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SK 39/15 - stenogram

Stenogram rozprawy z dnia 12 grudnia 2017 r.
w sprawie o sygn. SK 39/15
Rozprawie przewodniczy sędzia Piotr Tuleja.
Przewodniczący:
Otwieram rozprawę przed Trybunałem Konstytucyjnym w składzie tu obecnym, w sprawie skargi konstytucyjnej D. i A. M. o zbadanie zgodności art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomościami w zakresie, w jakim pomija możliwość ubiegania się przez byłego właściciela bądź jego spadkobierców o zwrot nieruchomości wywłaszczonej na podstawie umowy cywilnoprawnej w przypadku niezrealizowania celu, na jaki ta nieruchomość została wywłaszczona z art. 64 ust. 1 i 2, art. 32, art. 21 ust. 2 w związku z art. 7 i art. 2 Konstytucji.

Na rozprawę stawili się: skarżący, D. i A. M.?

Pani Katarzyna Siwiec:
W ich imieniu pełnomocnik, radca prawny, Katarzyna Siwiec…

Przewodniczący:

…Siwiec. W imieniu Sejmu poseł Bartłomiej Wróblewski i poseł Wojciech Szarama. W imieniu prokuratora generalnego prokurator Andrzej Reczka, prokurator Prokuratury Krajowej. W imieniu Rady Ministrów nikt się nie stawił. Udział w postępowaniu zgłosił rzecznik praw obywatelskich, w imieniu którego stawiła się pani Małgorzata Świętczak. Pełnomocnictwa – w aktach.

Trybunał Konstytucyjny informuje, że rozprawa jest transmitowana w internecie.

Czy w obecnym stadium postępowania uczestnicy postępowania mają jakieś wnioski formalne? Pani mecenas?

Pani Katarzyna Siwiec: 

Nie, nie mam.

Przewodniczący:

Panie prokuratorze?


Pan Andrzej Reczka:

Nie zgłaszam, Trybunale.

Przewodniczący:

Panowie posłowie?

Pan Bartłomiej Wróblewski:
Nie. 

Przewodniczący:

Przystępujemy w takim razie do wysłuchania uczestników postępowania. Udzielam głosu pani mecenas, pełnomocnikowi skarżących. Proszę bardzo.

Pani Katarzyna Siwiec:
Wysoki Trybunale, mając na uwadze związanie trybunału granicami wniosku, ja w pierwszej kolejności postaram się doprecyzować pewne kwestie. Przede wszystkim, jeżeli chodzi o określenie przedmiotu kontroli, to skarżący czynią nim tylko art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami, ponieważ de facto ten przepis stanowił podstawę ostatecznego orzeczenia w tej sprawie. Co prawda, organy administracyjne pewnie statystycznie z tą samą częstotliwością przywoływały tak art. 136 ust. 3, jak i [art.] 216, ale de facto brak określonej regulacji jak gdyby umiejscawiają w tym artykule 136 ust. 3. Natomiast art. 216 ma to znaczenie, że stanowi pewne tło, uzasadnienie dla tezy, że doszło pominięcia ustawodawczego, a to dlatego, że w art. 216, w przepisie, co prawda, przejściowym, aczkolwiek ustawodawca postanowił, że – odpowiednio – art. 136 ust. 3 będzie stosowany do innych przypadków nabycia nieruchomości przez podmioty publiczne, ale niekoniecznie w drodze decyzji administracyjnej. To jeżeli chodzi o sam przedmiot kontroli.

Natomiast jeżeli chodzi o wskazane wzorce kontroli, to, rzeczywiście, te najbardziej szczegółowe prawa i wolności konstytucyjne skarżących umiejscowione są w art. 21 ust. 2, [art.] 64 i [art.] 32, jako że nie… w związku z [art.] 64, jako że nie może stanowić samodzielnego wzorca kontroli.

Jeżeli chodzi o niezgodność art. 136 z ust. 3, to skarżący wskazują, że w zasadzie Trybunał Konstytucyjny w większości opowiadał się za takim szerokim ujęciem wywłaszczenia, wskazując, nie tylko w tym, powołanym w skardze konstytucyjnej, wyroku SK 9/08, ale też i wcześniejszych: K 1/90, P 16/08 i SK 22/01, że wywłaszczeniem jest jak gdyby każde tutaj nabycie na cele publiczne, bez względu na formę, w jakiej to się stało. Więc najistotniejszy jak gdyby jest tutaj ten cel publiczny i poniekąd przymus wywłaszczeniowy, w jakim dochodzi do nabycia czy przejęcia nieruchomości. I w tym kontekście art. 136 ust. 3 reguluje znacznie bardziej wąsko uprawnienia podmiotów, w stosunku do tego, jak czyni to art. 21 ust. 2, który nie tylko jak gdyby konstytuuje tutaj wywłaszczenie, ale też przesłanki jego zwrotu i powinien być, w zasadzie, rozumiany w ten sposób, że jeżeli odpadnie ten cel publiczny, na który została wywłaszczona nieruchomość, to, jak gdyby, powstaje tutaj obowiązek zwrotu tej nieruchomości.

Jeżeli chodzi o art. 64 Konstytucji, to tutaj też trybunał wypowiadał się jak gdyby w tej sprawie, że prawo do zwrotu wywłaszczonej nieruchomości jest „innym prawem majątkowym”, o którym mowa we wspomnianym przepisie Konstytucji, to pozwolę sobie jak gdyby fragment odnośnie ust. 1 zacytować… „Z gwarancji – art. 64 ust. 1 – wynika dla państwa, między innymi, obowiązek negatywny powstrzymywania się od regulacji, które owe prawa mogłyby pozbawiać ochrony prawnej, bądź też tą ochronę ograniczać, jak również obowiązek pozytywny stanowienia przepisów i procedur udzielających ochrony prawnej prawom majątkowym i obowiązek…”, przepraszam, ten negatywny już wspomniałam. I w tym momencie jak gdyby, zdaniem skarżących, doszło do naruszenia tego przepisu w ten sposób, że oni, będąc w grupie tych podmiotów, które – po dniu wejścia w życie ustawy o gospodarce nieruchomościami – zdecydowały się na sprzedaż w ramach rokowań przedwywłaszczeniowych, na sprzedaż nieruchomości, nie mają zagwarantowanych procedur zwrotu tejże nieruchomości w sytuacji odpadnięcia tego celu publicznego, który jak gdyby przyświecał zbyciu tej nieruchomości.

Jeżeli chodzi o art. 64 ust. 2, który powinien być tutaj badany w związku z art. 32 ust. 1, to generalnie wszystkie podmioty prawa powinny mieć zagwarantowane prawo do równego traktowania, do równej ochrony. Ustawodawca, jak gdyby nieco przypadkowo regulując kwestię zwrotu nieruchomości nabytej inaczej niż w drodze decyzji administracyjnej, nierówno potraktował tutaj tę grupę podmiotów, które uczyniły to przed wejściem w życie ustawy i po dniu wejścia w życie ustawy. Przy czym tutaj zgodnie chyba wszyscy uczestnicy nie dopatrują się żadnych szczególnych, racjonalnych uzasadnień dla takiego unormowania różnej sytuacji tych podmiotów. O ile oczywiście podkreśla się – i pewnie należy się z tym w całej rozciągłości zgodzić, że równe traktowanie nie oznacza, że wszyscy, że tak powiem, absolutnie muszą być traktowani równo, to jeżeli są jakieś odstępstwa od tej zasady równości, to muszą one wynikać z jakichś czy to celów przepisu, czy jakichś konstytucyjnych wartości. Tutaj takiego związku nie można się dopatrzeć. Z tego też względu, w ocenie skarżących, art. 136 ust. 3 narusza te trzy wspomniane prawa i wolności konstytucyjne, natomiast co do art. 2, chociaż pewnie związkowo rzeczywiście można go uzasadnić, skarżący jak gdyby dochodzą do wniosku, że to bardziej szczegółowe regulacje są tutaj bardziej adekwatnymi wzorcami kontroli. Dziękuję bardzo.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo. Teraz poproszę o zabranie głosu przedstawicieli Sejmu, któregoś z panów posłów. Proszę bardzo.

Pan Bartłomiej Wróblewski:
Wysoki Trybunale, w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedkładam wyjaśnienie w sprawie skargi konstytucyjnej z dnia 7 lipca 2015 roku, jednocześnie wnoszę o stwierdzenie, że art. 136 ust. 3 i 4 ustawy o gospodarce nieruchomościami z 1997 roku w zakresie, w jakim nie przewiduje prawa poprzedniego właściciela do żądania zwrotu nieruchomości nabytej przez Skarb Państwa albo gminę w drodze umowy cywilnoprawnej zawartej w toku rokowań poprzedzających wszczęcie postępowania wywłaszczeniowego, jeżeli nieruchomość ta stała się zbędna na cel publiczny, jest niezgodny z art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 1 i ust. 2 w związku z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Jednocześnie wnoszę o umorzenie postępowania w pozostałym zakresie ze względu na niedopuszczalność wydania wyroku. Krótko uzasadnię.

W ocenie Sejmu na tle regulacji art. 136 ust. 3 i ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomościami, zasadny jest zarzut niekonstytucyjnego pominięcia legislacyjnego. Ustawodawca uregulował kwestię zwrotu wywłaszczonej nieruchomości, więc trudno tutaj mówić o zaniechaniu legislacyjnym, natomiast zrobił to w sposób niepełny, zbyt wąski, nieodpowiadający nakazowi wynikającemu z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Zawarcie takiej umowy następuje w sytuacji tzw. przymusu wywłaszczeniowego – strona nie jest w stanie swobodnie kształtować swojej decyzji o zawarciu umowy i o jej treści. W związku z tym, zgodnie z art. 21 ust. 2, nieruchomość powinna być zwrócona, jeśli nie dojdzie do realizacji celu publicznego. Tą argumentację wzmacniają także argumenty natury celowościowej i prakseologicznej. Bez wątpienia strona, zawierając taką umowę, właściciel, zawierając taką umowę, wychodzi naprzeciw potrzebom podmiotu publicznego. Trudno byłoby stawiać taką stronę w gorszej sytuacji, niż wszystkich tych, których nieruchomości są wywłaszczane w drodze decyzji administracyjnej. Także za słuszny uważamy zarzut drugi, mianowicie, naruszenia zasady równości i zasady równej ochrony praw majątkowych. Skarżący słusznie wskazują na swoje podobieństwo do tych właścicieli, którzy zbyli nieruchomości na podstawie poprzedniego stanu prawnego, ustawy o gospodarowaniu gruntami z 1985 roku. Takie kryterium jak data zawarcia umowy czy to… pod rządami której ustawy doszło do zbycia, wydają się przypadkowe i mają charakter… takie rozróżnienie ma charakter arbitralny, co uzasadnia naruszenie art. 64 ust. 2 i 32 ust. 1.

Krótko jeszcze na temat tego fragmentu, który – uważamy, że powinien zostać umorzony, mianowicie, przedmiot zaskarżenia, w naszej ocenie, został ujęty zbyt szeroko. Pozostałe jednostki redakcyjne art. 136 i przywołanych związkowo przepisów nie odnoszą się do sytuacji, w jakiej znaleźli się skarżący. Pozostałe z kolei wzorce konstytucyjne, art. 7, 2, zostały przywołane jedynie hasłowo, w związku z tym trudno mówić o właściwym uzasadnieniu zarzutów niezgodności zakwestionowanych przepisów z tymi wzorcami. Dziękuję.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo i udzielam głosu panu prokuratorowi. Proszę bardzo.

Pan Andrzej Reczka:

Dziękuję bardzo. Wysoki Trybunale, szanowni państwo, prokurator generalny podtrzymuje stanowisko zawarte w piśmie z dnia 22 grudnia 2015 roku i wnosi o orzeczenie, że art. 136 ust. 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomościami w zakresie, w jakim nie przewiduje roszczenia poprzedniego właściciela lub jego spadkobiercy o zwrot nieruchomości nabytej przez Skarb Państwa lub gminę w drodze umowy cywilnoprawnej, zawartej w następstwie rokowań poprzedzających wszczęcie postępowania wywłaszczeniowego, jeżeli nieruchomość ta stała się zbędna na cel publiczny, na który została nabyta, jest niezgodny z art. 64 ust. 1, art. 64 ust. 2 w związku z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP i nie jest niezgodny z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP oraz o umorzenie postępowania w pozostałym zakresie.

Stanowisko prokuratora generalnego jest co do zasady zgodne ze stanowiskiem zawartym… z wnioskami zawartymi w skardze konstytucyjnej. W dniu dzisiejszym pełnomocniczka skarżących jeszcze zmodyfikowała zarówno swoje stanowisko w zakresie wzorców, jak i przedmiotu kontroli, tak, że tutaj panuje już w tej chwili niemal pełna zgodność. Prokurator generalny podtrzymuje też argumentację zawartą w swoim pisemnym stanowisku z dnia 22 grudnia 2015 roku. W ocenie prokuratora generalnego argumenty te przemawiają za stwierdzeniem niekonstytucyjności art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami, a niekonstytucyjność ta ma formę tzw. pominięcia legislacyjnego i tutaj panuje pełna zgodność co do… między tymi, przynajmniej, uczestnikami postępowania, którzy są w dniu dzisiejszym na sali. Bo stanowisko prokuratora generalnego jest kierunkowo zgodne też z tymi stanowiskami.

Natomiast występują pewne różnice, co do przyjętych wzorców kontroli. To jest dosyć poważny problem, który dostrzegł prokurator generalny analizując orzecznictwo trybunału i doktrynę dotyczącą konstytucyjnego pojęcia wywłaszczenia. I ostateczna decyzja zapadła właśnie tego rodzaju. Przyjęto, że mamy tutaj – prokurator generalny przyjął – że w tym wypadku nie mamy do czynienia z wywłaszczeniem w takim znaczeniu jakie jest przynajmniej w części orzecznictwa trybunalskiego. Z drugiej jednak strony dostrzegamy te argumenty przedstawione zarówno w skardze, jak i w stanowisku rzecznika praw obywatelskich i Sejmu, i prokurator generalny uważa, że te argumenty wymagają też rozważenia, chociaż one w naszej… czy w ocenie prokuratora generalnego jakby nie są do końca jeszcze przekonujące na ten moment. Brak tej kropki nad „i”.

Dlatego też, w imieniu prokuratora generalnego, pozwolę sobie wyrazić nadzieję, że to orzeczenie, które dzisiaj zapadnie, nie tylko usatysfakcjonuje skarżących, ale też wyjaśni może trochę jeszcze głębiej konstytucyjne pojęcie wywłaszczenia tak, jak to rozumie Trybunał Konstytucyjny. Dziękuję.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo. Udzielam głosu teraz pani przedstawicielowi rzecznika, proszę bardzo, pani dyrektor.

Pani Małgorzata Świętczak:

Dziękuję. Wysoki Trybunale, rzecznik praw obywatelskich w całości podtrzymuje stanowisko zawarte w piśmie procesowym z 7 stycznia 2016 roku, zarówno co do petitum, jak i argumentów przedstawionych w uzasadnieniu. W związku z tym rzecznik wnosi o stwierdzenie niekonstytucyjności art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami w zakresie wskazanym w petitum stanowiska rzecznika, zgodnym ze stanowiskami uczestników postępowania. Rzecznik wnosi o stwierdzenie niezgodności art. 136 ust. 3 zarówno z konstytucyjnymi wzorcami równej ochrony praw majątkowych, jak i – niezależnie i równolegle – z konstytucyjnymi gwarancjami odnoszącymi się do wywłaszczenia i zbędności wywłaszczenia własności prywatnej na cele publiczne. Jeżeli chodzi o pierwszy argument, wydaje się, że w stanowisku argumentacja jest wyczerpująco przedstawiona, w związku z tym pozostaje mi tylko potwierdzić, że w ocenie rzecznika pozbawienie możliwości zwrotu właścicielom nieruchomości, którzy zbyli swoją nieruchomość w toku negocjacji przedwywłaszczeniowych po dacie 1 stycznia 1998 r., a przyznanie takiego uprawnienia osobom, które w identycznych okolicznościach sprzedały swoją nieruchomość, jednakże pod rządami poprzedniczki, ustawy o gospodarce gruntami z 1985 roku, nie spełnia konstytucyjnej gwarancji równej ochrony praw majątkowych. Uprawnienie do zwrotu wywłaszczonej nieruchomości jest prawem majątkowym, w związku z czym wymaga równej ochrony. To wynika z Konstytucji. Natomiast rozróżnienie wprowadzone w ustawie, w szczególności po nowelizacji ustawy o gospodarce gruntami z 2004 roku, która wprost dopuściła zwrot nieruchomości nabytych pod rządami ustawy o gospodarce gruntami w takiej sytuacji to nierówne traktowanie stało się jeszcze bardziej jaskrawe i w tym zakresie stanowiska wszystkich uczestników są zgodne i rzecznik je podtrzymuje. Natomiast w ocenie rzecznika bardzo ważne jest również to, że jakkolwiek stwierdzenie niezgodności art. 136 z art. 64 ust. 1 i ust. 2 w związku z art. 32 Konstytucji w zasadzie mógłby rozwiązywać problem w tym sensie, że orzekanie w pozostałym zakresie w zasadzie można było uznać za zbędne, ponieważ wystarczy stwierdzenie niekonstytucyjności jakby z jednego powodu, natomiast w ocenie rzecznika bardzo ważne jest to, żeby trybunał zabrał głos w tak istotnej kwestii, czy zbycie nieruchomości w toku negocjacji przedwywłaszczeniowych, które są obligatoryjnym etapem postępowania wywłaszczeniowego uregulowanym w ustawie, czy zbycie w takich okolicznościach mieści się w konstytucyjnym pojęciu wywłaszczenia. Oczywiście jest to wywłaszczenie sensu largo, nie wywłaszczenie sensu stricto w taki sposób, jak rozumie to ustawa o gospodarce nieruchomościami. W ocenie rzecznika dotychczasowe orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego wyrażone w kilku, a jeżeli wziąć pod uwagę stan sprzed konstytucji z 1997 roku również, w kilkunastu orzeczeniach, wydaje się, że takie… sprzedaż nieruchomości w takim kontekście sytuacyjnym, faktycznym i prawnym mieści się w konstytucyjnym pojęciu wywłaszczenia, natomiast ze względu na dwa wyroki z maja… z 2015 roku – myślę tu o wyroku SK 7/13 i SK 6/13, który dotyczył trochę innego kontekstu – wydaje się, że trybunał trochę jakby zajął takie bardziej restrykcyjne stanowisko i w związku z tym, w ocenie rzecznika, ważne jest, aby w tym postępowaniu ta kwestia została rozważona ze szczególną wnikliwością i aby trybunał postawił ową kropkę nad „i”, o której wspominał pan prokurator. W związku z tym… I w szczególności w ocenie rzecznika bardzo ważne jest to, żeby w tej sprawie nie umknął trybunałowi i opinii publicznej, obywatelom, szczególny kontekst wywłaszczeniowy, w jakim prawo majątkowe do zwrotu nieruchomości wywłaszczonej się mieści, ponieważ, w ocenie rzecznika, prawo do zwrotu nieruchomości wywłaszczonej, która okazała się zbędna na cele publiczne, nie jest takim zwykłym prawem majątkowym jak – nie wiem – prawo dywidendy, jakieś prawa, korzyści, pożytki czy prawo do odszkodowania z tytułu odpowiedzialności deliktowej. To uprawnienie ma dodatkową gwarancję konstytucyjną wynikającą z art. 21 ust. 1 i 2. I dlatego, w ocenie rzecznika, bardzo ważne jest to, by trybunał również do tych wzorców konstytucyjnych się odniósł – przepraszam za swoją niedyspozycję głosową, taki sezon grypowy – i w związku z powyższym rzecznik wnosi o orzeczenie przez trybunał niezgodności w taki sposób, jaki rzecznik wskazuje w petitum swojego pisma ze stycznia 2016 roku. Dziękuję.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo. Obecnie uczestnicy postępowania mogą ustosunkować się do swoich stanowisk. Czy pani mecenas chciałaby w jakiś sposób…?

Pani Katarzyna Siwiec:
Nie, nie mam nic do dodania. Dziękuję.

Przewodniczący:

Nie ma takiej potrzeby. Panowie posłowie?

Pan Bartłomiej Wróblewski:
Dziękuję pięknie.

Przewodniczący:

Pan prokurator?

Pan Andrzej Reczka:

Dziękuję, Wysoki Trybunale.

Przewodniczący:

I pani dyrektor rozumiem, że też nie. W obecnej fazie postępowania członkowie składu orzekającego będą kierowali pytania do przedstawicieli uczestników postępowania. Jako pierwszy będzie pytania zadawał sędzia sprawozdawca, Piotr Pszczółkowski, proszę bardzo panie sędzio.

Sędzia Piotr Pszczółkowski:

Bardzo dziękuję. Ja zacznę od pytania pana posła, bo państwo postawiliście wniosek dotyczący stwierdzenia niezgodności z Konstytucją zarówno ust. 3, jak i ust. 4 tego przepisu. I moje pytanie brzmi tak. Gdyby trybunał podzielił państwa stanowisko w zakresie li tylko ust. 3, to jaki byłby skutek, pana zdaniem, dla tego przepisu ust. 4, który mówi o odpowiednim stosowaniu? Czy istotnie wydaje się państwu, że usunięcie tego drugiego przepisu z powodu niezgodności z tymi samymi wzorcami konstytucyjnymi jest tutaj niezbędne?

Pan Bartłomiej Wróblewski:
Stanowisko jest takie, jak określone w piśmie przedstawionym przez Sejm, więc nie mogę wychodzić poza to, co zostało przedstawione. Na tym może zakończę.

Sędzia Piotr Pszczółkowski:

No dobrze, dziękuję bardzo… W takim razie mam pytanie do pana prokuratora generalnego i do pani dyrektor. Ale zacznę od pana prokuratora generalnego, jeśli państwo pozwolicie. Pani dyrektor użyła takich terminów – wywłaszczenie sensu largo, wywłaszczenie sensu stricto – zwracał pan na to, panie prokuratorze, także uwagę, że mamy do czynienia tutaj ze specyficzną, jeżeli w ogóle, postacią wywłaszczenia i dobrze byłoby postawić kropkę nad „i”. Państwo w swoim stanowisku napisali, że nieruchomość została nabyta przez Skarb Państwa w drodze umowy cywilnoprawnej, art. 21 ust. 2 nie może zatem stanowić w niniejszym postępowaniu adekwatnego wzorca kontroli. Moje pytanie jest takie – będzie kierowane zarówno do jednego, jak i drugiego z uczestników postępowania z prośbą o refleksję. Czy poza faktem, że to postępowanie, czy efektem tego postępowania jest inny rodzaj jego zakończenia – raz zapada decyzja administracyjna, a w przypadku tej sytuacji faktycznej opisywanej w skardze umowa cywilnoprawna, czy państwo dostrzegacie jakieś inne różnice? Jakieś inne, niż wskazane w stanowisku prokuratora generalnego różnice? I pytanie jest takie. Czy do tej umowy cywilnoprawnej doszłoby, gdyby nie zostało w ogóle wszczęte postępowanie w kierunku wywłaszczenia?

Pan Andrzej Reczka:

Tak, trybunale, oczywiście, te kwestie były rozważane. Może zacznę od drugiego pytania. Czy doszłoby do takiej umowy? Tak, mogłoby dojść. Bo ja zakła… Prokurator generalny, przepraszam, zakłada, że są trzy możliwe sytuacje. Pierwsza jest taka, w której właściciel nieruchomości w ogóle nie jest zainteresowany współpracą, załóżmy. I w tym momencie, te rokowania jakby z góry są skazane na niepowodzenie, zapada decyzja wywłaszczeniowa, od której takiej stronie przysługują dalsze środki odwoławcze. Druga sytuacja jest taka, że – powiedzmy – właściciel nieruchomości nie jest, powiedzmy, zbyt zainteresowany, traktuje to jako ingerencję w swoje sprawy, ale dochodzi do wniosku, że jednak i tak nastąpi to wywłaszczenie i tak, no i w tym momencie, po prostu, decyduje się na zawarcie umowy. A może być też sytuacja taka, gdzie akurat okazuje się, że interes ekonomiczny i gospodarczy właściciela nagle staje się zgodny z istotą, z celem wywłaszczenia. I w tym momencie, chociaż jest to zagrożenie przymusem, jest ono tylko teoretyczne. Ono jest tylko teoretyczne, bo tak naprawdę… bo… załóżmy sobie, taki hipotetyczny przypadek „mało chodliwej” nieruchomości i osobę zainteresowaną sprzedażą, która jakby nie ma możliwości zbycia. A tutaj, w tym momencie, to wywłaszczenie pojawia się jak taki deus ex machina, czyli, że…

Sędzia Piotr Pszczółkowski:

A czy w tym konkretnym przypadku pan prokurator dopuszcza taką sytuację, żeby to sam skarżący, modelowo, osoba, która posiada taką nieruchomość, sama zwracała się do gminy z taką prośbą „Mam taką nieruchomość, może by się bardziej przydawała na cel publiczny…” Czy jest jakaś różnica, zdaniem prokuratora generalnego, w tych dwóch klasach sytuacji? Ten stan faktyczny, który pan opisuje, rzeczywiście najkorzystniejszy, z punktu widzenia ekonomii, dla obu stron…

Pan Andrzej Reczka:

No, jest, dla obu stron, no tak, tylko że…

Sędzia Piotr Pszczółkowski:

…jest przeprowadzenie tego procesu, ale sytuacja, w której jednak posiadacz czy właściciel nieruchomości otrzymuje stosowną powiastkę, że rozpoczyna się konkretne postępowanie… Ono się składa z dwóch faz, fazy ugodowej… i fazy przymusowej.

Pan Andrzej Reczka:

Tak jest, ugodowej i fazy przymusowej.

Sędzia Piotr Pszczółkowski:

Czy, w pana ocenie jednak… no, mówimy tutaj… ta umowa cywilnoprawna, ona ma rozmaite, w tym przypadku…

Pan Andrzej Reczka:

Konotacje, że tak powiem…

Sędzia Piotr Pszczółkowski:

Inną genezę zupełnie. Zgadzamy się tutaj, tak?

Pan Andrzej Reczka:

Tak, tylko że jakby to musi się pojawić ten cel publiczny i określone środki publiczne, itd., żeby w ogóle tutaj mogła ruszyć inicjatywa ze strony organów państwa czy Skarbu Państwa, podmiotu, czy gminy, bo wiadomo, że tutaj nie ma takiej swobody, że organ reprezentujący Skarb Państwa czy gminę może sobie kupować co chce i którymkolwiek chce momencie. Muszą najpierw pojawić się te przesłanki prawnopubliczne do tego, żeby proces wywłaszczeniowy ruszył.

Sędzia Piotr Pszczółkowski:

A jak pan ocenia równowagę stron takiego stosunku cywilnoprawnego, tych dwóch stosunków cywilnoprawnych? Ktoś z kimś rozmawia na temat odkupu nieruchomości, wykupienia tej nieruchomości, a drugi stosunek cywilnoprawny to stosunek zawarty w toku postępowania administracyjnego z taką opcją: albo się porozumiemy, albo się nie porozumiemy.

Pan Andrzej Reczka:

No, oczy…

Sędzia Piotr Pszczółkowski:

Czy to są, zdaniem prokuratora generalnego, tożsame klasy sytuacji, jeżeli chodzi o ochronę własności?

Pan Andrzej Reczka:

Oczywiście nie są to sytuacje całkowicie tożsame, ale trzeba mieć na uwadze to, że obecnie obowiązujące ustawodawstwo uwłaszczeniowe jednak daje dużą gwarancję ochrony praw po zapadnięciu już decyzji egzekucyjnej. W przeciwieństwie do rozwiązań, które były w przeszłości, gdzie ta, faktycznie, można było powiedzieć, że to była chwilami quasi umowa tylko, bo jej najistotniejszy element, czyli jak w ustawie z 1958 roku był już przesądzony, czyli cena… Tak, że oczywiście, jest tutaj pewien poziom nierówności, ale w obecnym stanie prawnym – konstytucyjnym przede wszystkim, ale i prawnym – nie wydaje się żeby tutaj dochodziło do jakiejś rażącej dysproporcji. Jest, po prostu, no, powiedzmy przesunięcie ze sfery sądownictwa powszechnego do sfery sądownictwa administracyjnego, rozpoznawania sporów i tak dalej, ale generalnie ta nierówność pozostaje, ale nie na takim poziomie.

Sędzia Piotr Pszczółkowski:

A pana zdaniem, jeśli nie istnieje w poczuciu tej strony interes ekonomiczny, a mimo wszystko decyduje się na zawarcie takiej umowy cywilnoprawnej, czy to jest wynikiem tego, że ma świadomość, że w braku zgody i tak w procesie dalszym, w dalszym postępowaniu administracyjnym zostanie wywłaszczona?

Pan Andrzej Reczka:

Pewnie tak, z tym, że jak już powiedziałem, ta strona ma świadomość, przynajmniej powinna mieć, o możliwości dochodzenia dalszego swoich praw, poprawienia jakby swojej sytuacji, jeżeli ona uzna, że sama decyzja o wywłaszczeniu będzie decyzją krzywdzącą.

Sędzia Piotr Pszczółkowski:

 Krzywdzącą z uwagi na cel, czy krzyw…?

Pan Andrzej Reczka:

No, na przykład, na cenę.

Sędzia Piotr Pszczółkowski:

Na cel.

Pan Andrzej Reczka:

Na cenę.

Sędzia Piotr Pszczółkowski:

Na cel czy na cenę?

Pan Andrzej Reczka:

Głównie na cenę. Wysoki Trybunał wspominał o ekonomicznych, że tak powiem, przesłankach, dlatego odnoszę się do nich.

Co do celu, może być różnie. Może być, że ta osoba, ten właściciel, jakby uznaje ten cel za słuszny, tylko mówi „A dlaczego moim kosztem?”. Może być i tak. A może być tak, że też tego celu nie akceptuje. Tak, że jakby wracając do właściwie pierwszego pytania trybunału, na które nie odpowiedziałem jeszcze w tej chwili, prokurator generalny, tak jak tutaj zauważyła przedstawicielka rzecznika, twierdzi, że, po prostu, w tym stanie dla rozstrzygnięcia tej sprawy zupełnie wystarczają zasady równościowe. Natomiast, jeżeli cho… I dlatego też na tym się skupił, bo dalsze rozumienie terminu wywłaszczenia nasuwa pewne wątpliwości. Stanowisko prokuratora generalnego jest najbliższe poglądowi, że z wywłaszczeniem mamy do czynienia nie tylko wtedy, gdy decyzja o wywłaszczeniu zapada w drodze decyzji administracyjnej, ale każdego władczego, podkreślam – władczego aktu państwa. Zresztą, są pewne też elementy w orzecznictwie trybunału, które zdają się tę tezę potwierdzać, ale, jak tu już powiedzieliśmy, nie tylko ja zresztą, brakuje tutaj jakby wyraźnego tego rozgraniczenia. W takim rozumieniu sensu largo przecież… nawet może nie largo, bo wywłaszczenie w drodze aktu o charakterze generalnym trybunał uznał w wyroku P 5/99 za wyczerpujące znamiona wywłaszczenia. Fakt, tam była też decyzja, tylko akurat nie konstytutywna, tylko deklaratoryjna, ale to już jest jakby wyłom od tego stanowiska trybunału, przedstawionego w wyroku 13/7 bodajże, tak?, gdzie mówi się tylko o decyzji administracyjnej. Tak, że najbliższe prokuratorowi generalnemu jest takie rozumienie pojęcia wywłaszczenia w znaczeniu konstytucyjnym, w którym jest ten element przymusu państwa. I to, w zasadzie…

Sędzia Piotr Pszczółkowski:

Ale niekoniecznie wyrażony w formie decyzji?

Pan Andrzej Reczka:

Oczywiście, niekoniecznie wyrażony w formie decyzji administracyjnej.

Sędzia Piotr Pszczółkowski:

Bardzo dziękuję.  Pani dyrektor, gdyby pani zechciała swój stosunek przedstawić do tej kwestii – bardzo proszę.

Pani Małgorzata Świętczak:

Wysoki Trybunale, oczywiście rzecznika uważa, że nabycie… jakby forma nabycia nieruchomości przez podmiot publiczny nie jest kryterium decydującym. Istotne jest skupienie się na celu i funkcji danej transakcji. I umowa zawarta w toku tych negocjacji przedwywłaszczeniowych, w trybie art. 114 ustawy o gospodarce nieruchomościami, różni się w sposób oczywisty od umowy zwykłej, cywilnoprawnej, sprzedaży nieruchomości z dwóch powodów. Po pierwsze, co – i ten element być może do tej pory nie został wyraźnie uwypuklony na dzisiejszej rozprawie – nie można zapominać o tym, że wywłaszczenie jest możliwe wyłącznie wtedy, kiedy na danej nieruchomości zaprojektowano cel publiczny. To znaczy wówczas, kiedy w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego dana nieruchomość została przeznaczona na cel publiczny. Taka decyzja, o danym przeznaczeniu nieruchomości, nie jest decyzją właściciela tylko aktem władczym gminy. Jest to prawo miejscowe. Gmina ma tutaj swobodę decydowania, które grunty, w jaki sposób zostaną przeznaczone. W związku z czym właściciel nieruchomości prywatnej jakby już na tym etapie postępowania, już od tego momentu jego władztwo zostaje ograniczone w ten sposób, że przeznaczenie nieruchomości zostało już jasno zdefiniowane w akcie planowania przestrzennego. Ustawa o planowaniu przestrzennym przewiduje w tej sytuacji pewne roszczenia dla właściciela, odszkodowawcze. Również jest to roszczenie o wykup, jeżeli ten zaprojektowany cel… tego nowego celu publicznego nie da się pogodzić z dotychczasowym sposobem korzystania z nieruchomości. I to jest pierwszy, bardzo ważny element. Czyli jakby to jest narzucenie przeznaczenia nieruchomości właśnie na cel publiczny. I po drugie, jakby to nabycie nieruchomości jest obligatoryjnym elementem postępowania wywłaszczeniowego. Postępowanie nie może zostać formalnie wszczęte administracyjnie, jeżeli ten etap ugodowy nie zostanie przeprowadzony. W związku z czym, w ocenie rzecznika, oferta nabycia nieruchomości przedstawiona przez organ gminy czy Skarb Państwa nie jest taką zwykłą ofertą w rozumieniu kodeksu cywilnego, tylko raczej, jak do rzecznik użył w piśmie procesowym, jest to raczej ultimatum: czyli albo sprzedasz, albo tę nieruchomość nabędziemy i to nagromadzenie elementów publicznoprawnych, w szczególności też określenie esencjaliów negocji takiej umowy i zwłaszcza mam tu na myśli cenę nabycia, która musi wynikać z operatu szacunkowego, bo to jest wymóg ustawowy, powoduje, że swoboda negocjacyjna właściciela jest znacznie ograniczona, ograniczona w zasadzie do decyzji co do tego, czy tę nieruchomość sprzedać teraz, czy protestować i jakby protestować na tyle, że ta nieruchomość zostanie… być może zostanie nabyta dopiero po przeprowadzeniu pełnego postępowania administracyjnego i sądowo administracyjnego włącznie, czyli, krótko mówiąc, odroczenia tego nabycia na cel publiczny o dobre kilka lat i również z tego powodu rzecznik uważa, że to rozwiązanie, które jest obecnie w ustawie o gospodarce nieruchomościami również nie jest sprawiedliwe także i z tego powodu, że w sposób gorszy traktuje właściciela, który współpracuje z organem publicznym, chce pomóc i dobrowolnie zbyć swoją nieruchomość na cel uzasadniony potrzebami wspólnoty, natomiast gdyby się opierał do samego końca, byłby traktowany w lepszej sytuacji niż wówczas, kiedy sam, z własnej woli decyduje się na wcześniejsze przeniesienie nieruchomości. Ponieważ w ocenie rzecznika w tej sytuacji organ publiczny jest na tyle zdeterminowany nabyciem nieruchomości na cel publiczny, że tak naprawdę swoboda negocjacyjna właściciela jest ograniczona do minimum. Dziękuję.

Sędzia Piotr Pszczółkowski:

Bardzo dziękuję. Dziękuję, panie sędzio.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo. Ja mam dwa pytania. Jedno do pana prokuratora, pierwsze może. Czy, zdaniem pana prokuratora, w sytuacji… no bo wiadomo, że mamy do czy… może z punktu widzenia wywłaszczonego, sensu largo czy sensu stricto, mogą być… może on mieć różną sytuację, różne interesy ekonomiczne. Niekiedy może być tak, że to wywłaszczenie będzie korzystne dla niego. Tak? Czy, pana zdaniem, w takich sytuacjach istnieje realna możliwość, żeby taka osoba potem realizowała swoje prawo do zwrotu? Jeżeli na początku uzna, że to wywłaszczenie – wszystko jedno, czy ono będzie w drodze decyzji, czy to będzie, załóżmy, jeszcze nie przesądzając w tej chwili, na podstawie umowy przeniesienie własności nieruchomości, czy on później, biorąc pod uwagę, czy to jest dla niego korzystne, czy on się może starać, tak realnie rzecz biorąc, o to prawo do zwrotu nieruchomości?

Pan Andrzej Reczka:

Mogą być takie sytuacje, zresztą, trybunał też rozpoznawał podobnie, gdy to się stawało realne. To znaczy, że mimo tego, że – tak jak było zresztą w sprawie SK 7/13. Bo może przecież ten cel, znaczy prawo do zwrotu jakby powstaje tylko wtedy, jeżeli ta nieruchomość nie zostaje wykorzystana na ten cel przeznaczony. Bo w wypadku wykorzystania na cel praktycznie nie ma o czym mówić. Ale może być tak, że cel pierwotny nie został zrealizowany, nastąpiła przecież zmiana planu, itd., i ta nieruchomość z jakichś powodów stała się ponownie atrakcyjna. I wtedy, jeżeli przyjąć by taką szeroką definicję wywłaszczenia i szerokie uprawnienie do zwrotu, to byłby pewien zupełny już naddatek, według mnie, konstytucyjny, gdyby przyznać, że w takiej sytuacji ta osoba ma bezwarunkowo prawo do zwrotu.

Przewodniczący:
Dziękuję bardzo.

Pan Andrzej Reczka:

Proszę bardzo.

Przewodniczący:
I do pani dyrektor jedno pytanie, bo tego nie jestem pewien, jeżeli chodzi o stanowisko rzecznika. Czy to prawo do zwrotu, zdaniem urzędu rzecznika, to jest inne prawo majątkowe w rozumieniu art. 64 Konstytucji wyłącznie, czy też jest to prawo, które ma podstawę w art. 21 i ono wynika, czyli – można powiedzieć, jego konstytucyjną podstawą jest zakaz nieuzasadnionego dokonywania wywłaszczeń.

Pani Małgorzata Świętczak:

Wysoki Trybunale, w ocenie rzecznika prawo do zwrotu wywłaszczonej nieruchomości wynika z obu gwarancji konstytucyjnych, dlatego też rzecznik wnosi o orzeczenie również niezgodności z art. 21 ust. 2. Rzecznik tutaj opiera się na tej dotychczasowej linii orzeczniczej trybunału, która w szeregu orzeczeń potwierdzała, że zasada zwrotu, a w niektórych orzeczeniach, uzasadnieniach, trybunał wręcz używał określenia „prawo podmiotowe do zwrotu nieruchomości wywłaszczonej”, ma również gwarancję z art. 21 ust. 2, ponieważ z art. 21 Konstytucji, zarówno z ust. 1, jak i z ust. 2, płyną określone dyrektywy dla ustawodawcy. Jest to zarówno dyrektywa od strony pozytywnej, to znaczy tworzenia maksymalnie szerokich gwarancji ochrony własności prywatnej, jak i z ust. 2 obowiązek negatywny powstrzymania się od takich regulacji, które by tę ochronę prywatnych właścicieli ograniczały. W przekonaniu rzecznika praw obywatelskich pozbawienie prawa do zwrotu jest działaniem ograniczającym ochronę prywatnych właścicieli i w związku z tym jakby taka regulacja ustawowa idzie w poprzek funkcji gwarancyjnej art. 21 ust. 2, ponieważ wydaje się, że uprawnienie do zwrotu nieruchomości wywłaszczonych jest… to jest taka gwarancja dla osób prywatnych, która stanowi swego rodzaju przeciwwagę dla uzasadnionych, władczych ingerencji we własność prywatną, uzasadnionych celem publicznym. Jakby tutaj prymat interesu publicznego jest oczywisty, bezsporny, nikt tego nie kwestionuje, natomiast tak silna ingerencja we własność prywatną, kończąca się również przymusowym odebraniem, wbrew woli właściciela, powinna zostać zrównoważona, obudowana również równoległymi gwarancjami i w naszym przekonaniu żądanie do zwrotu nieruchomości stanowi efektywniejszy instrument ochrony własności niż, na przykład, roszczenie odszkodowawcze, które, po pierwsze, jest dochodzone w trybie postępowania cywilnego z określonymi uciążliwościami dla osoby prywatnej. Myślę tu i o kosztach postępowania, o ciężarze dowodu i w szczególności obowiązku wykazywania szkody. W sytuacji, jeżeli to jest żądanie zwrotu w naturze nieruchomości wywłaszczonej, jest to silniejsza gwarancja i w naszym przekonaniu jest ona poręczona przez art. 21 ust. 2 Konstytucji.

Przewodniczący:

A czy, zdaniem pani dyrektor, jeżeli by rozumieć to prawo do zwrotu jako konstytucyjne, publiczne prawo podmiotowe, czy ono może podlegać ograniczeniom w takim rozumieniu, że nawet gdyby nie została ta nieruchomość przeznaczona na deklarowany cel publiczny, w pewnych sytuacjach albo w ogóle, albo w części przynajmniej można było odmówić zwrotu takiej nieruchomości?

Pani Małgorzata Świętczak:

Po pierwsze, jeżeli traktować to jako konstytucyjne prawo podmiotowe, [to] ono podlega ograniczeniom z punktu widzenia kryteriów z art. 31 ust. 3 i trzeba by było taką daną regulację ustawową oceniać z punktu widzenia poszczególnych kryteriów z tego przepisu. Natomiast też warto powiedzieć, że trybunał, począwszy od tego chyba najbardziej, najszerzej cytowanego orzeczenia w sprawie SK 22/01, kiedy po raz pierwszy tak wyraźnie wspominał o konstytucyjnej zasadzie zwrotu nieruchomości, jeżeli okazała się zbędna na cele publiczne, wtedy trybunał mówił, że obowiązkiem ustawodawcy jest dopuszczenie do…jakby szerokie upowszechnienie dopuszczenia do możliwości zwrotu, co nie oznacza obowiązku zwrotu w każdej sytuacji. Ten obowiązek zwrotu może zostać ograniczony z punktu widzenia różnych okoliczności, na przykład, jak to wynika z art. 229 ustawy o gospodarce nieruchomościami, ochroną porządku publicznego i ochroną praw i wolności innych osób, czyli osób, które – przypominam – nabyły nieruchomość… nabyły własność bądź użytkowanie wieczyste nieruchomości wcześniej wywłaszczonej i to nabycie nastąpiło przed wejściem ustawy o gospodarce nieruchomościami. Tak, że w ocenie rzecznika, to jest prawo podmiotowe, które podlega ograniczaniu z punktu widzenia kryteriów konstytucyjnych.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo. Nie ma więcej pytań, w takim razie teraz proszę uczestników postępowania o sformułowanie wniosków końcowych. Pani mecenas?

Pani Katarzyna Siwiec:
Wysoki Trybunale, ja podtrzymuję żądania skargi, co do określonego przedmiotu kontroli dzisiaj na rozprawie, jak i wskazanych wzorców kontroli. W związku z czym wnoszę o stwierdzenie, że art. 136 ust. 3 w zakresie, w jakim pomija prawo grupy obywateli takich jak skarżący do żądania zwrotu nieruchomości, jest sprzeczny z art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 1 i 2 w związku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Dziękuję bardzo.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo. Panowie posłowie.

Pan Bartłomiej Wróblewski:
Podtrzymujemy stanowisko wyrażone w formie pisemnej, w piśmie marszałka Sejmu.

Przewodniczący:

Pan prokurator?

Pan Andrzej Reczka:

Wysoki Trybunale, ja też podtrzymuję stanowisko pisemne, tylko taka drobna uwaga. Od sporządzenia i wniesienia pisemnego stanowiska minęły niemal dwa lata, więc nastąpiły pewne zmiany ustawodawcze, które wymagają korekty. W szczególności dotyczy to podstaw umorzenia postępowania. Dziękuję bardzo.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo. Pani dyrektor?

Pani Małgorzata Świętczak:

Wysoki Trybunale, rzecznik praw obywatelskich wnosi jak w piśmie procesowym, czyli wnosi o stwierdzenie zakresowej niekonstytucyjności art. 136 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomościami i rzecznik wnosi, tak jak na dzisiejszej rozprawie, o stwierdzenie niezgodności z Konstytucją, zarówno z art. 64 ust. 1 i 2 w związku z art. 32 ust. 1, a także o stwierdzenie niezgodności również z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Dziękuję.

Przewodniczący:

Dziękuję bardzo. Trybunał uznaje sprawę za dostatecznie wyjaśnioną do wydania orzeczenia. Na tym zamykam rozprawę. Trybunał udaje się na naradę. Ogłoszenie orzeczenia nastąpi w dniu dzisiejszym, na tej sali, o godz. 10.45.
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