne proby rozwigzania powyzszego problemu.
Poczatkowo, jeszcze w okresie obowigzywania ustawy wywlaszczeniowej z 1958 r.,
uznawano, Zze zawarcie umowy z art. 6 ustawy jest co prawda réwnoznaczne z
wywlaszczeniem, jednakze sprawa o zwrot takiej nieruchomo§ci — nabytej wszak w trybie
cywilnoprawnym — podlega rozpoznaniu na drodze sadowej. Niemniej jednak rozpoznanie
takiej sprawy nie moglo nastapi¢ bez uprzedniego wydania decyzji administracyjnej, o
charakterze prejudycjalnym, ktéra potwierdzalaby niewykorzystanie nieruchomoséci na cel
publiczny, a zatem jej zbedno§¢ dla celdw, na ktére zostala nabyta (a tym samym
stwierdzalaby zarazem istnienie podstawy prawnej dla obowiazku przeniesienia wtasno$ci i
wydania wyroku na podstawie art. 64 k.c. (tak uchwata sktadu siedmiu sedziéw SN —
zasada prawna z 20 lutego 1985 r., sygn. III AZP 8/84, opubl. OSNC 1985/10/145). Sad
Najwyzszy do przedstawionego problemu podchodzil zatem od strony funkcjonalnej,
uwypuklajac przede wszystkim tozsamo$§¢ praktycznych skutkéw obu trybéw
wywlaszczenia. Zaréwno decyzja wywlaszczeniowa, jak i umowa z art. 6 ustawy w pehi
realizuja cel wywlaszczenia — wywoluja bezposredni skutek cywilnoprawny, prowadzac do
przejScia wlasnosci na podmiot publiczny, co umozliwia realizacje publicznych zadan. Co
wiecej, umowa ,,z punktu widzenia spolecznych kosztow wywlaszczenia realizuje ten cel
lepiej niz decyzja organu administracji”. SN podkreslat tez, ze do zawarcia takiej umowy
dochodzi przed wszczgciem postgpowania wywlaszczeniowego (ewentualnie w jego
trakcie), ustawa wskazuj‘e, jaki podmiot moze by¢ nabywca, a takze to, w jakim terminie i w
jakiej wysoko$ci wyptacana jest cena nabycia — wszystko to sprawia, ze do nabycia
dochodzi ,,w trybie” cytowanego przepisu ustawy. Zas ,,mysl, ze do zawarcia umowy z art.
6 ustawy o wywlaszczeniu dochodzi pod wptywem zagrozenia, iz gdy wilasciciel nie odstapi
nieruchomosci ubiegajacemu sig o jej wywlaszczenie, to zostana podjgte, czy tez juz zostaty
podjete, kroki zmierzajace do przymusowego wywlaszczenia tej nieruchomo$ci, wobec
czego zbycie wilasno$ci na podstawie tej umowy jest tez swoistym wywlaszczeniem,
stanowi potwierdzenie przyjetej wykiadni.,” Analogiczny poglad o dualistycznym trybie
odzyskiwania takiej nieruchomos$ci — konieczno§ci zarowno wystapienia z pozwem



cywilnym, jak i uruchomienia procedury administracyjnej — wyrazit SN w kolejnej uchwale
z 11 kwietnia 1985 1. (sygn. III CZP 13/85, opubl. OSNC 1985/12/188).

Po wejsciu w zycie ustawy o gospodarce gruntami Sad Najwyzszy swoje podejscie
zmodyfikowal, odwolujac si¢ do nieco inaczej ujetych w nowej ustawie kwestii
proceduralnych. W uchwale z 19 wrzesnia 1991 r. (sygn. III CZP 82/91, opubl. OSNC
1992/4/56) uznal wprawdzie — za uchwata III AZP 8/84 — Ze nieruchomo$¢ kupiona w
oparciu o art. 6 ustawy wywlaszczeniowej jest nieruchomoscig wywlaszczona (z przyczyn
wyzej podanych) i w zwiazku z tym podlega zwrotowi na podstawie art. 69 u.g.g., ale w
tych sprawach wylacznie wla$ciwy pozostaje organ administracyjny. W krytycznej glosie
do tej uchwaty (P. Przybysz, Glosa do uchwaly SN z dnia 19 wrzesnia 1991 r., III CZP
82/91), postulujacej powr6t do dwoistego trybu postgpowania wynikajacego z uchwaty 111
AZP 8/84, akcentowane sg watki do tej pory obecne w dyskusjach na temat
wywlaszczeniowego badz niewywlaszczeniowego charakteru takiej umowy: czy istotny jest
cel czynnosci prawnej (wywlaszczenie), czy raczej jej forma (umowa cywilnoprawna); czy
fakt uregulowania w ustawie istotnych postanowien umowy (wysoko$¢ ceny, terminy
platnosci, wskazanie kontrahenta) sprawia, ze taka umowa wychodzi Z rezimu czysto
cywilnoprawnego 1 staje si¢ ,umowa sprzedazy nieruchomo$ci zagrozonej
wywlaszczeniem”; na ile istotny jest rzeczywisty ,,wplyw zagrozenia postepowaniem
wywlaszczeniowym”, na czym owo zagrozenie polega i jakie sg realne mozliwosci
wiasciciela przeciwstawienia si¢ wywtaszczeniu na zaproponowanych warunkach.

O ile traktowanie sprzedazy nieruchomo$ci na podstawie art. 6 ustawy
wywlaszczeniowej przyjeto traktowal jako wywlaszczenie (co umozliwia prowadzenie
postegpowania administracyjnego o zwrot na podstawie art. 69 u.g.g.), o tyle orzecznictwo
jednolicie odrzucato koncepcj¢ wywlaszczeniowego charakteru cywilnoprawnej umowy
nabycia nieruchomos$ci w zwigzku z mozliwo$cia realizacji celow publicznych, ale zawartej
juz pod rzadami ustawy o gospodarce gruntami z 1985 r. W uchwale z 24 wrze$nia 1992 r.
(sygn. IIT AZP 11/92, opubl. OSNC 1993/6/93) Sad Najwyzszy, przeciwstawiajac niekt6re
unormowania ustawy z 1958 r. i ustawy z 1985 r. (jak przede wszystkim réznice w
okre$leniu wysoko$ci ceny nabycia czy termindw jej zaptaty, réznice w szczegdtowo§ci
ujecia ,,celow publicznych”), uznal, Ze na tle art. 6 ustawy wywtaszczeniowej dochodzito do
naruszenia réwnoéci stron umowy, podczas gdy umowa zawierana na gruncie u.g.g. — takze
jezeli jej przedmiotem jest ,,przeniesienie nieruchomosci niezbednej na cele publiczne — jest
umowa kupna sprzedazy taka sama, jak kazda inna tego rodzaju umowa, a wobec tego
stosuje si¢ do niej wszystkie przepisy prawa cywilnego (...) Réwno$¢ statusu wszystkich
uczestnikow obrotu cywilnoprawnego oznacza, ze Skarb Panstwa lub gmina, nabywajac z
zachowaniem przepisanej formy wlasnos¢ nieruchomosci, korzystaja z takiej samej ochrony
wlasnoSci, jak inne podmioty” (na marginesie warto wigc zauwazy¢, Ze uznanie takiej
umowy za posta¢ wywlaszczenia oznaczatoby ograniczenie swobody — i ochrony -
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wlasciciela publicznego; jego dzialania, w mysSl stanowiska TK z wyroku w sprawie P
12/11, bytyby nadal kontrolowane z punktu widzenia niezbedno$ci wywlaszczenia, a jezeli
cel publiczny okazatby sie nieaktualny, powstawatby wdwczas obowiazek zwrotu takiej
nieruchomosci jej poprzedniemu wilascicielowi). Nie ma wiec podstaw, by do takich
,typowych uméw cywilnoprawnych” stosowaé regulacje z ustaw wywlaszczeniowych, w
szczegOlnosci przepisy uprawniajace poprzednich wilascicieli takich nieruchomosci do ich
zwrotu.

Jeszcze inny punkt widzenia przyjat Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 15
pazdziernika 1992 r. (sygn. IV SA 1204/91, LEX Nr 30206), dopuszczajac zwrot
nieruchomosci sprzedanej pod rzadami ustawy o gospodarce gruntami (ale przed jej
nowelizacja ustawa z 29 wrze$nia 1990 r.), jezeli umowa nabycia ,,miala przymusowy
charakter”. NSA, poréwnujac regulacje art. 6 ustawy wywlaszczeniowej oraz przepiséw
u.g.g., w tej sprawie uznal, ze podstawowe ich cechy sa w gruncie rzeczy tozsame:
wywlaszczenie jest mozliwe dopiero po wczesniejszym wystapieniu do wiasciciela o
nabycie umowne; do zawarcia umowy dochodzi pod wplywem zagrozenia
wywlaszczeniem (je$li wiadciciel nie odstapi nieruchomosci, zostang podjete kroki o jej
przymusowe odebranie decyzja administracyjng); zaréwno decyzja, jak i umowa wywotuja
bezposrednie skutki cywilnoprawne, a zatem realizuja w pelni cel wywlaszczenia. W tym
kontekscie uregulowanie wysoko$ci ceny nabycia w odmienny sposdb nie ma charakteru
przesadzajacego. NSA podkreslit przede wszystkim przymusowo$¢ potozenia wiasciciela
nieruchomos$ci, zagrozonego wszczeciem postgpowania wywlaszczeniowego w razie
odmowy sprzedazy. To wladnie istnienie owego przymusu miatoby uzasadniaé¢, zdaniem
NSA, stosowanie przepisOw o zwrocie nieruchomo$ci niewykorzystanych na cele
wywlaszczenia. W przeciwnym razie dochodzitoby do gorszego traktowania osdb, ktore
dobrowolnie odstapily swa wlasno$¢, w stosunku do tych, ktérym wiasnos¢ odebrano
decyzja administracyjng — tymczasem obie grupy wlascicieli ,,zostaly poddane przymusowi
wyzbycia si¢ wlasno$ci”.

Po wejéciu w zycie u.g.n. nabycie nieruchomosci na podstawie art. 6 ustawy z 1958 r.
zostalo wprost uznane przez ustawodawce za sytuacje podobna do wywlaszczenia,
uzasadniajaca wszczgcie postgpowania administracyjnego o zwrot takiej nieruchomodcei,
jezeli okazataby sie zbedna na cele wywlaszczenia (art. 136 ust. 3 w zw. z art. 216 ust. 1
u.g.n.). W dalszym ciagu jednak sprzedaz nieruchomo&ci na podstawie przepisow ustawy o
gospodarce gruntami, nawet w toku przedwywlaszczeniowych rokowan, traktowano jak
zwykla umowe cywilnoprawna, W tego rodzaju sprawach nie znajdowaly zatem
zastosowania gwarancje ochrony przed nieuzasadnionym wywlaszczeniem, w szczegdlnosci
poprzedni wiaSciciel nie byt uprawniony do zadania zwrotu nieruchomosci zbednej na cele
nabycia.



Dopiero w roku 2004 r. ustawodawca zdecydowat sig¢ ten stan zmienié¢ (o czym byta
juz wczeSniej mowa), rozbudowujgc art. 216 u.g.n., m.in. poprzez wprowadzenie
wielokrotnie tu przywotywanego art. 216 ust. 2 pkt. 3 ustawy — niestety bez wskazania
motywoOw zmiany swojego dotychczasowego podejScia. Nawet wiec de lege lata, jak trafnie
wskazuje Prokurator Generalny, regulacja z art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n., nakazujaca
stosowanie przepisow o zwrocie do wszelkich ,,nieruchomosci nabytych na rzecz Skarbu
Panstwa lub gminy na podstawie ustawy z 1985 r.”, nie wydaje si¢ przez ustawodawce
przemys$lana z punktu widzenia systemowej spojno$ci. Bardzo szerokie okre$lenie podstaw
zwrotu — w szczegdlnosci bez jakiegokolwiek odniesienia si¢ do np. przymusowego
charakteru zawarcia umowy cywilnoprawnej czy innych okolicznosci zblizajacych takie
nabycie do ,wywlaszczenia” — prowadzi do rozmycia si¢ granic instytucji zwrotu
nieruchomosci wywlaszczonych na cele publiczne.

Przepis ten, mimo swego bardzo szerokiego zakresu, obejmujacego wszak kazdy
rodzaj umowy  przenoszacej  wlasno§é, jest jednak w  orzecznictwie
sadowoadministracyjnym interpretowany (zdaniem Rzecznika, prawidlowo) zwezajaco —
poprzez odwotanie si¢ do funkcjonalnego zwiazku z instytucja zwrotu nieruchomosci
niewykorzystanych na cele publiczne, sady administracyjne przyjely, ze zwrot bedzie
mozliwy jedynie wowczas, gdy w sprawie pojawi sig ,,wywlaszczeniowy tacznik”. Tak np.,
,,aby umowa cywilnoprawna zbycia nieruchomo$ci mogla zosta¢ uznana za nabycie
nieruchomo$ci w rozumieniu art. 216 u.g.n., nalezy stwierdzi¢, ze pomimo zawarcia jej
dobrowolnie, byta to umowa szczeg6lna, zawarta w efekcie negocjacji poprzedzajacych
postepowanie wywlaszczeniowe” (wyrok WSA w Krakowie z 5 stycznia 2011 r., sygn. II
SA/Kr 1351/10). Hipoteza art. 216 ust. 2 pkt. 3 u.g.n. obejmuje wylacznie takie umowy, na
podstawie ktérych nabyto nieruchomo$ci na cele publiczne czy w zwiazku z ich realizacja,
(wyrok NSA z 18 grudnia 2009 r., sygn. I OSK 1136/08; wyrok WSA w Rzeszowie z 24
marca 2011 r., sygn. I SA/Rz 1262/10; wyrok NSA z 8 wrzeénia 2011 r., sygn. I OSK
1562/10; wyrok NSA z 5 grudnia 2012 r., sygn. I OSK 2491/12). Brak takiego zwigzku
wyltacza mozliwo$¢ zastosowania przepisow o zwrocie (wyrok NSA z z 16 pazdziernika
2009 r., sygn. I OSK 37/09; wyrok WSA w Rzeszowie z 7 marca 2012 r., sygn. II SA/Rz
56/12).

Reasumujac powyzsze wywody nalezy wigc stwierdzié, ze kluczowe elementy
konstruujace instytucje ,,wywlaszczenia” nadal nalezg do spornych. Nalezy do nich przede
wszystkim kwestia istnienia rzeczywiste] wolnej woli wiasciciela zbycia jego wiasnoéci,
istnienie in casu ,przymusu wywlaszczeniowego” (i stopien jego nasilenia), realna
mozliwo$¢ negocjowania istotnych postanowien umowy i wplyw na jej ksztalt; realno$é
zagrozenia wywlaszczeniem.
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(5) W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, Skarzacy w niniejszej sprawie zetkneli
sie z istotnym problemem systemowym, jakim jest trudno$¢ w jednoznacznym okreSleniu,
czy w danych okolicznoéciach mamy do czynienia z ,,przymusowym wywlaszczeniem” (i
jakie kryteria musza by¢ tu spelnione), czy tez nie, a co za tym idzie — czy bylym
wlascicielom powinno przystugiwaé roszczenie o zwrot nieruchomo$ci przejetej w taki
wiadnie sposob. Patrzac za$ od strony konstytucyjnych gwarancji dla poszanowania praw
majatkowych obywateli jest to dylemat, czy przy zastosowaniu quasi-wywlaszczeniowego
hybrydowego trybu przejecia wlasnosci, uprawnienie do zwrotu nieruchomosci zbednej na
cele nabycia, nalezy kwalifikowaé jako ,,zwykle” uprawnienie majatkowe, co do ktérego
ustawodawca ma szeroki margines swobody jego uksztattowania (i ktére musi ustapié przed
koniecznoscia poszanowania praw aktualnego wlasciciela, majacych prymat nad
roszczeniami wiasciciela poprzedniego), czy tez moze jest to uprawnienie zakorzenione
bezposrednio w art. 21 ust. 2 Konstytucji, a zatem zaréwno swoboda ustawodawcy w jego
ksztaltowaniu jest znacznie ograniczona, jak i — odpowiednio obnizony poziom ochrony
praw nabywcy takiej nieruchomosci. '

Z dotychczasowych wywodéw wynika, ze kluczowe w niniejszej sprawie pozostaje
ustalenie, czy Skarzacy (ich poprzedniczka prawna) rzeczywiScie znajdowata sie w sytuacji
przymusowej, gdzie rzeczywista swoboda kontraktowania zostala ograniczona do
minimum.

W tego typu sytuacjach z reguty dochodzi do nastepujacej sekwencji zdarzen.

Pierwsza istotna okolicznodcia prawna pozostaje uchwalenie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (wzglgdnie — wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji
inwestycji celu publicznego — art. 4 ust. 1 i ust. 2, art. 14 i 15, art. 50 ustawy z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, t. jedn. Dz.U. z 2015 r.,
poz. 199, ze zm.; dalej u.p.zp.). To wlasnie w tych aktach planistycznych -
podejmowanych oczywiScie bez udziatu wilasciciela i z nim nie negocjowanych — ustalane
jest przeznaczenie nieruchomo$ci nimi objetych na rézne cele, w tym rOwniez i cele
publiczne, ktére moga w przysziosci uzasadniaé¢ dokonanie wywlaszczenia. Wywlaszczeniu
beda za$ mogty podlegal wylacznie takie wlasnie nieruchomosci (art. 112 ust. 1 u.g.n.).

Na tym etapie, aczkolwiek dochodzi do ograniczenia uprawnien wiasciciela, trudno
jeszcze mowié o wywlaszczeniowym przymusie czy realnym, bezpoSrednim zagrozeniu
wywlaszczeniem; zaprojektowanie inwestycji publiczne] nie jest rdwnoznaczne z
obowiazkiem jej niezwlocznej realizacji. Ochrona wiasciciela realizowana jest za pomoca
instrumentow o charakterze cywilnoprawnym, uregulowanych w art. 36 u.p.z.p., a zatem
poprzez wyplatg odszkodowania badz wykupienie takiej ,,zamrozonej inwestycyjnie”
nieruchomosci. W bardzo szczegdlnym wypadku uregulowanym w art. 98 u.g.n. wlasciciel
moze tez wnioskowaé o dokonanie podzialu geodezyjnego nieruchomosci przeznaczonej



pod droge publiczng i tym sposobem doprowadzi¢ do jej przejecia na wiasno$é Skarbu
Panstwa badZz wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego. Przypadek ten nie oznacza
jednak wywlaszczenia, stad tez pozniejsze odpadnigeie celu publicznego nie uzasadnia
takze powstania roszczenia o zwrot (tak cytowany wielokrotnie wyrok w sprawie SK 7/13).

Podjecie tokowan na podstawie art. 114 u.g.n. o tyle zmienia sytuacje, ze
perspektywa wywlaszczenia staje si¢ realna: jest to etap postgpowania uregulowany juz
wprost w ustawie, w przepisach o wywlaszczaniu nieruchomosci, a jego przeprowadzenie
jest obligatoryjne. Wilascicielowi zostaje wyznaczony na piSmie dwumiesieczny termin do
zawarcia umowy, ktorego bezskuteczny uplyw prowadzi do formalnego wszczecia
postepowania administracyjnego (art. 115 ust. 2 i ust. 3 u.g.n.). Réwniez i w tym wypadku
cala inicjatywa spoczywa po stronie wywlaszczyciela, wiasciciel jest w dalszym ciagu
jedynie biernie poddany poszczegdlnym zdarzeniom; system prawny, poza nielicznymi
wyjatkami jak np. art. 98 u.g.n. nie przewiduje odjgcia wlasnosci na cel publiczny na
wniosek wtasciciela. Sytuacja ta rdézni si¢ wigc istotnie od tej bedacej kanwg wyroku SK
7/13. Ze wzgledu za$ na krotki termin z art. 115 u.g.n. oraz rozpoczecie procedowania w
trybie uregulowanym wustawa, na podstawie przepisOw wywlaszczeniowych, zagrozenie
wywlaszczeniem nalezy w tym momencie oceni¢ jako bezpoSrednie i realne — przy czym
caly czas aktywna strong catej sekwencji zdarzen pozostaje wylacznie podmiot publiczny
(na marginesie warto tez zauwazy¢, ze rowniez w przeciwienstwie do sprawy SK 7/13, przy
ewentualnym zwracaniu nieruchomos$ci nabytych w trybie art. 114 ust. 1 u.g.n., wtasnie ze
wzgledu na jednostronng inicjatywe wywlaszczyciela, nie powstaja problemy z ustaleniem
»Zbedno$ci” nieruchomosci na cele nabycia, w rozumieniu art. 137 ust. 1 u.g.n.).

Nie wydaje si¢ takze, by przy negocjowaniu formy i treSci takiej umowy
wlaScicielowi pozostawiono jaki§ istotny margines negocjacyjnej swobody: z gory
wyznaczona jest osoba kontrahenta bedaca podmiotem publicznym; przedmiot umowy
(ktdére dzialki zostang przekazane) zalezy od treSci decyzji lokalizacyjnej (ustalen planu)
wyznaczajacych zasieg celu publicznego na konkretnych nieruchomos$ciach; wysoko$é ceny
(1 terminy jej platnoSci) regulowana jest szczegélowo przepisami w.g.n.: ustala ja
rzeczoznawca majatkowy w sposdb wskazany w ustawie i rozporzadzeniu wykonawczym
(co do zasady, czy przy umowie, czy przy wywlaszczenin, wysoko§¢ ceny badz
odszkodowania zalezy od warto§ci rynkowej nieruchomosci). Co wiecej, w niektérych
sytuacjach przepisy nakazuja stosowanie identycznych zasad szacowania nieruchomosci,
niezaleznie od tego, czy do przejecia wiasnoSci dochodzi na podstawie decyzji
wywlaszczeniowej, na podstawie umowy zawartej w toku przedwywlaszczeniowych
rokowafl, czy tez w jeszcze innym trybie, np. z art. 98 u.gn. — we wszystkich tych
wypadkach wtaSciciel uzyska taki sam ekwiwalent za przejete grunty (tak w szczegdlnosci §
36 ust. 6 cytowanego wczeéniej rozporzadzenia z 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomo$ci,
ktéry dotyczy szacowania gruntdw przeznaczonych pod drogi publiczne). Ubocznie juz
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tylko mozna podnie$é, zZe nieruchomo$ci Skarzacych w niniejszej sprawie zostaty
przekazane wlasnie pod budowe drog

W zwiazku z powyzszym, korespondencje prowadzong w toku tego rodzaju rokowan
(przy uwzglednieniu kroétkiego ustawowego terminu na zawarcie umowy i niewielkiego
marginesu negocjacyjnej swobody) trudno traktowad jako oferte w rozumieniu przepisow
kodeksu cywilnego. Jest to raczej wyznaczenie ultimatum, z ostateczng ,,sankcja” w postaci
rychlego odebrania nieruchomosci wbrew woli jej whadciciela. Konstrukcje cywilnoprawne
réwniez nie s adekwatne do oceny innych aspektéw zawarcia takiej umowy: ,,przymus
wywlaszczeniowy” czy realna grozba wywlaszczenia nie stanowia przeciez okoliczno$ci
uzasadniajacej zastosowanie przepisow o wyzysku (art. 388 k.c.) czy innych wadach
o$wiadczenia woli (w szczeg6lnoSci bledu czy podstepu — art. 84-86 k.c.).

Z powyzszych wzgledéw trudno wigc uznaé, ze umowa ,,negocjowana” w trybie art,
114 ust. 1 u.g.n. zostaje zawarta dobrowolnie; przeciwnie, wydaje sie, ze nagromadzenie w
niej elementéw publicznoprawnych, niklty margines swobody kontraktowej i praktyczny
brak mozliwoS$ci zapobiegniecia przez wilasciciela odebraniu jego nieruchomos$ci §wiadcza o
istnieniu w tej sytuacji swoistego publicznoprawnego przymusu. WiaSciciel moze jedynie
zdecydowal, czy pozbawienie go wlasnodci nastapi wczesniej w formie umowy, czy
pézuiej, na podstawie decyzji administracyjnej, przy czym, co ponownie nalezy podkresli¢,
tre§¢ obu tych aktéw prawnych w zasadniczych punktach, odnoszacych sie do
podstawowych praw 1 obowiazkéw stron (adresatéw decyzji), moze byé wladciwie
identyczna.

W ocenie Rzecznika, przedstawione wyzej okoliczno$ci zawierania uméw w toku
rokowan przedwywtaszczeniowych potwierdzaja celowo$¢ podwyzszenia ochrony praw
wlaéciciela prywatnego (de facto zmuszonego do oddania swoich gruntdw na potrzeby
wspélnoty) i obnizenia jej wobec nabywcy, ktéry nie powinien by¢ traktowany jak ,,zwykty
wilasciciel”, ktory ,,po prostu” kupit dang dziatk¢ na swoje potrzeby, w warunkach
rzeczywistej rdwnosci stron i swobody kontraktowania. Nabywca (podmiot publiczny)
powinien by¢ rozliczany z tego, czy nabycie nastgpilo na rzeczywiscie istniejace cele
publiczne i czy zostaly one zrealizowane w terminie. Jezeli nie — nieruchomo§¢ powinna
podlegaé zwrotowi, za wzajemnym rozliczeniem przekazanych obustronnie §wiadczen (przy
czym wydaje sig, ze rozliczenie to powinno odbywaé si¢ wedlug szczegbtowych regulacji
u.g.n., jako bardziej adekwatnych niz przepisy k.c., np. o nienaleznym §wiadczeniu, ktérego
podstawa odpadta badz zamierzony cel nie zostat osiagniety (art. 410 § 2 k.c.).

Na koniec wreszcie trudno tez nie podkre§li¢ paradoksalnej okolicznosci, polegajacej
na tym, ze de lege lata osoby decydujace si¢ na wspdlprace z organem wladzy publicznej w
realizacji spotecznie uzytecznych celéw i ktére ,,dobrowolnie” odstapity swoja wiasnosé,
oszczgdzajac organom kosztéw postgpowania administracyjnego (i szerzej — panstwu
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kosztéw spotecznych tego typu postgpowan), s w ostatecznym rachunku traktowane przez
system prawny gorzej niz ci, ktorzy do korica opierali si¢ wywlaszczeniu i ulegli np. dopiero
przed Naczelnym Sadem Administracyjnym, po kilku latach kosztownego procesowania.
Pozbawienie akurat tych ,,kooperujacych” mozliwo$ci odzyskania swojej dawnej wiasnoSci,
gdy okaze sig, ze byla ona na cele publiczne zupelnie niepotrzebna, moze uzasadniaé
poczucie ,,bycia oszukanym” przez wladze publiczne — i to dwukrotnie: nie dosé, ze cel
publiczny okazat si¢ jedynie iluzoryczny, to dodatkowo — zwrot wlasnoSci nie jest mozliwy.
Zaskarzone unormowanie nie sprzyja wigc budowaniu zaufania obywateli do wiadz
publicznych i tworzonego przez nie prawa, budzac uzasadnione przekonanie o
niesprawiedliwym potraktowaniu podmiotéw zagrozonych wywlaszczeniem.

Konkludujac zatem rozwazania dotyczace adekwatnoSci wzorca z art. 21 ust. 2
Konstytucji do oceny braku podstaw do zwrotu nieruchomoS$ci nabytej] w zwiazku z
realizacja celéw publicznych w toku rokowan przedwywlaszczeniowych, ktéra okazala sie
zbedna na cele nabycia, Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku, iz zaskarzona
regulacja moze =zosta¢ skonfrontowana z konstytucyjnymi gwarancjami legalnego
wywlaszczenia. Co wiecej, zdaniem Rzecznika, unormowanie z art. 136 ust. 3 u.g.n., w
zakwestionowanym zakresie, pozostaje z tymi gwarancjami w sprzeczno$ci, co uzasadnia
stwierdzenie przez Trybunal niezgodno$ci tego przepisu takze z art. 64 ust.1 i ust. 2 w
zwiazku z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP.

Z tych wszystkich wzgledow wnoszg jak na wstepie.

Z uppwaznienia
Rzgcznika Praw Obywatelskict ™,

Stanistaw Trociuk

Zastanna Ppant il Peans Mharesiadebink
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