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Na podstawie art. 35 ust. 1 w zwiazku z art. 28 pkt 2 ustawy z dnia 22 lip-
ca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1157), w imieniu Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej, przedkladam wyjasnienia w sprawie skargi kon-
stytucyjnej A.M. i D.M. z 7 lipca 2015 r. (sygn. akt SK 39/15), jednoczesénie
wnoszac o stwierdzenie, ze art. 136 ust. 3 i ust. 4 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (t.j. Dz. U. 2015, poz. 1774, ze zm.)
w zakresie, w jakim nie przewiduje prawa poprzedniego wlasciciela do zada-
nia zwrotu nieruchomosci nabytej przez Skarb Panstwa albo gmine w drodze
umowy cywilnoprawnej, zawartej w toku rokowan poprzedzajacych wszczecie
postepowania wywlaszczeniowego, jezeli nieruchomo$¢ ta stala sie zbedna na

! Projekt stanowiska sporzadzony 9 wrzesnia 2016 r., sygn. akt SK 39/15; BAS-
-WPTK-38/15.



STANOWISKA SEJMU W SPRAWACH PRZED TRYBUNALEM KONSTYTUCYJNYM 233

cel publiczny, jest niezgodny z art. 21 ust. 2 i art. 64 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku
z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Jednocze$nie wnosze o umorzenie postepowania na podstawie art. 40
ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym w pozostalym zakresie, ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Uzasadnienie

I. Stan faktyczny

Niniejsza sprawa zostala zainicjowana skarga konstytucyjnag A.M. i D.M.
(dalej: skarzacy), wniesiong na tle nastepujacego stanu faktycznego.

Whioskiem z 27 marca 2012 r. skarzacy wystapili do starosty zywieckiego
o zwrot dziatki nr 193, ktora 9 marca 1999 r. zostata nabyta przez Skarb Pan-
stwa od W.B., pdZniejszej spadkodawczyni skarzacych, na podstawie notarial-
nej umowy sprzedazy. W treéci aktu notarialnego zawarte zostalo o$wiadcze-
nie przedstawiciela Skarbu Panstwa, ze nabywana dziatka przeznaczona bedzie
pod budowe dojazdéw do przeprawy mostowej na rzece Sole w Zywcu. W uza-
sadnieniu swojego wniosku o zwrot przedmiotowej nieruchomosdci skarzacy
wskazali, ze nie zostala ona zagospodarowana zgodnie z celem publicznym,
w zwigzku z ktérym nastgpilo jej nabycie przez Skarb Panstwa.

Po rozpoznaniu wniosku skarzacych, starosta zywiecki decyzjg z 12 maja
2012 r. (nr GKN.II1.6821.6.2012.AS) umorzyl postepowanie w sprawie jako
bezprzedmiotowe. W uzasadnieniu organ wskazal, ze brak jest podstaw do
zastosowania przepisow ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nie-
ruchomosciami (t.j. Dz. U. 2015, poz. 1774, ze zm.; dalej: u.g.n.) o zwrocie
wywlaszczonej nieruchomosci, poniewaz art. 216 u.g.n. nie moze znalez¢ za-
stosowania w rozstrzyganym przypadku, gdyz ma charakter zamkniety i nie
podlega wykladni rozszerzajacej. W szczegdlnosci nie moze on znalezé za-
stosowania w sytuacji, gdy nieruchomos¢ zostata nabyta przez Skarb Panstwa
w trakcie obowigzywania ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami. Decyzja
organu pierwszej instancji zostala w catosci podtrzymana przez wojewode $la-
skiego, ktory stwierdzil, ze przez pojecie wywlaszczonej nieruchomosci, o kto-
rej mowa w art. 136 ust. 3 u.g.n., nalezy rozumie¢ wytacznie nieruchomosci,
w stosunku do ktorych Skarb Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego
nabyla prawo rzeczowe w drodze instytucji wywlaszczenia, a wiec na mocy
indywidualnej decyzji administracyjnej. W rozstrzyganej sprawie doszlo na-
tomiast do zbycia nieruchomosci, w trakcie obowigzywania ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami, na podstawie umowy cywilnoprawnej zawartej do-
browolnie miedzy wiascicielkg a Skarbem Panstwa, co wyklucza zastosowanie
przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomosciami o zwrocie wywlaszczonej
nieruchomosci.
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Od decyzji organu drugiej instancji skarzacy wniesli skarge do Wojewodz-
kiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach (dalej: WSA w Gliwicach), zarzu-
cajac tej decyzji naruszenie art. 136 ust. 3 u.g.n. przez bledna jego wyktadnie
polegajaca na uznaniu, ze znajdzie on zastosowanie jedynie w sytuacji wywlasz-
czenia na mocy decyzji administracyjnej. Zdaniem skarzgcych umowa, na pod-
stawie ktorej doszto do nabycia przez Skarb Panstwa przedmiotowej nierucho-
mosci, byta umowa, o ktérej mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n., a zatem byla czescia
procedury wywlaszczeniowej. WSA w Gliwicach uchylil wyrokiem z 19 kwiet-
nia 2013 r. (sygn. akt II SA/GI 1468/12) zaskarzong przez skarzacych decyzje
wojewody $laskiego z 12 pazdziernika 2012 r. i poprzedzajaca ja decyzje starosty
zywieckiego z 21 maja 2012 r. W uzasadnieniu WSA w Gliwicach stwierdzil, ze
analiza art. 136 u.g.n., z uwzglednieniem wyktadni celowo$ciowej, systemowej
oraz logicznej, prowadzi do wnioskéw odmiennych niz te, do ktérych doszty
organy administracji. W ocenie WSA w Gliwicach, mimo Ze w ustawie o gospo-
darce nieruchomos$ciami brak jest unormowania, ktore expressis verbis zréwny-
waloby pojecie wywlaszczenia z umowg cywilnoprawna, ktérej przedmiotem
jest przeniesienie prawa rzeczowego do nieruchomosci w zwigzku z realizacja
celu publicznego, to akceptacja stanowiska organdw orzekajacych w sprawie
prowadzitaby do dyskryminowania grupy podmiotéw ubiegajacych sie o zwrot
nieruchomosci tylko dlatego, ze dobrowolnie zgodzily si¢ one odstgpi¢ sklad-
nik swojego majatku dla realizacji celu publicznego. Odwotujgc sie do wyktadni
logicznej i systemowej oraz majac na wzgledzie unormowania konstytucyjne
odnoszace si¢ do ochrony wlasnosci (art. 21 ust. 2 Konstytucji), a takze row-
nego traktowania (art. 32 ust. 1 Konstytucji), WSA w Gliwicach doszed! do
przekonania, Ze art. 136 i n. u.g.n. znajdujg zastosowanie takze w przypadkach,
w ktorych przeniesienie wlasno$ci nieruchomosci na potrzeby realizacji celu
publicznego nastapito w drodze zawarcia umowy cywilnoprawnej juz pod rzg-
dami ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Z kolei, opierajac si¢ na wyktad-
ni systemowej, sad ten uznal, zZe skoro w jednym miejscu ustawy, tj. w art. 216
u.g.n., pojeciem wywlaszczenia zostaly objete rowniez inne anizeli akty admi-
nistracyjne formy przejscia prawa do nieruchomosci na podmiot publiczny,
to tym samym analogicznie nalezy rozumie¢ reguly dotyczace zwrotu nieru-
chomosci zawarte w rozdziale 6 u.g.n., zwlaszcza ze wlasnie te przepisy stosuje
sie do postepowan w sprawie zwrotu nieruchomosci zbytych na cele publicz-
ne pod rzagdami poprzednio obowigzujacych w tym zakresie aktéw prawnych.
Zdaniem WSA w Gliwicach dodatkowym argumentem przemawiajagcym za
zrownaniem zbycia nieruchomosci w drodze umowy cywilnoprawnej na cele
publiczne z wywlaszczeniem jest okoliczno$¢, ze tego rodzaju rozporzadzenie
majatkiem nie jest w istocie dobrowolne. Wtasciciel nieruchomosci nie decy-
duje bowiem o tym, czy w ogole wyzby¢ sie sktadnika swojego majatku (nieru-
chomosci), a jedynie o tym, czy nastgpi to w formie umowy cywilnoprawnej,
czy tez aktu administracyjnego — jezeli nie wyrazi woli zawarcia takiej umowy.
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Od wyroku WSA w Gliwicach wojewoda $laski wywiodt skarge kasacyjna
do NSA, wnoszac o jego uchylenie w calosci i przekazanie sprawy do ponow-
nego rozpoznania sadowi pierwszej instancji. W wyroku z 18 marca 2015 r.
(sygn. akt I OSK 1698/13) NSA uwzglednil skarge kasacyjng. W uzasadnieniu
NSA zaznaczyl, ze w rozpoznawanej sprawie nie zostaly spetnione warunki od-
stapienia od rezultatow wykladni jezykowej art. 136 ust. 3 u.g.n. Jak stwierdzit
NSA, przyjecie znaczenia tego przepisu zaproponowanego przez sad pierw-
szej instancji, bytoby nie tylko zaakceptowaniem wykladni rozszerzajacej, ale
réwniez zaaprobowaniem nowej normy porzadku prawnego, ustanowionej
przez ten sad, co jest nie do pogodzenia z zasada podziatu wtadz i zasadg pra-
worzadno$ci, a takze godzitoby w pewnos¢ obrotu. Ponadto zaproponowana
przez sad pierwszej instancji wyktadnia jest zdaniem NSA niezgodna z regula
wykladni systemowej, odwotujacej si¢ do art. 114 ust. 1 i art. 115 ust. 2 u.g.n,,
z ktorych wynika, ze rokowania o nabycie w drodze umowy praw do nieru-
chomosci poprzedzaja wszczecie postepowania wywlaszczeniowego, oraz ze
postepowanie to mozna wszczaé po upltywie dwumiesiecznego terminu na
zwarcie tej umowy. W ocenie NSA stanowisko, ze przepis art. 136 ust. 3 u.g.n.
znajduje zastosowanie rowniez wowczas, gdy nabycie nieruchomosci na cel
publiczny nastgpito w trybie umowy, o ktdrej mowa w art. 114 ust. 1 u.g.n., po-
zostaje w sprzecznoéci z art. 114 ust. 1 i art. 115 u.g.n. NSA za nietrafny uznat
réwniez argument z wyktadni systemowej odwotujacej sie do art. 216 u.g.n. Jak
zaznaczyl NSA, niedopuszczalne jest rozszerzanie w drodze wykladni sadowej
zastosowania instytucji zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci na te nierucho-
mosci, ktdére nie zostaly wywtaszczone, ani nie zostaly ,,przejete lub nabyte”
w trybie nieobowigzujacych juz ustaw wymienionych w art. 216 u.g.n.

Il. Przedmiot kontroli i zarzuty skarzacych

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

Zaskarzony art. 136 u.g.n. sklada si¢ aktualnie z pigciu ustepéw. Zgodnie
z art. 136 ust. 1 u.g.n. nieruchomos¢ wywlaszczona nie moze by¢ uzyta na
cel inny niz okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, z uwzglednieniem art. 137
u.g.n., chyba ze poprzedni wlasciciel lub jego spadkobierca nie ztozg wniosku
o zwrot tej nieruchomodci. Artykul 136 ust. 2 u.g.n. stanowi, Ze w razie powzie-
cia zamiaru uzycia wywlaszczonej nieruchomosci lub jej czesci na inny cel niz
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, wlasciwy organ zawiadamia poprzednie-
go wlasciciela lub jego spadkobierce o tym zamiarze, informujac réwnoczes-
nie o mozliwosci zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci. W mysl art. 136 ust. 3
u.g.n. poprzedni wlasciciel lub jego spadkobierca mogg zgda¢ zwrotu wywlasz-
czonej nieruchomoéci lub jej cze$ci, jezeli, stosownie do przepisu art. 137 u.g.n.,
stala sie ona zbedna na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu. Z wnioskiem
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o zwrot nieruchomosci lub jej czesci wystepuje si¢ do starosty, wykonujacego
zadanie z zakresu administracji rzadowej, ktéry zawiadamia o tym wlasciwy
organ. Warunkiem zwrotu nieruchomosci jest zwrot przez poprzedniego wlas-
ciciela lub jego spadkobierce odszkodowania lub nieruchomo$ci zamiennej
stosownie do art. 140 u.g.n. Stosownie do art. 136 ust. 4 u.g.n., przepis art. 136
ust. 3 u.g.n. stosuje si¢ odpowiednio do czgsci nieruchomosci nabytej w drodze
umowy zgodnie z art. 113 ust. 3 u.g.n. Artykul 136 ust. 5 u.g.n. wprowadza
trzymiesieczny termin na zloZenie wniosku o zwrot wywtaszczonej nierucho-
mosci lub jej czedci, liczac od dnia otrzymania zawiadomienia o mozliwosci
zwrotu. Po uplywie tego terminu uprawnienie do zwrotu nieruchomosci lub
jej czedci wygasa.
Zgodnie z art. 137 ust. 1 u.g.n., nieruchomos¢ uznaje si¢ za zbedng na cel
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, jezeli:
1) mimo uplywu 7 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stata sie
ostateczna, nie rozpoczeto prac zwigzanych z realizacja tego celu albo
2) mimo uptywu 10 lat od dnia, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu stala sie
ostateczna, cel ten nie zostal zrealizowany.

Jezeli w przypadku, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 2 u.g.n., cel wywlaszczenia
zostal zrealizowany tylko na czesci wywtlaszczonej nieruchomosci, zwrotowi
podlega pozostata czes$¢ (art. 137 ust. 2 u.g.n.).

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

»1. Wszczecie postepowania wywlaszczeniowego, z zastrzezeniem ust. 2
i ust. 3, nalezy poprzedzi¢ rokowaniami o nabycie w drodze umowy praw okre-
$lonych w art. 112 ust. 3, przeprowadzonymi miedzy starostg, wykonujacym
zadanie z zakresu administracji rzadowej, a wiascicielem lub uzytkownikiem
wieczystym nieruchomosdci, a takze osoba, ktorej przystuguje do nieruchomo-
$ci ograniczone prawo rzeczowe. W trakcie prowadzenia rokowan moze by¢
zaoferowana nieruchomos¢ zamienna.

2. W przypadku wywlaszczania nieruchomosci na wniosek jednostki sa-
morzadu terytorialnego rokowania, o ktorych mowa w ust. 1, przeprowadzaja
ich organy wykonawcze.

3. W przypadku nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym in-
formacje o zamiarze wywlaszczenia starosta, wykonujacy zadanie z zakresu
administracji rzgdowej, podaje do publicznej wiadomosci w sposéb zwycza-
jowo przyjety w danej miejscowosci oraz na stronach internetowych starostwa
powiatowego, a takze przez ogloszenie w prasie o zasiegu ogolnopolskim. Jezeli
wywlaszczenie dotyczy czg$ci nieruchomodci, ogloszenie zawiera rowniez in-
formacje o zamiarze wszczecia postepowania w sprawie podziatu tej nierucho-
mosci.

4. Jezeli w terminie 2 miesiecy od dnia ogloszenia, o ktérym mowa w ust. 3,
nie zglosza si¢ osoby, ktore wykaza, ze przystuguja im prawa rzeczowe do nie-
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ruchomosci, mozna wszcza¢ postepowanie w sprawie podziatu i postepowanie
wywlaszczeniowe.”.

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

»1. Wszczecie postepowania wywlaszczeniowego na rzecz Skarbu Panstwa
nastepuje z urzedu, a na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego — na wnio-
sek jej organu wykonawczego. Wszczecie postepowania z urzedu moze takze
nastgpi¢ na skutek zawiadomienia zlozonego przez podmiot, ktéry zamierza
realizowac cel publiczny.

2. Wszczecie postepowania wywlaszczeniowego nastepuje po bezskutecz-
nym uplywie dwumiesiecznego terminu do zawarcia umowy, o ktorej mowa
w art. 114 ust. 1, wyznaczonego na pismie wiascicielowi, uzytkownikowi wie-
czystemu nieruchomosci, a takze osobie, ktorej przystuguje ograniczone prawo
rzeczowe na tej nieruchomosci.

3. Wszczecie postepowania wywlaszczeniowego nastepuje z dniem dorecze-
nia zawiadomienia stronom lub z dniem okre$lonym w ogloszeniu o wszczeciu
postepowania, wywieszonym w urzedzie starostwa powiatowego, po uplywie
terminu, o ktorym mowa w art. 114 ust. 4.

4. Odmowa wszczecia postepowania wywlaszczeniowego, o ktore wystgpit
organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego albo podmiot, ktéry
zamierza realizowa¢ cel publiczny, nastepuje w drodze decyzji.

5. Przepisu ust. 2 nie stosuje si¢ w przypadku nieruchomosci o nieuregulo-
wanym stanie prawnym’.

Przepisy art. 140 ust. 1-6 u.g.n. reguluja zasady zwrotu Skarbowi Panstwa
lub wlasciwej jednostce samorzadu terytorialnego ustalonego w decyzji od-
szkodowania, a takze nieruchomosci zamiennej, jezeli byta przyznana w ra-
mach odszkodowania, przez poprzedniego wiasciciela lub jego spadkobierce
korzystajacego z instytucji zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci.

W art. 216 ust. 1 u.g.n. ustawodawca nakazuje odpowiednie stosowanie
przepiséw rozdziatu 6 dziatu III u.g.n. do nieruchomosci przejetych lub na-
bytych na rzecz Skarbu Panstwa na podstawie nieobowigzujgcych juz regu-
lacji ustawowych, okreslonych w tym przepisie. W art. 216 ust. 2 u.g.n. prze-
widziano odpowiednie stosowanie przepiséw rozdziatu 6 dziatu III u.g.n. do
nieruchomosci przejetych lub nabytych na rzecz Skarbu Panstwa lub gminy
na podstawie wymienionych w trzech punktach, nieobowigzujacych juz prze-
pisow ustaw.

2. Skarzacy tacza z wydaniem wyroku NSA z 18 marca 2015 r. (sygn. akt
I OSK 1698/13) naruszenie nastepujgcych praw i zasad konstytucyjnych: pra-
wa do ochrony wiasnosci (art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji), zasady, ze wy-
wlaszczenie jest mozliwe jedynie na cele publiczne (art. 21 ust. 2 Konstytucji),
a ponadto prawa do réwnego traktowania (art. 32 Konstytucji) oraz zasady
praworzadnosci (art. 7 Konstytucji) i sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Kon-
stytucji).
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W ocenie skarzacych przywolany wyrok NSA naruszyl zasad¢ réwnosci
i praworzadnosci, wprowadzajac zréznicowanie os6b domagajacych sie zwro-
tu wywlaszczonej nieruchomosci w zaleznosci od sposobu, w jaki doszlo do
przeniesienia na Skarb Panstwa praw do tej nieruchomosci, a takze prawo do
ochrony wiasnosci przez uniemozliwienie odzyskania nieruchomosci, gdy sta-
fa si¢ zbedna z uwagi na cel okreslony w decyzji o wywtaszczeniu. Nadto, wyrok
NSA pozostawaé ma w sprzecznosci z zasadg, ze wywlaszczenie jest mozliwe
jedynie na cel publiczny, a takze akceptuje stan, w ktérym, mimo Ze cel pub-
liczny ,,odpadl”, odmawia si¢ skarzgcym zwrotu wywtlaszczonej nieruchomo-
$ci. W ocenie tego sadu, zakwestionowane w skardze konstytucyjnej przepisy
pozwalajg zréznicowal sytuacje prawng obywateli w zakresie wywlaszczania
nieruchomosci i pézniejszego zadania ich zwrotu w zaleznosci od formy oraz
daty, w jakiej wywlaszczenie nastgpito. Zdaniem skarzacych przyjeta w spra-
wie interpretacja poddanych kontroli przepiséw ustawy o gospodarce nieru-
chomo$ciami prowadzi w efekcie do uregulowania stosunkéw spolecznych
w sposob niepelny, to jest z pominieciem okreslonej grupy adresatow. Celem
wprowadzenia regulacji art. 136 u.g.n. bylto objecie nig wszystkich osob, ktore
utracily prawo wlasnosci w wyniku wywlaszczenia w zwigzku z zamierzona
realizacjg celéw publicznych, ktérych jednak ostatecznie nie zrealizowano.
W ocenie skarzacych z art. 32 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji wynika nakaz
réwnego traktowania 0séb pozbawionych wilasnosci na podstawie przepisoéw
ustawy o gospodarce nieruchomosciami niezaleznie od trybu utraty wtasnosci.
Ponadto skarzacy podnosza, ze z powolanych przepiséw Konstytucji wynika
zakaz faworyzowania obywateli, co do ktérych wywlaszczenie nastgpito przed
wejsciem w Zycie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami na podstawie aktow
prawnych wskazanych w treéci art. 216 u.g.n., z pominieciem tych obywateli,
ktérzy prawo wlasnosci utracili juz w trakcie obowigzywania tej ustawy. Jak
stwierdzajg skarzacy, rozroznienie takie nie ma podstaw prawnych, a przepis
przejsciowy nie moze stanowic o istnieniu badz nieistnieniu uprawnien obywa-
teli wynikajacych z innych przepiséw okreslonej ustawy. Przepisem przejscio-
wym jest art. 216 u.g.n., ktéry przewiduje odpowiednie stosowanie przepisow
rozdziatu 6 dziatu III tej ustawy do nieruchomosci przejetych lub nabytych na
podstawie okreslonych w nim przepiséw nieobowigzujacych ustaw. Zdaniem
skarzacych art. 216 u.g.n. nie reguluje calosciowo prawa do zwrotu wywlasz-
czonej nieruchomosci i nie moze wywotywac skutku w postaci mozliwosci sto-
sowania instytucji zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci jedynie do sytuacji
zaprzesztych, majacych miejsce przed wejSciem w zycie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, gdyz byloby to niezgodne z powotanymi wzorcami kon-
stytucyjnymi.

Jak stwierdzajg skarzacy, brak mozliwo$ci ubiegania si¢ o zwrot wywlasz-
czonej nieruchomosci, ktora zostala nabyta przez Skarb Panstwa na podstawie
umowy cywilnoprawnej zawartej w toku rokowan zgodnie z art. 114 u.g.n., na-
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rusza zasady sprawiedliwosci spolecznej oraz zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa (rekonstruowane z art. 2 Konstytucji) oraz
konstytucyjnie gwarantowane prawo wlasnosci w zwiazku z zasada réwno-
$ci. W ocenie skarzacych w aspekcie zasady rownego traktowania wyrazonej
w art. 32 ust. 1 Konstytucji nie ma zadnych podstaw do odmiennego potrak-
towania osob, ktore zostaly wywlaszczone w formie dobrowolnej umowy na
podstawie poprzednio obowigzujacych przepiséw prawa i osob wywlaszczo-
nych po wejsciu w Zycie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, zwlaszcza
ze umowa cywilnoprawna zawierana jest w ramach negocjacji prowadzonych
na kanwie art. 114 i art. 115 u.g.n. Jak podkreslajg skarzacy, nie ma podstaw
do zréznicowania w zasadzie identycznych sytuacji podmiotow ze wzgledu na
date wywtaszczenia. Konsekwencjg niezrealizowanego celu publicznego musi
by¢ zawsze zwrot wywlaszczonej nieruchomosci - na zZgdanie uprawnionego
podmiotu, przy czym zwrot ten powinien by¢ mozliwy dla wszystkich obywa-
teli na réwnych prawach, z uwzglednieniem zasad sprawiedliwo$ci spoteczne;.

lll. Analiza formalnoprawna skargi konstytucyjnej

1. Zgodnie z art. 79 Konstytucji skarge konstytucyjng moze wnies$¢ kazdy,
czyje prawo lub wolnoé¢ konstytucyjna zostaly naruszone. Skarga konstytucyj-
na moze zosta¢ zfozona po wyczerpaniu drogi prawnej, o ile droga ta jest prze-
widziana, w ciggu 3 miesi¢cy od doreczenia skarzgcemu prawomocnego wyro-
ku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego rozstrzygnigcia (art. 47 ust. 1
ustawy z dnia 22 lipca 2016 r. o Trybunale Konstytucyjnym; Dz. U. poz. 1157;
dalej: ustawa o TK).

Skarga konstytucyjna jest $rodkiem ochrony wolnosci i praw podmioto-
wych, inicjujagcym tzw. konkretng kontrole konstytucyjnosci. W mys$l statego
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego przedmiotem skargi konstytucyjnej
moze by¢ wylacznie norma prawna, ktéra stanowila podstawe wydania przez
organ wiladzy publicznej orzeczenia naruszajacego prawa lub wolnosci kon-
stytucyjne skarzacego. Jak podkreslit Trybunal w postanowieniu z 22 lutego
2001 r. (sygn. akt Ts 193/00), funkcja skargi konstytucyjnej jako instrumentu
ochrony konstytucyjnych wolnosci badz praw skarzacego przesadza o koniecz-
noéci istnienia merytorycznego zwigzku miedzy treScig zakwestionowanej
normy prawnej a podjetym na jej podstawie rozstrzygnigciem oraz zarzuca-
nym temu rozstrzygnieciu naruszeniu praw lub wolnos$ci konstytucyjnych.
Zdaniem Trybunatu: ,,Regulacja prawna stanowiaca przedmiot skargi konsty-
tucyjnej musi wiec w ten sposob determinowac w sensie normatywnym tres¢
wydanego orzeczenia, iz prowadzi to do wskazanego w skardze naruszenia
praw lub wolnosci konstytucyjnych przystugujacych skarzagcemu” (por. posta-
nowienia TK z: 24 stycznia 1999 r., sygn. akt Ts 124/98; 1 lutego 2000 r., sygn.
akt Ts 170/99; 2 lutego 2000 r., sygn. akt Ts 169/99; 8 sierpnia 1999 r., sygn. akt
Ts 61/99 oraz wyrok TK z 17 kwietnia 2000 r., sygn. akt SK 3/99).
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Zgodnie z trwalym pogladem Trybunalu Konstytucyjnego do zasadniczych
przestanek dopuszczalnos$ci wystepowania ze skarga konstytucyjna nalezy
uczynienie jej przedmiotem przepiséw (ustawy lub innego aktu normatywne-
go) wykazujacych podwdjna kwalifikacje. Bedac podstawa ostatecznego orze-
czenia sadu lub organu administracji publicznej, powinny one stanowi¢ jed-
noczesnie bezposrednie zrodlo naruszenia konstytucyjnych wolnoséci lub praw
skarzacego. Innymi stowy, to w normatywne;j tresci kwestionowanych przepi-
sOw upatrywac nalezy przyczyny niedozwolonej — w $wietle unormowan kon-
stytucyjnych - ingerencji w sfer¢ gwarantowanych praw podmiotowych skar-
zacego (postanowienia TK z: 5 stycznia 2001 r., sygn. akt Ts 83/00; 18 kwietnia
2005 r., sygn. akt Ts 176/04; 13 listopada 2007 r., sygn. akt SK 40/06; 25 lipca
2013 r., sygn. akt Ts 18/13; 9 pazdziernika 2013 r., sygn. akt Ts 136/13; 19 paz-
dziernika 2004 r., sygn. akt SK 13/03). Skarzacy jest przy tym zobligowany
nie tylko do wskazania, ktore przepisy kwestionowanego aktu normatywne-
go wykazuja takg kwalifikacje, ale rowniez do sprecyzowania konstytucyjnego
wzorca ich kontroli, a wigc wskazania, jakie konstytucyjne wolnosci i w jaki
sposéb - jego zdaniem - zostaly naruszone przez zaskarzone unormowanie
(art. 48 ust. 1 pkt 11 2 ustawy o TK).

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat tez, ze kwestia badania
dopuszczalnosci rozpoznania skargi nie konczy sie na etapie wstepnej kontroli
i trwa przez caly czas rozpoznawania skargi, w tym takze w czasie jej rozpa-
trywania merytorycznego (por. postanowienia TK z: 21 pazdziernika 2003 r.,
sygn. akt SK 41/02; 27 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 50/03; 6 lipca 2004 r., sygn.
akt SK 47/03; 14 grudnia 2004 r., sygn. akt SK 29/03; 10 stycznia 2005 r., sygn.
akt SK 14/02; 30 maja 2007 r., sygn. akt SK 3/06; 20 lutego 2008 r., sygn. akt
SK 44/07). Nie ma przeszkod formalnych, aby weryfikacja ta miala miejsce tak-
ze po zakonczeniu wstepnego rozpoznania skargi konstytucyjnej, a wiec juz po
formalnym nadaniu skardze dalszego biegu. Nadanie skardze dalszego biegu nie
oznacza bowiem jej konwalidacji; wydanie przez sedziego odpowiedniego za-
rzadzenia w tej kwestii nie usuwa brakow formalnych skargi. Ocena ta dokony-
wana jest z urzedu przez sklad orzekajacy powotany do merytorycznego rozpo-
znania skargi (por. postanowienie TK z 16 czerwca 2009 r., sygn. akt SK 22/07).

2. Niezaleznie od powyzszego, skarga konstytucyjna powinna odpowiada¢
wymogom stawianym pismu procesowemu w zakresie odpowiedniego uzasad-
nienia zawartych w nim tez i zarzutéw niekonstytucyjnosci stawianym zaskar-
zonym przepisom.

W orzecznictwie Trybunalu ugruntowat sie poglad, ze: ,,prawidlowe wyko-
nanie przez skarzacego obowigzku przedstawienia, jakie konstytucyjne prawa
lub wolnosci (i w jaki sposob) zostaly naruszone przez przepisy stanowigce
przedmiot wnoszonej skargi konstytucyjnej, musi polega¢ nie tylko na wskaza-
niu (numerycznym) postanowien Konstytucji i zasad z nich wyprowadzanych,
z ktérymi - zdaniem skarzacego — niezgodne sa kwestionowane przepisy, ale
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réwniez na precyzyjnym przedstawieniu tresci prawa lub wolnosci, wywodzo-
nych z tych postanowien, a naruszonych przez ustawodawce. Powinna temu
towarzyszy¢ szczegélowa i precyzyjna argumentacja, uprawdopodabniajaca
stawiane zarzuty” (postanowienie TK z 6 grudnia 2012 r., sygn. akt Ts 187/11;
por. postanowienia TK z: 28 lutego 2007 r., sygn. akt SK 78/06; 2 lutego 2012 r.,
sygn. akt SK 14/09). W swoim orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny podkre-
$lat, ze: ,,Skarzacy obowigzany jest przedstawi¢ konkretne i przekonywajace
argumenty $wiadczace o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych regulacji.
Tym samym skarzacy nie tylko winien wskaza¢, jakie konstytucyjne wolno-
$ci lub prawa zostaly naruszone kwestionowang regulacja, lecz takze opisa¢
«sposob» tego naruszenia. Argumenty te muszg koncentrowac si¢ na proble-
mie merytorycznej niezgodnosci zachodzacej migdzy unormowaniami stano-
wigcymi przedmiot skargi konstytucyjnej oraz tymi, ktore okreslone sg w niej
jako wzorce kontroli (...) Tym samym nie wystarczy, ze skarzacy wskaze okre-
$lone przepisy oraz przepisy konstytucyjne, z ktérymi sg one, w jego opinii,
niezgodne. Musi on takze wyjasni¢, na czym owa niezgodnos¢ polega. Jest to
przestanka konieczna do uznania dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej” (po-
stanowienie TK z 2 lutego 2012 r., sygn. akt SK 14/09; zob. takze np. postano-
wienia TK z: 28 lutego 2007 r., sygn. akt SK 78/06; 14 stycznia 2009 r., sygn. akt
Ts 21/07; 15 grudnia 2009 r., sygn. akt Ts 10/09; 12 pazdziernika 2010 r., sygn.
akt Ts 229/09; 6 grudnia 2012 r., sygn. akt Ts 187/11).

Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny: ,,Przestanka odpowiedniego uza-
sadnienia zarzutéw nie powinna by¢ traktowana powierzchownie i instrumen-
talnie. Przytaczane w pi$mie procesowym argumenty moga by¢ mniej lub bar-
dziej przekonujace (...), lecz zawsze muszg by¢ argumentami «nadajgcymi sie»
do rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny” (wyrok TK z 19 pazdziernika
2010 r., sygn. akt P 10/10). Niezrealizowanie tego obowigzku skutkuje koniecz-
no$cig umorzenia postegpowania (art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK). Jezeli braku-
je uzasadnienia co do naruszenia okreslonego wzorca kontroli, mimo ze zostat
on wymieniony w petitum, Trybunal powinien w stosownym zakresie umorzy¢
postepowanie. Dopuszczenie do merytorycznego rozpatrzenia sprawy w tym
zakresie oznaczaloby przerzucenie ci¢zaru dowodu na sad konstytucyjny, co
w konsekwencji pozostawaloby w sprzecznosci z — nawet szeroko rozumia-
ng - zasadg skargowosci, na ktdrej oparte jest postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym (por. art. 67 ustawy o TK). Jak wskazat Trybunat Konstytu-
cyjny: ,,Zarzut niezgodnosci przepisu stanowigcego przedmiot zaskarzenia
z Konstytucja, ratyfikowang umowa miedzynarodowa lub ustawg powinien
by¢ poparty przytoczeniem argumentéw podwazajacych domniemanie kon-
stytucyjnosci przepisu” (wyrok TK z 8 wrzesnia 2005 r., sygn. akt P 17/04; zob.
takze postanowienie TK z 26 maja 2015 r., sygn. akt SK 6/13).

3. Przechodzac do formalnoprawnej oceny skargi, nalezy w pierwszej kolej-
nosci zaznaczy¢, ze gwarantowanym konstytucyjnie prawem podmiotowym,
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ktérego naruszenie podnosza skarzacy, jest przystugujace im prawo do zwro-
tu wywlaszczonej nieruchomosci. W opinii Sejmu ocena spelnienia formalnej
przestanki skargi konstytucyjnej, jaka jest naruszenie wskazanego prawa pod-
miotowego, determinowana jest rozumieniem konstytucyjnego pojecia wy-
wlaszczenia, z ktorym immanentnie wigze si¢ prawo do zwrotu wywlaszczo-
nego prawa. Przyjecie, ze w sprawie, na kanwie ktorej sformulowano niniejsza
skarge konstytucyjng, nie doszlo w ogole do wywlaszczenia w konstytucyjnym
rozumieniu oznacza, ze skarzacemu nie przystugiwalo konstytucyjnie chro-
nione prawo do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, ktérego naruszenie
stanowi podstawe tej skargi. W takim przypadku postepowanie w sprawie na-
lezaloby umorzy¢ na podstawie art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na
niespelnienie podstawowej przestanki skargi konstytucyjnej, jaka jest istnienie
konstytucyjnie gwarantowanego prawa podmiotowego, do ktérego narusze-
nia doszlo wskutek wydania ostatecznego orzeczenia lub decyzji. Dlatego tez
w opinii Sejmu ocena spetnienia tej przestanki wymaga rozstrzygniecia juz na
etapie analizy formalnoprawnej, czy na tle okolicznosci sprawy mozna mowi¢
o wywlaszczeniu w rozumieniu konstytucyjnym. Rozstrzygniecie tej kwestii
jest rowniez kluczowe dla oceny adekwatnosci powotanego przez skarzgcych
wzorca konstytucyjnego, jakim jest art. 21 ust. 2 Konstytucji.

4. Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadal si¢ na temat znacze-
nia i zakresu konstytucyjnego pojecia wywlaszczenia. Jak stwierdzit Trybunat
jeszcze pod rzadami poprzedniej Konstytucji, wywlaszczeniem jest wszelkie
pozbawienie wlasnosci z przeznaczeniem na cele publiczne, bez wzgledu na
forme, a wigc nie tylko dokonywane na podstawie decyzji administracyjnej
(orzeczenie TK z 8 maja 1990 r., sygn. akt K 1/90). W wyroku z 14 marca
2000 r. (sygn. akt P 5/99), wydanym juz na gruncie obowigzujacej Konstytucji,
Trybunat zaznaczyt, ze: ,normatywna podstawa dla okreslenia zakresu art. 21
ust. 2 Konstytucji winny by¢ przede wszystkim postanowienia konstytucyjne,
nie za$ uregulowania zawarte w ustawach zwyklych” Pojecie ,wywlaszczenie”
zawarte w art. 21 ust. 2 Konstytucji powinno by¢ w zwigzku z tym rozumia-
ne szeroko, jako ,wszelkie pozbawienie wlasnosci (...) bez wzgledu na forme”,
wskazujgc jednoczesnie, ze ujecie to wychodzi swoim zakresem poza ramy
wyznaczone konstrukejg uksztattowang na tle przepisow ustawy o gospodarce
nieruchomosciami.

Szerokie rozumienie pojecia wywlaszczenia na gruncie art. 21 ust. 2 Kon-
stytucji (wywlaszczenie sensu largo) Trybunal przyjal réwniez w wyroku
z 19 maja 2011 r. (sygn. akt SK 9/08), do ktérego odwolujg si¢ skarzacy. Na-
wiazujac do swojego wezesniejszego orzecznictwa, w szczegdlnosci do wyroku
z 24 pazdziernika 2001 r., (sygn. akt SK 22/01), Trybunal stwierdzil zakreso-
wa niekonstytucyjno$¢ art. 216 ust. 1 u.g.n., uznajac ten przepis za niezgod-
ny z art. 64 ust. 1 oraz z art. 64 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji
w zakresie, w jakim pomija art. 47 ust. 1 ustawy z dnia 12 marca 1958 r. o za-
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sadach i trybie wywlaszczania nieruchomosci (dalej: ustawa z 1958 r.) jako
podstawe nabycia na rzecz Skarbu Panstwa nieruchomosci, do ktdrej stosuje
sie odpowiednio przepisy rozdziatu 6 dziatu III u.g.n. Oceniajac stan faktycz-
ny, na podstawie ktorego zostala zainicjowana skarga konstytucyjna w tamtej
sprawie, Trybunal skonstatowal, ze wywtaszczenie nieruchomosci dokonalo
sie w formie umowy sprzedazy, w trybie okreslonym w art. 47 ust. 1 w zwigz-
ku z art. 6 ustawy z 1958 r. Trybunat wskazal zarazem na art. 6 tej ustawy,
stwierdzajac, ze w $wietle tego przepisu ,wywlaszczenie moze dokona¢ si¢
w formie umowy, w sytuacji dobrowolnego odstapienia nieruchomosci przez
wlasciciela, oprdcz sytuacji okreslonych przez ustawe, w ktdrych dochodzi do
wywlaszczenia w drodze decyzji wlasciwych organéw administracyjnych” Jak
sad konstytucyjny zaznaczyl w uzasadnieniu: ,,Zawarcie umowy o dobrowol-
ne odstapienie nieruchomosci jest rowniez formg wywlaszczenia, w szerokim
sensie, na gruncie ustawy z 1958 r. Do zawarcia takiej umowy skfania ubie-
gajacego sie o wywlaszczenie ustawodawca, zobowigzujac go do wystapie-
nia do wlasciciela w tej sprawie. Na gruncie ustawy z 1958 r. wystepujg wiec
dwie formy wywlaszczenia, co potwierdza réwniez analiza systemowa innych
przepisow tej ustawy, miedzy innymi art. 34 ust. 1, zgodnie z ktérym: «nieru-
chomo$¢ wywlaszczona w trybie niniejszej ustawy podlega zwrotowi na rzecz
wywlaszczonego wlasciciela, jezeli organ do spraw wewnetrznych prezydium
wojewodzkiej rady narodowej ustali, ze nieruchomo$¢ nie zostata uzyta i jest
zbedna na cele, dla ktorych orzeczono wywlaszczenie»” W rezultacie Trybunat
stwierdzil, ze brak w art. 216 ust. 1 u.g.n. wéréd wymienionych przepisow, do
ktorych stosuje sie przepisy rozdziatu 6 dziatu III u.g.n., art. 47 ust. 1 ustawy
z 1958 1., bedacego formalnie podstawg prawng wywlaszczenia w sprawie skar-
z3cego, stanowi pominiecie ustawodawcy, przesadzajace o zakresowej niekon-
stytucyjnosci zaskarzonego przepisu. Jak zaznaczyl Trybunal: ,,Przyjeta przez
ustawodawce w art. 216 ust. 1 ustawy technika enumeratywnego wyliczenia
przepisow, do ktorych stosuje sie przepisy rozdziatu 6 dziatu IIT ustawy, po-
woduje, ze wyktadnia sadéw administracyjnych, oparta na zasadzie legalizmu,
nie moze «dodawac» art. 47 ust. 1 do przepiséw wyliczonych enumeratywnie
w art. 216 ust. 1 ustawy, gdyz sady te weszlyby w kompetencje ustawodawcy.
Przyjetej przez sady administracyjne wykladni art. 216 ust. 1 ustawy nie moze
réwniez, jak wspomniano, zmienia¢ Trybunal, skoro nie nalezy do jego kom-
petencji powszechna wykladnia przepiséw prawnych. (...) Powyzsza analiza
ujawnia swoisto$¢ pominiecia art. 47 ust. 1 ustawy z 12 marca 1958 r. w art. 216
ust. 1 ustawy. Pominiecie powyzszego przepisu w art. 216 ust. 1 ustawy powo-
duje bowiem, Ze prawa ubiegania si¢ o zwrot wywlaszczonej nieruchomosci
pozbawieni sg ci, od ktérych Skarb Panstwa nabyl, w formie dobrowolnej umo-
wy, o ktorej mowa w art. 6 ustawy z 12 marca 1958 r., nieruchomos¢, o ktorej
wywlaszczenie sie ubiegal, jesli w akcie notarialnym przenoszacym wlasnosé
nieruchomosci zostal wskazany art. 47 ust. 1, a nie art. 6 ustawy z 12 marca
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1958 r. Natomiast prawo ubiegania si¢ o zwrot wywlaszczonej nieruchomo-
$ci posiadajg ci, od ktorych Skarb Pafistwa nabyl nieruchomo$¢ w formie do-
browolnej umowy, gdy w akcie notarialnym wskazano jako podstawe prawna
art. 6 ustawy z 12 marca 1958 r. Pominigcie art. 47 ust. 1 ustawy z 12 marca
1958 r. w zaskarzonym przepisie art. 216 ust. 1 ustawy ujawnia, w kontekscie
przyjetej przez sady administracyjne wykladni zaskarzonego przepisu, nieréw-
ng ochrone prawng wtasnosci oraz nieréwne traktowanie obydwu wskazanych
wyzej grup oséb przez ustawodawce, w zaleznosci od tego, czy jako podstawe
prawng zawartej umowy miedzy Skarbem Panstwa i wlascicielem nierucho-
mosci wskazano w akcie notarialnym art. 6 czy art. 47 ust. 1 ustawy z 12 marca
1958 r. Trybunal nie znajduje zadnych warto$ci, zasad lub norm konstytucyj-
nych, ktére uzasadniatyby odmienne potraktowanie wskazanych wyzej grup
0s6b. Znajdujg si¢ one bowiem w bardzo podobnej sytuacji: zostaly wywlasz-
czone w formie dobrowolnej umowy, o ktdrej mowa w art. 6 ustawy z 12 marca
1958 r. i w przypadku spelnienia przestanek okreslonych w przepisach roz-
dzialu 6 dziatu IIT ustawy o gospodarce nieruchomosciami, w szczegdlnosci
art. 136-137 ustawy moga zada¢ zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci lub jej
cze$ci, jesli stala sie ona zbedna na cel okreslony w wywlaszczeniu”.

W wyroku z 21 czerwca 2005 r. (sygn. akt P 25/02), ktory niekiedy uzna-
wany jest za egzemplifikacje zawezajacego rozumienia pojecia ,wywlaszcze-
nie” w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, sad konstytucyjny stwierdzit
wprawdzie, ze: ,rozszerzanie zakresu pojecia wywlaszczenia na kazda forme
pozbawienia wlasnosci (...) budzi powazne watpliwosci’, podkreslajac, ze:
»gdyby wywlaszczenie rozumie¢ szeroko - jako wszelkie pozbawienie wias-
nosci bez wzgledu na forme - to wowczas zaciera si¢ roznica miedzy wywlasz-
czeniem a niedozwolong przez Konstytucje nacjonalizacjg”. Nastepnie jednak
Trybunat zaznaczyl, ze: , Konstatacja ta nie uchyla ustalen dokonanych w sta-
bilnym orzecznictwie TK w odniesieniu do pojecia «wywlaszczenie», rozu-
mianego szerzej niz wynikaloby to z ustawowych definicji wywtaszczenia na
gruncie ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Konstytucyjne pojecie wy-
wlaszczenia jest z natury szersze w tym znaczeniu, ze obejmuje rézne formy
pozbawienia wlasnosci bez nalezytej rekompensaty, co laczy sie z orzecz-
nictwem strasburskim akcentujgcym, ze wywlaszczenie obejmuje wszelkie
postaci wlasnos$ci, bez wzgledu na forme. W tak rozumianym szerokim de-
finiowaniu instytucji wywlaszczenia chodzi o stworzenie pewnej opozycji po-
miedzy szeroka definicjg konstytucyjng a - przykltadowo - definicjg ustawowa
w ustawie o gospodarce gruntami”

Z kolei w wyroku z 9 grudnia 2008 r. (sygn. akt K 61/07) Trybunat stwier-
dzil, ze: ,wywlaszczenie jest wyjatkowa, szczegolng forma ingerencji w sfere
wlasnosci, dopuszczalng w wypadkach, gdy w gre wchodzi cel publiczny. Laczy
sie ono z ograniczeniem badz odjeciem w calo$ci prawa wlasnosci w drodze
aktu indywidualnego, dotyczacego konkretnej nieruchomosci, na rzecz kon-
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kretnego podmiotu. Polega ono na nabyciu przez panstwo wlasnosci nieru-
chomosci lub innego prawa do nieruchomosci, bedacej wlasnoscia podmiotu
niepanstwowego, w drodze $cisle sformalizowanego postepowania administra-
cyjnego polaczonego z jednoczesnym wyplaceniem wywlaszczonemu odszko-
dowania okreslonego przez przepisy wywlaszczeniowe. Trybunal Konstytucyj-
ny podkreslal, ze wywlaszczenie powinno by¢ stosowane tylko w sytuacjach
koniecznych, uzasadnionych celami publicznymi, ktérych nie mozna zrealizo-
wac za pomocg innych $rodkéw prawnych. Cel (interes) publiczny winien by¢
przy tym rozumiany wylacznie jako dobro ogétu, czyli calego spoleczenstwa
lub spotecznosci regionalne;”

5. W ocenie Sejmu istotne znaczenie dla oceny przedmiotowej skargi ma
wyrok TK z 23 wrze$nia 2014 r. (sygn. akt SK 7/13) oraz zawarte w jego uza-
sadnieniu uwagi dotyczace konstytucyjnego pojecia wywlaszczenia. Wyrok
ten zawiera ostatnia, jak dotychczas, tak obszerng wypowiedz Trybunatu na
temat konstytucyjnego pojecia wywtaszczenia. Znaczenie tego wyroku wynika
réwniez z pewnego (przynajmniej prima facie) podobienstwa zaréwno w za-
kresie powolanych wzorcéw konstytucyjnych, jak i okolicznosci sprawy, ktorej
on dotyczyl, ze stanem faktycznym, stanowigcym kanwe dla przedmiotowej
skargi konstytucyjnej. W obydwu przypadkach nieruchomos¢, ktorej zwrotu
domagali sie skarzacy, zostala przejeta przez podmiot publicznoprawny nie
w wyniku decyzji administracyjnej o wywlaszczeniu, ale na podstawie innych
aktow prawnych. W sprawie o sygn. akt SK 7/13 aktem tym byla decyzja or-
ganu gminy, wydana na postawie art. 98 ust. 1 u.g.n. i na wniosek wlasciciela
nieruchomosci, o jej podziale i wydzieleniu z niej dzialki na potrzeby realizacji
celu publicznego.

Postepowanie w sprawie o sygn. akt SK 7/13 zostalo zainicjowane przez
skarge konstytucyjna, w ktorej skarzaca wnosita o stwierdzenie, ze art. 136 ust. 3
iart. 216 w zwigzku z art. 98 i art. 112 u.g.n. w zakresie, w jakim wykluczajg sto-
sowanie przepiséw rozdziatu 6 dziatu III u.g.n. do nieruchomosci przejetych
(nabytych) przez Skarb Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego na
podstawie art. 98 ust. 1 u.g.n., sg niezgodne z art. 32 i art. 64 ust. 2 w zwigzku
zart. 2, art. 21, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji. W uzasadnieniu
skarzgca podniosta, ze objecie mozliwoscig zadania zwrotu wlascicieli nieru-
chomosci przejetych na podstawie decyzji o wywlaszczeniu i zdarzen prawnych
zawartych w ustawach wskazanych w art. 216 u.g.n. oraz jednoczesne wyklu-
czenie takiego prawa dla wlascicieli nieruchomosci przejetych przez podmiot
publicznoprawny w trybie okreslonym w art. 98 u.g.n., tj. w rezultacie podziatu
nieruchomosci na wniosek wilasciciela, stanowi odmienne potraktowanie sy-
tuacji podobnych w sposéb nieuprawniony i niezgodny z art. 32 i art. 64 ust. 2
Konstytucji. Podniesiony przez skarzaca podstawowy zarzut pod adresem kwe-
stionowanych regulacji dotyczyl pominiecia prawodawczego, polegajacego na
tym, ze osoba, ktdrej dzialki zostaly wydzielone pod drogi publiczne w trybie
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art. 98 ust. 1 u.g.n. i przeszly na wlasno$¢ gminy, powiatu, wojewddztwa lub
Skarbu Panstwa w wyniku podzialu nieruchomosci dokonanego na wniosek
wlaiciciela, nie moze domagac sie¢ ich zwrotu w przypadku, gdy nie zostaly one
wykorzystane w ustawowym terminie na cel publiczny, stanowigcy przyczyne
tego przejecia przez podmiot publicznoprawny. Zdaniem skarzacej poréwnanie
sytuacji objetych art. 112 w zwiagzku z art. 113 ust. 1 u.g.n. (wywlaszczenie sen-
su stricto), art. 98 ust. 1 u.g.n. (przejecie przez podmiot publicznoprawny czeéci
nieruchomosci wydzielonych pod drogi w wyniku podziatu nieruchomosci na
wniosek wlasciciela) oraz ustawami wskazanymi w art. 216 u.g.n. prowadzi do
wniosku, ze zachodzi miedzy nimi podobienstwo opisywanych w nich stanéw
prawnych. Ustawodawca uksztaltowal sytuacje prawna osob, ktére dokonaly
podziatu nieruchomosci na podstawie art. 98 u.g.n., w sposdb gorszy niz sy-
tuacje prawnag osob, ktore dokonaly podziatu nieruchomosci na podstawie juz
nieobowigzujacych przepiséw powotanych w art. 216 u.g.n., przy czym to od-
mienne, gorsze traktowanie ma charakter dowolny i nie znajduje uzasadnienia
w konstytucyjnie chronionych wartosciach. Skarzaca twierdzita réwniez, ze
ustawodawca w sposob sprzeczny z zasadg proporcjonalno$ci naruszyt istote
prawa zadania zwrotu wywlaszczonej dziatki zbednej dla realizacji celu pub-
licznego, ktore to prawo podlega ochronie na mocy art. 21 i art. 64 Konstytucji.
Stanowisko skarzacej podzielili inni uczestnicy postgpowania, tj. Prokurator
Generalny, Rzecznik Praw Obywatelskich.

Trybunat Konstytucyjny, jakkolwiek stwierdzil zbyt szerokie ujecie przed-
miotu zaskarzenia w skardze konstytucyjnej, to jednak rozpoznat j3 meryto-
rycznie, wskazujac, ze przepisem wlasciwym do wykazania zarzutu pominie-
cia ustawodawczego jest jedynie art. 136 ust. 3 u.g.n., z ktérego bezposrednio
wynika prawo zadania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, zbednej na cel
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu. W wyniku merytorycznego rozpoznania
skargi Trybunal nie uznal jednak zasadnosci podniesionych w niej zarzutéw
i orzekl, ze art. 136 ust. 3 u.g.n. w zakresie, w jakim nie przewiduje roszczenia
poprzedniego wiasciciela o zwrot nieruchomosci nabytej w drodze podziatu
nieruchomosci na jego wniosek przez jednostke samorzadu terytorialnego,
jezeli nieruchomo$¢ ta stala si¢ zbedna na cel publiczny, nie jest niezgodny
z art. 21 ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 i art. 64 ust. 2 Konstytucji, a w pozo-
stalym zakresie umorzyl postepowanie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 634,
ze zm.) ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. W uzasadnieniu
Trybunal, na podstawie swojego dotychczasowego dorobku orzeczniczego
stwierdzil, ze: ,Konstytucyjne pojecie wywlaszczenia obejmuje stany spetnia-
jace facznie nastepujace warunki:
= wywlaszczenie jest szczegdlng forma ingerencji w sfere wlasnosci, dopusz-

czalng jedynie, gdy w gre wchodzi cel publiczny, ktérego nie mozna zreali-

zowac za pomocg innych $rodkéw prawnych,
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= wywlaszczenie nastepuje zawsze z inicjatywy podmiotu publicznego, na
rzecz ktdrego przechodzi wlasnoé¢ lub inne prawo majatkowe,

= wywlaszczenie nastepuje aktem indywidualnym, obejmujacym konkretna
nieruchomos¢, na rzecz konkretnego podmiotu, w postepowaniu admini-
stracyjnym,

= wywlaszczenie nastgpuje na rzecz podmiotu publicznego wbrew woli wlas-
ciciela prywatnego i polega na ograniczeniu badz odjeciu w calosci prawa
wiasnoéci lub innego prawa majatkowego,

= cel (interes) publiczny nalezy rozumie¢ wylacznie jako dobro ogélu, czy-
li calego narodu lub spolecznosci regionalnej, a wywlaszczenie nastepuje
w interesie uwtaszczanego podmiotu publicznego (bezpo$rednio) oraz
w interesie calego narodu lub spotecznosci regionalnej (posrednio),

= wywlaszczenie polaczone jest z jednoczesnym wyplaceniem wywlaszczo-
nemu stusznego odszkodowania, okreslonego przez przepisy wywtlaszcze-
niowe”.

W ocenie Trybunatu: ,brak jest w konstrukgji art. 98 ust. 1 u.g.n. pierwot-
nej, wiadczej woli podmiotu publiczno-prawnego do przejecia nieruchomosci
prywatnej. Odwrotnie, to z inicjatywy podmiotu prywatnego nastepuje po-
dzial, w wyniku ktérego moze dojs¢ do przejecia wlasnosci jednej z nowych
dzialek przez podmiot publiczny. Podmiot ten jest jednak niejako najpierw
«zmuszony» przepisami u.g.n. do nabycia tej dziatki (wyplacenia odszkodowa-
nia), a nastepnie z wlasnych $rodkéw wybudowania na niej drogi publicznej”.
Trybunat stwierdzit rowniez , konstytucyjnie istotng réznice miedzy konstytu-
cyjng instytucja wywtlaszczenia a skutkami prawnymi podzialu nieruchomosci
na wniosek. W tym ostatnim przypadku pozbawienie wladztwa nad gruntem
dotychczasowego wiasciciela odbywa si¢ na jego wniosek i zawsze w jego wlas-
nym interesie gospodarczym” Ponadto, jak zaznaczyt Trybunat: ,,ustawodawca
wyraznie rozréznil instytucje podzialu na wniosek i zwigzanych z nig skut-
kow prawnych od ustawowej koncepcji wywlaszczenia. Dostrzegalne jest to
juz w systematyce u.g.n., gdzie podzialy nieruchomosci unormowane zosta-
ty w rozdziale 1 dzialu III («Podzialy nieruchomosci»), a ustawowa instytu-
cja wywlaszczenia regulowana jest przez przepisy znajdujace si¢ w rozdziale 4
dziatu III u.g.n. («Wywlaszczanie nieruchomosci»)”. Trybunal przeanalizowat
réwniez tre$¢ art. 216 u.g.n., w tym w szczegolnos$ci przepiséw ustawy z 1958 r.
oraz art. 10 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlasz-
czaniu nieruchomosci (t.j. Dz. U. 1991, Nr 30, poz. 127, ze zm.; dalej: u.g.g.,
ustawa o gospodarce gruntami), pod katem ewentualnego podobienstwa prze-
widzianej w tych przepisach instytucji do instytucji podzialu nieruchomosci
na wniosek wlasciciela. W wyniku tej analizy Trybunatl doszedt do wniosku, ze
nabycie przez podmiot publicznoprawny z mocy prawa i za odszkodowaniem
nieruchomosci wydzielonej w drodze podziatu — na wniosek wlasciciela - pod
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budowe drogi publicznej nie wywiera skutkéw konstytucyjnie podobnych do
ktorejkolwiek z regulacji objetych zakresem zastosowania art. 216 u.g.n.

Zdanie odrebne do uzasadnienia prezentowanego wyroku w sprawie
o sygn. akt SK 7/13 przedstawil sedzia Trybunalu Konstytucyjnego P. Tuleja,
ktéry wskazal m.in., Ze przyjete w tym wyroku waskie pojecie wywlaszczenia
moze osfabia¢ efektywnos¢ ochrony przed nieuprawnionym sieganiem po
konstrukcje wywlaszczenia przez organy wtadzy publicznej. Stanowisko Try-
bunatu nie uwzglednia dostatecznie gwarancyjnej funkcji art. 21 ust. 2 Konsty-
tucji oraz sekwencji aktow wydanych w sprawie skarzgcej, ktore doprowadzity
do tego, ze znalazla si¢ ona w sytuacji swoistego przymusu wywlaszczeniowe-
go, zapoczgtkowanej uchwaleniem miejscowego planu przewidujacego prze-
znaczenie nalezacej do niej nieruchomosci na cel publiczny (budowe drogi).
Sam fakt, ze pozbawienie wladztwa nad gruntem dotychczasowego wlascicie-
la odbylo sie na jego wniosek, nie powinien mie¢ znaczenia przesadzajacego,
gdyz istotna jest okoliczno$¢, ze ztozenie takiego wniosku wpisuje sie w pewien
mechanizm, zainicjowany wladczym dziataniem organu jednostki samorzadu
terytorialnego. W ocenie sedziego P. Tulei: ,,Niebezpieczenstwo takiego rozu-
mowania, jakie zaprezentowal Trybunal, polega na tym, Ze jego argumenta-
cja dopuszcza konstruowanie przez ustawodawce takich procedur, w ktérych
punktem wyjscia bedzie dziatanie organu wladzy publicznej, de facto wymu-
szajace na danym podmiocie zlozenie wniosku skutkujacego wyzbyciem sie
wiasnoséci”

W zdaniu odrebnym zwrdcono réwniez uwage na pewien paradoks, mo-
gacy by¢ poklosiem zajetego przez Trybunal stanowiska. Paradoks ten polega
na tym, ze: ,podmioty, ktére wspolpracowalyby z jednostka samorzadu tery-
torialnego na rzecz urzeczywistnienia celu publicznego, jaki stanowi budowa
drogi, bylyby mniej chronione niz te, ktére stawialyby opdr organom wtadzy
publicznej”. Osobom, ktorych nieruchomosci zostaly formalnie wywtaszczone
w rezultacie decyzji wywlaszczeniowej, przystuguje roszczenie o jej zwrot na
podstawie art. 136 ust. 3 u.g.n., natomiast osoby, ktore zdecydowaly sie wspol-
pracowa¢ z podmiotem publicznym w trybie okreslonym w art. 98 u.g.n. dla
realizacji planowanego celu publicznego, ktdry nie zostal ostatecznie zrealizo-
wany, zostaly pozbawione takiej mozliwosci.

6. W ocenie Sejmu stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego zaprezento-
wane w wyroku z 23 wrzesnia 2014 r. (sygn. akt 7/13), w ktérym Trybunat
opowiedzial si¢ za waskim rozumieniem konstytucyjnego pojecia wywlaszcze-
nia, wskazujac, ze jego podstawe powinien stanowi¢ akt indywidualny wydany
w postepowaniu administracyjnym, ma jednostkowy charakter i odbiega od
wczesniejszej, ustabilizowanej linii orzeczniczej. Dotychczas bowiem Trybu-
nal uznawal za zasadne objecie zakresem tego pojecia przypadkow przejecia
(nabycia) nieruchomosci przez Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu tery-
torialnego dla realizacji celu publicznego réwniez na innej podstawie, niz de-
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cyzja wywlaszczeniowa, jezeli dotychczasowy wilasciciel nieruchomosci znaj-
dowat si¢ w sytuacji tzw. przymusu wywlaszczeniowego (wywlaszczenie sensu
largo, por. powotane wyzej wyroki TK z: 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98;
14 marca 2000 r., sygn. akt P 5/99; 19 maja 2011 r. sygn. akt SK 9/08; 24 paz-
dziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01; a takze dotyczacy tzw. specustaw wyrok
TK z 16 pazdziernika 2012 r., sygn. akt K 4/10). Niezaleznie od tego Sejm stoi
na stanowisku, ze w $wietle pogladu wyrazonego przez Trybunal w wyroku
z 23 wrze$nia 2014 r. (sygn. akt 7/13) mozliwe jest przyjecie, ze konstytucyjne
pojecie wywlaszczenia obejmuje swoim zakresem rowniez przypadki nabycia
przez podmiot publicznoprawny nieruchomosci na cel publiczny na podsta-
wie umowy zawartej w rezultacie rokowan przedwywlaszczeniowych, w trybie
okreslonym w art. 114 u.g.n.

W wyroku z 23 wrzeé$nia 2014 r. (sygn. akt 7/13) Trybunat odmoéwil uzna-
nia za wywlaszczenie w konstytucyjnym znaczeniu przypadku przejecia przez
gmine nieruchomosci prywatnej w wyniku podzialu w trybie art. 98 u.g.n.
przede wszystkim z tego powodu, ze w takiej sytuacji podmiotem inicjujgcym
to przejecie byl wlasciciel nieruchomosci, ktory wystepowal do organu pub-
licznego z wnioskiem o podzial. W tego typu okolicznosciach, jak zaznaczyt
Trybunal, brak jest wladczej woli podmiotu publicznoprawnego do przejecia
nieruchomosci prywatnej, a sama tylko okolicznos¢, ze miejscowy plan zago-
spodarowania przestrzennego przewiduje realizacje celu publicznego na danej
nieruchomosci, nie jest wystarczajaca dla przyjecia stanu przymusu wywlasz-
czeniowego, gdyz wszczecie formalnego postepowania wywlaszczeniowego
lezy w relatywnie odlegtej perspektywie. Wystapienie przez wiasciciela gruntu
z wnioskiem o wydzielenie z niego dziatki podlegajacej przejeciu przez gmine
oznacza, zdaniem Trybunalu, Ze przejecie to realizuje si¢ ,,zawsze w jego wlas-
nym interesie gospodarczym’”.

Abstrahujgc od trafno$ci przywotanych stwierdzen Trybunatu, nalezy za-
znaczy¢, ze sytuacja, w ktorej wiasciciel sprzedaje swojg nieruchomos¢ pod-
miotowi publicznoprawnemu w wyniku rokowan, o ktérych mowa w art. 114
ust. 1 u.g.n., jest diametralnie inna od sytuacji wlasciciela nieruchomosci
wystepujacego z wnioskiem o jej podzial na podstawie art. 98 u.g.n. Przede
wszystkim strong inicjujaca te rokowania nie jest wlasciciel, ale podmiot pub-
licznoprawny, reprezentowany przez staroste albo organ wykonawczy jednost-
ki samorzadu terytorialnego. Rokowania te sg wiec wszczynane z woli i inicja-
tywy podmiotu publicznoprawnego i bezposrednio ukierunkowane na nabycie
nieruchomosci niezbednej dla realizacji celu publicznego (por. wyrok WSA
w Krakowie z 22 kwietnia 2009 r., sygn. akt I SA/Kr 1307/08). Jak trafnie za-
znaczyl Rzecznik Praw Obywatelskich w swoim pismie procesowym z 7 stycz-
nia 2016 r. (s. 26), podjecie rokowan oznacza, ze perspektywa wywlaszczenia
staje sie realna, stanowig one bowiem obligatoryjny etap szeroko rozumianego
postepowania wywlaszczeniowego, uregulowany w rozdziale 4 dziatu I1I u.g.n.
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(-Wywlaszczanie nieruchomosci”). Wykladnia systemowa, do ktérej odwotal
sie rowniez Trybunal Konstytucyjny w sprawie o sygn. akt SK 7/13, nawiazu-
jaca do umiejscowienia zaskarzonej regulacji w ustawie o gospodarce nieru-
chomosciami, przemawia wiec w tym wypadku za objeciem unormowanego
w niej sposobu nabycia nieruchomosci przez podmiot publiczny zakresem
konstytucyjnego pojecia wywlaszczenia. Przede wszystkim jednak wniosek
ten uzasadnia wzglad na sytuacje przymusu wywlaszczeniowego, jaka wywo-
tuje rozpoczecie rokowan przedwywlaszczeniowych. Organ publiczny wyzna-
cza wlascicielowi na pi$mie termin dwumiesieczny do zawarcia umowy, a jego
bezskuteczny uptyw prowadzi do formalnego wszczecia postepowania admini-
stracyjnego (art. 115 ust. 2 i ust. 3 u.g.n.).

W ocenie Sejmu watpliwe jest, czy zardwno rokowania (negocjacje), o kto-
rych mowa w art. 114 u.g.n,, jak i umowa sprzedazy nieruchomosci zawarta
w ich rezultacie w pelni realizujg zasade autonomii woli stron (w szczegdlnosci
podmiotu prywatnego) i swobody uméw w klasycznym cywilistycznym ro-
zumieniu (art. 353" k.c.). Jezeli chodzi o pierwszy, zasadniczy aspekt zasady
autonomii woli, tj. swobode decydowania o zawarciu okreslonej umowy, to na-
lezy stwierdzi¢, ze wlasciciel nieruchomosci podlegajacej wywlaszczeniu stoi
w istocie przed alternatywg, czy nieruchomos¢ ta ma zostac zbyta na rzecz pod-
miotu publicznoprawnego w drodze formalnie dobrowolnej, cywilnoprawnej
umowy, czy na podstawie wladczej decyzji organu wydanej po przeprowadze-
niu postgpowania administracyjnego. Podjecie przez organ publiczny rokowan
majacych prowadzi¢ do nabycia nieruchomosci na cel publiczny dowodzi, ze
jest on zdeterminowany do przeprowadzenia wywtlaszczenia, co pozwala z wy-
sokim stopniem prawdopodobienstwa przyja¢, ze do niego dojdzie. Zdaniem
Sejmu nie mozna wiec w tym przypadku zasadnie twierdzi¢, ze wlasciciel nie-
ruchomosci, ktory odmawia podjecia rokowan lub zawarcia w ich wyniku cy-
wilnoprawnej umowy zbycia (ktora, oprocz umowy sprzedazy, moze by¢ takze
umowa zamiany nieruchomosdci), dziala w warunkach pozwalajacych na rea-
lizacje zasady autonomii woli i swobody uméw. Byloby tak w przypadku, gdy-
by odmowa dotychczasowego wtasciciela skutkowata trwalym utrzymaniem
status quo w sferze stosunkéow wlasnosciowych. Odmowa zawarcia umowy nie
wywoluje jednak takiego skutku, lecz umozliwia podmiotowi publicznopraw-
nemu rozpoczecie postepowania administracyjnego, w ktorego rezultacie sta-
nie sie on wlascicielem nieruchomosci na podstawie decyzji o wywlaszczeniu.
Innymi stowy, bezposrednia i realna perspektywa wywlaszczenia prowadzi do
wytworzenia si¢ sytuacji przymusu wywlaszczeniowego, w jakiej znajduje si¢
dotychczasowy wiasciciel nieruchomosci. Od momentu rozpoczecia rokowan
z inicjatywy podmiotu publicznego autonomia woli wlasciciela zostaje spro-
wadzona do wspomnianej wyzej alternatywy dotyczacej wyboru trybu, w ja-
kim utraci on prawo do swojej nieruchomosci, tzn. formalnie dobrowolnego
i opartego na réwnosci negocjujacych stron albo administracyjnego, w ktorym
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organowi przystuguja uprawnienia o charakterze wladczym w stosunku do
wlasciciela nieruchomosci. Istotna jest rowniez okoliczno$¢, ze zawarcie umo-
wy bedzie takze leze¢ z reguly w interesie podmiotu publicznego, gdyz pozwoli
mu na zaoszczedzenie czasu wigzacego si¢ z koniecznoscia przeprowadzenia
postepowania administracyjnego i - ewentualnie — sgdowoadministracyjnego,
w przypadku, gdyby dotychczasowy wlasciciel zdecydowal si¢ zaskarzy¢ decy-
zj¢ o wywlaszczeniu do sagdu administracyjnego.

W ocenie Sejmu bezposrednia perspektywa przeprowadzenia wywlaszczenia
w trybie administracyjnym w razie fiaska negocjacji majacych na celu dopro-
wadzenie do cywilnoprawnego zbycia nieruchomosci na rzecz podmiotu pub-
licznego, ogranicza réwniez autonomie woli w aspekcie ksztattowania, w toku
prowadzonych negocjacji, tresci zawieranej umowy dotyczacej zbycia nierucho-
mosci. W doktrynie podkresla sie wprawdzie, Ze rokowania przedwywlaszcze-
niowe nie mogg mie¢ charakteru pozornego, gdyz ich celem jest doprowadzenie
do zawarcia umowy, co ma pozwoli¢ na uniknigcie postepowania wywlaszcze-
niowego (por. P. Wojciechowski, Komentarz do art. 114 u.g.n., uwaga 5 [w:]
Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, P. Czechowski (red.), LEX
2015; E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komen-
tarz, LEX 2014, komentarz do art. 114 u.g.n., uwaga 2). Jak stwierdza sie w pis$-
miennictwie: ,,strony dziataja na tym etapie na réwnorzednych zasadach, organ
nie moze w sposéb arbitralny wyznacza¢ terminéw prowadzenia rokowan, bez
uwzglednienia preferencji drugiej strony. Nalezy raczej dazy¢ do wspolnego
uzgodnienia terminu rokowan, a nie narzuca¢ go jednostronnie. Przeprowadze-
nie rokowan wymaga wspoldziatania i woli stron do ich przystgpienia, a nastep-
nie podjecia rokowan (wyrok WSA w Rzeszowie z 7 marca 2006 r., sygn. akt
IT SA/Rz 943/05, Lexis.pl nr 2117812). Niedopuszczalne jest stosowanie wezwan
i nakazdw, co jest charakterystyczne dla dziatan w sferze prawa publicznego.
Wrhasciwe jest natomiast stosowanie zaproszen, propozycji negocjacyjnych itp.
Ze wzgledu na sformulowanie przez ustawodawce wymogu prowadzenia roko-
wan nie jest wystarczajace przedstawienie przez podmiot publiczny oferty, ktora
moze zosta¢ w caloéci przyjeta lub odrzucona. Istotg rokowan jest okreslenie
przez obie strony warunkdéw umowy, a nie przedstawienie jednostronnie przygo-
towanej tre$ci umowy, ktdra wlasciciel nieruchomosci moze podpisac albo ktdrej
moze nie podpisa¢ (wyrok WSA w Rzeszowie z 7 marca 2006 r., Il SA/Rz 943/05,
Lexis.pl nr 2117812)” (por. P. Wojciechowski, Komentarz do art. 114 u.g.n., uwa-
ga 3, op. cit.). W doktrynie wskazuje si¢ tez, Ze wystepujace w art. 114 u.g.n. po-
jecie ,,rokowania” nalezy rozumie¢ w kontekscie analogicznego pojecia, ktére do
2003 r. wystepowato w art. 71-72 k.c., a nastepnie zostalo zastgpione pojeciem
»hegocjacje’, co jednak nie wplynelo na zmiane jego znaczenia (P. Wojciechow-
ski, Komentarz do art. 114 u.g.n., uwaga 2, op. cit.).

Nie negujac zasadno$ci powotanych wyzej wypowiedzi judykatury i dok-
tryny na tle lapidarnej regulacji rokowan przedwywlaszczeniowych, Sejm
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pragnie jednak zaznaczy¢, ze pozycja negocjacyjna podmiotu publicznopraw-
nego, mimo ze formalnie wystepuje on w sferze dominium, jest silniejsza od
pozycji prywatnego wlasciciela, z uwagi na bezposrednig i realng perspekty-
we wywlaszczenia w trybie administracyjnym, a wigc mozliwo$¢ zastosowa-
nia instrumentéw przynaleznych sferze imperium. Ponadto Sejm podziela
stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich, ze zakres negocjacyjnej swobody
przystugujacej stronom tych rokowan jest relatywnie waski, gdyz determinuja
go zaréwno postanowienia planu zagospodarowania przestrzennego (decyzji
lokalizacyjnej), jak i przepisy prawa, w szczegdlnosci dotyczace zasad wyce-
ny nieruchomosci podlegajacej nabyciu przez podmiot publiczny. Wlasciwe
w tej materii unormowania zawiera rozporzadzenie Rady Ministréw w sprawie
wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego z 21 wrzeénia
2004 r. (Dz. U. Nr 207, poz. 2109, ze zm.). Nalezy w tym konteksécie wskaza¢
na przepisy § 36 ust. 6 pkt 41 § 37 pkt 4 tego rozporzadzenia, ktore przewidu-
ja odpowiednie stosowanie zasad wyceny nieruchomosci, okreslonych w § 36
ust. 1-4 rozporzadzenia, przy okreslaniu warto$ci nieruchomo$ci nabywanych
pod drogi wzglednie pod linie kolejowe w drodze umowy. Okolicznos$¢ ta od-
rdznia rokowania przedwywtaszczeniowe od typowych negocjacji prowadzo-
nych w celu zawarcia umowy przez réwnorzedne podmioty prywatne, ktore
moga w pelni realizowaé swoja autonomie woli zaréwno w aspekcie zawar-
cia okreslonej umowy o skutku zobowigzujaco-rozporzadzajacym wzglednie
utrzymania prawnorzeczowego status quo, jak i w zakresie uksztaltowania
tresci wynikajacego z tej umowy stosunku prawnego, na ktory sktadajg sie
ich wzajemne prawa i obowigzki. Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze podstawowe
elementy tresci umowy zawartej w wyniku wspomnianych rokowan oraz de-
cyzji wywlaszczeniowej sg zasadniczo zbiezne. Przyktadowo, w obydwu przy-
padkach elementem ,$wiadczenia wzajemnego” podmiotu publicznego za
wywlaszczang nieruchomo$¢ moze by¢ nieruchomos¢ zamienna (por. art. 114
ust. 1 zdanie drugie oraz art. 131 u.g.n.).

W $wietle powyzszego w ocenie Sejmu uzasadnione jest stwierdzenie, ze
sytuacja, w jakiej znajduje si¢ wlasciciel nieruchomosci, wobec ktérego organ
publiczny wszczal rokowania przedwywlaszczeniowe i ktory w ich wyniku zbyt
nieruchomos$¢ podmiotowi publicznemu, nosi znamiona przymusu wywlasz-
czeniowego w znaczgco wyzszym stopniu niz stan faktyczny, ktéry stanowit
kanwe wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt SK 7/13,
tj. wystgpienie przez wlasciciela nieruchomosci z wnioskiem o jej podzial na
podstawie art. 98 u.g.n. Oznacza to, ze w przypadku zbycia nieruchomosci na
podstawie umowy zawartej w wyniku wspomnianych negocjacji mozna mo-
wi¢ o wywlaszczeniu sensu largo, ktére miesci sie¢ w zakresie konstytucyjnego
pojecia wywlaszczenia. Sejm podziela tym samym stanowisko Rzecznika Praw
Obywatelskich, ze sama tylko okolicznos¢, iz do przejscia nieruchomosci do-
szfo na podstawie umowy cywilnoprawnej, nie wystarczy do stwierdzenia nie-
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adekwatnosci art. 21 ust. 2 Konstytucji jako wzorca kontroli w przedmiotowej
sprawie, jezeli inne jej okolicznosci, a zwlaszcza wszczecie rokowan przedwy-
wlaszczeniowych z inicjatywy i w interesie podmiotu publicznego, $wiadcza
o przymusowosci polozenia wladciciela nieruchomosci, zagrozonego wszcze-
ciem postepowania wywlaszczeniowego w razie odmowy jej sprzedazy.

Za stanowiskiem tym przemawia réwniez ratio legis i funkcja art. 21 ust. 2
Konstytucji oraz wynikajgca z niego konstytucyjna zasada zwrotu wywlaszczo-
nej nieruchomosci niewykorzystanej na cel publiczny. Analiza dorobku Trybu-
natu Konstytucyjnego poswigeconego tej zasadzie jest zawarta ponizej (punkt
IV.1). W tym miejscu wystarczy wskazaé, ze w orzecznictwie tym przyjmuje
sie, iz zasada zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, jezeli nieruchomos¢ ta
nie zostala uzyta na ten cel publiczny, ktory byt przestanky jej wywtaszczenia,
ma range konstytucyjna (por. wyroki TK z: 24 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
SK 22/01; 3 kwietnia 2008 r., sygn. akt K 6/05). Zasade zwrotu nalezy traktowaé
jako oczywistg konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktéry — dopuszczajgc
wywlaszczenie ,jedynie na cele publiczne” - tworzy nierozerwalny zwigzek
pomiedzy okresleniem tych celéw w decyzji o wywlaszczeniu i faktycznym
sposobem uzycia wywlaszczonej rzeczy (wyrok TK z 24 pazdziernika 2001 r.,
sygn. akt SK 22/01). Funkcjg tak rozumianej zasady zwrotu jest ochrona przed
pozornymi wywlaszczeniami, w przypadku ktérych realizacja celu publiczne-
go jest tylko pretekstem do przymusowego przejecia przez podmiot publiczny
okreslonego prawa (w szczegolnosci prawa wlasnosci nieruchomosci). Kon-
stytucyjnie gwarantowane prawo do zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci,
ktéra nie zostata wykorzystana na cel publiczny, ma réwniez zapobiega¢ do-
konywaniu wywlaszczen ,,na zapas” i tworzeniu w ten sposob przez podmioty
publicznoprawne ,,zasobu nieruchomosci’, ktore jedynie potencjalnie moglyby
zosta¢ wykorzystane na blizej nieokreslone cele publiczne. Wspomniane pra-
wo do zwrotu w istotny sposdb uzupelnia i wzmacnia gwarancyjng funkcje
konstytucyjnej ochrony prawa wlasnosci (por. wyrok TK z 13 grudnia 2012 r,,
sygn. akt P 12/11). Funkcja ta ulegtaby oslabieniu, gdyby z zakresu tego pra-
wa wylaczy¢ nieruchomosci nabyte przez podmioty publicznoprawne w trybie
quasi-wywlaszczeniowych (,,hybrydowych”) postepowan, ktére mimo Ze nie
konczg si¢ wydaniem decyzji administracyjnej o wywlaszczeniu, to jednak kre-
uja po stronie wlasciciela nieruchomosci stan przymusu wywlaszczeniowego,
w wyniku ktérego decyduje si¢ on, formalnie dobrowolnie, zby¢ swoja nie-
ruchomos¢ na rzecz podmiotu publicznoprawnego na potrzeby okreslonego
celu publicznego, ktory nastepnie nie jest w ogole realizowany. Zdaniem Sejmu
tak rozumiana funkcja prawa zwrotu wynikajacego z art. 21 ust. 2 Konstytucji
uzasadnia wniosek, ze powinno ono réwniez przystugiwa¢ bylemu wiascicielo-
wi nieruchomosci, ktory zbyt ja na rzecz podmiotu publicznego na podstawie
umowy zawartej w wyniku rokowan przedwywtlaszczeniowych, a takze nastep-
com prawnym takiego bylego wlasciciela.
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Powyzsza analiza pozwala przyja¢, ze zbycie na rzecz Skarbu Panstwa przez
poprzednikéw prawnych skarzacych nieruchomosci z przeznaczeniem jej na
inwestycje drogowe, ktdre nie zostaly ostatecznie zrealizowane, moze zostaé
uznane, w $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
za wywlaszczenie sensu largo, mieszczace si¢ w zakresie konstytucyjnego poje-
cia wywtlaszczenia. Oznacza to, ze skarzacym przystugiwato prawo do zadania
zwrotu nieruchomosci niewykorzystanej na ten cel publiczny, ktére to prawo
wynika z art. 21 ust. 2 Konstytucji. Tym samym, za spelniong nalezy uzna¢
przestanke formalng skargi konstytucyjnej, tj. istnienie prawa konstytucyjnego,
przystugujacego skarzacym, do ktérego naruszenia doszto wskutek wydania
ostatecznego orzeczenia. Zarazem pozytywnie przesagdza to adekwatnos$¢ po-
wolanego przez nich art. 21 ust. 2 Konstytucji jako wzorca kontroli zaskarzo-
nych przepisow.

7. Z podanych wyzej wzgledéw za adekwatny wzorzec kontroli moze by¢
réwniez uznany art. 64 ust. 1 Konstytucji, ktéry stanowi podstawowg norme
gwarantujacg wszystkim poszanowanie ich praw majgtkowych. Prawo zadania
zwrotu nieruchomosci zbednych na cele publiczne stanowi prawo majatkowe,
ktdre objete jest zakresem powotanej normy konstytucyjnej. Adekwatnos¢ tej
normy jako wzorca kontroli konstytucyjnos$ci art. 216 ust. 1 u.g.n. w zwiagz-
ku z zarzutem pominiecia prawodawczego dotyczacego ustawowych podstaw
zwrotu nieruchomos$ci wywlaszczonych sensu largo zaakceptowal réwniez
Trybunat Konstytucyjny w wyrokach z: 19 maja 2011 r. (sygn. akt SK 9/08)
oraz 14 lipca 2015 r. (sygn. akt SK 26/14). Jak zaznaczyt Trybunal Konstytu-
cyjny w ostatnim z powotanych judykatéw: ,nie ulega watpliwosci, ze prawo
bytego wspdtwlasciciela (lub jego spadkobiercy) do zwrotu utraconego przez
niego udzialu we wspdtwlasnosci nieruchomosci ma charakter «innego prawa
majgtkowego» w rozumieniu art. 64 ust. 1 Konstytucji”.

8. Sejm podziela stanowisko, wyrazone w pismach: Prokuratora General-
nego i Rzecznika Praw Obywatelskich, Ze przedmiot zaskarzenia zostal ujety
w skardze konstytucyjnej zbyt szeroko. Zasadniczy zarzut podniesiony w skar-
dze dotyczy pominiecia prawodawczego, jakiego mial si¢ dopusci¢ ustawodaw-
ca w rezultacie zbyt waskiego ujecia zakresu przypadkow, w ktérych bylym
wlascicielom wywlaszczonych nieruchomosci niewykorzystanych na cel pub-
liczny przystuguje roszczenie o ich zwrot. Nalezy sadzi¢, ze punktem odniesie-
nia dla tak sformutowanego zarzutu pominiecia legislacyjnego powinien by¢
art. 136 ust. 3 i ust. 4 u.g.n. Pierwszy z powotanych przepiséw wyraza prawo
bytych wiascicieli do Zgdania zwrotu nieruchomosci zbednej dla realizacji celu
publicznego. W ocenie Sejmu to wlasnie ten przepis stanowit zasadnicza pod-
stawe wydania ostatecznego orzeczenia w sprawie skarzacych. Z kolei art. 136
ust. 4 u.g.n. stanowi, ze art. 136 ust. 3 u.g.n. stosuje si¢ odpowiednio do czg-
$ci nieruchomo$ci nabytej w drodze umowy zgodnie z art. 113 ust. 3 u.g.n.,
w mys$l ktorego w przypadku, gdy wywlaszczeniem objeta jest czes¢ nierucho-
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mosci, a pozostala czes¢ nie nadaje sie do prawidlowego wykorzystywania na
dotychczasowe cele, podmiot publiczny, na ktérego rzecz nastepuje wywlasz-
czenie, nabywa te czgs¢ w drodze umowy na zadanie wlasciciela lub uzytkow-
nika wieczystego nieruchomo$ci. W ocenie Sejmu art. 136 ust. 4 w zwiazku
z art. 113 ust. 3 u.g.n. dowodzi, ze réwniez ustawodawca zwykly przyjmuje,
na tle regulacji ustawy o gospodarce nieruchomosciami, szersze rozumienie
pojecia wywlaszczenia, a nie tylko jako przejscie wlasno$ci na rzecz podmio-
tu publicznego na podstawie decyzji administracyjnej, gdyz przyznaje bytym
wlascicielom prawo Zadania zwrotu rowniez tej czesci nieruchomosci, ktdra
zostala nabyta przez podmiot publiczny na podstawie umowy cywilnoprawnej,
zawartej na wniosek wlasciciela lub uzytkownika wieczystego. Zbycie tej cze-
$ci nieruchomosci nastepuje wigc formalnie dobrowolnie, w wyniku umowy
zainicjowanej przez wlasciciela i lezacej wylacznie w jego interesie. Powyzsze
spostrzezenie uzasadnia w ocenie Sejmu wniosek, ze rowniez art. 136 ust. 4
u.g.n. moze stanowic¢ punkt odniesienia dla podniesionego w skardze zarzutu
pominiecia legislacyjnego.

Nie jest tak natomiast w przypadku pozostalych jednostek redakcyjnych
(ustepow) art. 136 u.g.n., ktdére nie odnosza sie do sytuacji, w jakiej znalezli sie
skarzacy: art. 136 ust. 1 i ust. 2 u.g.n. okre$lajag obowigzki organu publicznego
w przypadku, gdy wywlaszczona nieruchomo$¢ ma by¢ uzyta na cel inny, niz
okreslony w decyzji o wywlaszczeniu, a art. 136 ust. 5 u.g.n. wyznacza zawi-
ty termin trzymiesieczny na zlozenie wniosku o zwrot wywlaszczonej nieru-
chomosci lub jej czesci. Rowniez pozostate zaskarzone w skardze przepisy, tj.
art. 114-115, art. 137, art. 140 i art. 216 u.g.n., nie sg zdaniem Sejmu wlasci-
wym przedmiotem dla zarzutu pominiecia prawodawczego. W szczegdlnosci
art. 216 u.g.n., jakkolwiek ma istotne znaczenie dla oceny zarzutu narusze-
nia zasady réwnoséci i zasady rownej ochrony praw majgtkowych w kontekscie
zarzutu pominiecia legislacyjnego, to jednak nie jest tg regulacjg, ktorej tres¢
wymaga uzupetnienia. Artykut 216 u.g.n. jest przepisem przejéciowym, naka-
zujacym odpowiednie stosowanie unormowan rozdziatu 6 dziatu IIT u.g.n. do
nieruchomosci przejetych lub nabytych na podstawie ustaw obowigzujacych
przed wejsciem w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami, tymczasem
przejecie nieruchomosci, w zwigzku z ktérym sformulowana zostata skarga
konstytucyjna, nastgpito juz pod rzagdami ustawy o gospodarce nieruchomos-
ciami. Stanowisko to znajduje oparcie w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego. W wyroku z 23 wrzeénia 2014 r. (sygn. akt 7/13) Trybunal przyjal,
ze w wypadku zarzutu pominiecia prawodawczego, dotyczacego zwrotu nie-
ruchomosci, ktdrej wlasno$¢ zostata przejeta przez podmiot publiczny pod
rzagdami ustawy o gospodarce nieruchomosciami, przedmiot kontroli konsty-
tucyjnej powinien stanowic art. 136 ust. 3 u.g.n.

W rezultacie Sejm wnosi 0 umorzenie postepowania na podstawie art. 40
ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, w zakresie kontroli art. 136 ust. 1, ust. 2 i ust. 5 oraz
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art. 114, art. 115, art. 137 i art. 216 u.g.n., ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku.

9. Jako tzw. zwigzkowe wzorce kontroli skarzacy powotali art. 7 i art. 2
Konstytucji, jednak uzasadnienie zarzutéw niezgodnosci zakwestionowanych
przepiséw z tymi wzorcami nie spelnia wymogéw okreslonych w powotanym
wyzej orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. Skarzacy nie przytoczyli
zadnych argumentoéw, ktore uzasadnialyby naruszenie zasady legalizmu wyra-
zonej w art. 7 Konstytucji. W uzasadnieniu skargi jedynie hastowo wskazano
na naruszenie zasad: sprawiedliwosci spolecznej oraz zaufania obywateli do
panistwa i stanowionego przez nie prawa, nie formulujac zadnych wyraznych
i samodzielnych argumentdéw na poparcie swojej tezy. Ponadto nalezy mie¢ na
uwadze, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego normy kon-
stytucyjne wyrazajace zasady ustrojowe adresowane sg do ustawodawcy i nie
stanowig wlasciwego wzorca kontroli w postepowaniu zainicjowanym skarga
konstytucyjna (por. wyrok TK z 18 listopada 2014 r., sygn. akt 7/11).

Jako wzorzec kontroli powotano w petitum skargi rowniez art. 32 Konsty-
tucji, bez wyraznego wskazania konkretnego ustepu tego artykutu. W uzasad-
nieniu skarzacy odnoszg sie jednak wylacznie do zasady rownosci wyrazonej
w art. 32 ust. 1 Konstytucji. W ocenie Sejmu uzasadnia to wniosek, ze to wtas-
nie ta jednostka redakcyjna art. 32 Konstytucji (a nie jego ust. 2 i wyrazony
w nim zakaz dyskryminacji) stanowi¢ ma wzorzec kontroli przepiséw zaskar-
zonych w skardze.

Wikazane mankamenty skargi konstytucyjnej uzasadniajg wniosek o umo-
rzenie postepowania, na podstawie art. 40 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, w zakresie
kontroli art. 136 ust. 3 i ust. 4 u.g.n. z nastepujacymi wzorcami konstytucyjny-
mi: art. 2, art. 7 i art. 32 ust. 2 Konstytucji.

IV. Wzorce konstytucyjne

m 1. Artykut 21 ust. 2 Konstytugji

Zgodnie z art. 21 ust. 2 Konstytucji wywlaszczenie jest dopuszczalne jedy-
nie woéwczas, gdy jest dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodo-
waniem.

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego w zakresie wykladni pojecia
wywlaszczenia w rozumieniu konstytucyjnym zostato przedstawione w punk-
tach II1.4 i IT1.5 po$wigconym analizie formalnoprawnej skargi.

W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze Trybunat nadaje range konstytucyj-
ng zasadzie zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, ktora nie zostata uzyta na
cel publiczny stanowigcy przestanke wywtaszczenia (por. wyroki TK z: 24 paz-
dziernika 2001 r., sygn. akt SK 22/01; 3 kwietnia 2008 r., sygn. akt K 6/05). Jak
wskazal Trybunal w wyroku z 24 pazdziernika 2001 r. (sygn. akt SK 22/01),
po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. zasade zwrotu nalezy traktowac jako
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oczywista konsekwencje art. 21 ust. 2 Konstytucji, ktory - dopuszczajac wy-
wlaszczenie ,jedynie na cele publiczne” - tworzy nierozerwalny zwiazek po-
miedzy okresleniem tych celow w decyzji o wywlaszczeniu i faktycznym spo-
sobem uzycia wywlaszczonej rzeczy (teza ta zostala nastepnie powtorzona
m.in. w wyrokach TK z: 3 kwietnia 2008 r., sygn. akt K 6/05; 13 grudnia 2012 r.,
sygn. akt P 12/11; 13 marca 2014 r., sygn. akt P 38/11; 23 wrzeénia 2014 r., sygn.
akt SK 7/13).

W wyroku z 13 grudnia 2012 r. (sygn. akt P 12/11) Trybunal stwierdzil: ,,Jeze-
li (...) cel publiczny, na ktoéry wywtaszczono nieruchomosé, nie jest realizowany,
albo wywtaszczona nieruchomo$¢ nie jest konieczna na ten cel publiczny, wow-
czas nie istnieje nie tylko konstytucyjna legitymacja ingerencji we wlasno$¢ pry-
watng, ale rowniez prawna podstawa (przyczyna) nabycia wlasnosci przez pod-
miot publiczny. W tej sytuacji gwarancje prawa wlasnosci wynikajace z art. 21
ust. 1 Konstytucji odzyskuja swojg moc ochronng. Pozycja prawna i interes
podmiotu publicznego osiggniete przez takie wywtaszczenie muszg z powrotem
ustapi¢ przed konstytucyjnie chroniong pozycja prawng obywatela. Dalsze po-
zostawienie wlasno$ci w domenie wlasnosci publicznej nie ma konstytucyjnego
uzasadnienia. Zatrzymujac w tej sytuacji wywlaszczong nieruchomos¢ panstwo
osiggatoby korzysci majgtkowe kosztem swoich obywateli. Tymczasem insty-
tucja wywlaszczenia nie moze prowadzi¢ do przysporzenia wywlaszczycielowi
korzysci zarobkowych lub fiskalnych, dopoki nie zostanie zrealizowany cel wy-
wlaszczenia. Z tych przyczyn z konstytucyjnej gwarancji ochrony prawa wias-
nosci wynika prawo powrotnego nabycia nieruchomo$ci przez jej poprzedniego
wlasciciela, jezeli nie zrealizowano na niej pierwotnego celu wywlaszczenia”
(podobnie w wyroku TK z 13 marca 2014 r., sygn. akt P 38/11).

Podsumowania swojego orzecznictwa w zakresie prawa zadania zwrotu
wywlaszczonej nieruchomosci zbednej na cel publiczny dokonat sad konstytu-
cyjny w wyroku z 14 lipca 2015 r. (sygn. akt SK 26/14). Jak stwierdzit tam Try-
bunat: ,tres¢ konstytucyjnie chronionego prawa do zwrotu wywtaszczonych
nieruchomosci jest determinowana przez nastepujace okolicznosci:

Po pierwsze, «obowigzujgca regulacja konstytucyjna pozostawia ustawo-
dawcy szeroka swobode normowania zasad zwrotu nieruchomosci wywlasz-
czonych. Obowigzek dopuszczenia w ustawodawstwie zwrotu nieruchomosci
w okreslonych sytuacjach nie zawsze musi oznaczaé obowigzek dokonania
zwrotu. (...) Istotne znaczenie dla sposobu uksztaltowania prawa do uzyskania
zwrotu wywlaszczonej nieruchomos$ci ma ponadto czynnik czasu i koniecz-
nos¢ zapewnienia trwalosci uksztaltowanych stosunkéw i sytuacji prawnych»
(wyrok o sygn. SK 43/07, tezy powtorzone m.in. w wyroku o sygn. SK 7/13).

Po drugie, roszczenia w tym zakresie aktualizujg sie wylacznie w sytuacji,
gdy na nieruchomosci nie zrealizowano celu wywlaszczenia. Okoliczno$¢ te
nalezy ocenia¢ wedlug stanu w okresie przypadajacym bezposrednio po wy-
wlaszczeniu — niepodobna bowiem przyjac, ze cel wywlaszczenia okresla trwa-
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te przeznaczenie nieruchomosci (por. wyrok o sygn. P 12/11, a takze wyroki
o sygn. P 38/11i SK 7/13).

Po trzecie, prawo do zwrotu wywlaszczonych nieruchomosci na tle art. 21
ust. 2 Konstytucji ma stosunkowo szeroki zakres przedmiotowy: moze doty-
czy¢ nie tylko prawa wlasnosci, ale roéwniez prawa uzytkowania wieczystego
oraz ograniczonych praw rzeczowych (por. zwlaszcza wyrok o sygn. K 6/05,
ktérego ustalenia zostaly utrzymane m.in. w wyroku o sygn. SK 7/13).

Po czwarte, ochrona gwarantowana przez art. 21 ust. 2 Konstytucji w oma-
wianym zakresie jest ograniczona pod wzgledem czasowym. Prawo do zwro-
tu co do zasady przystuguje tylko w odniesieniu do nieruchomosci odjetych
wlascicielom na podstawie «ustawodawstwa wywlaszczeniowego» uchwalone-
go pod rzagdami obecnej Konstytucji (por. wyroki o sygn. SK 22/01 i SK 7/13).
Mozliwo$¢ zadania restytucji nieruchomos$ci wywtaszczonych na podstawie
przepiséw szczegdlnych w okresie PRL Trybunal Konstytucyjny ocenial ad
casum przede wszystkim z punktu widzenia zasady réwnego poszanowania
prawa [praw] majatkowych, a postepowania te konczyty si¢ réznym wynikiem
(por. wyroki o sygn. SK 22/01, SK 43/07 i SK 9/08)”.

m 2, Artykut 32 ust. 1 Konstytucji
Konstytucyjna zasada rownosci (art. 32 ust. 1) wyraza nakaz, aby wszystkie
podmioty prawa (adresaci norm prawnych) charakteryzujace si¢ dang cecha
istotna w réwnym stopniu byly traktowane réwno, a wiec wedlug jednakowej
miary - bez zréznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych
(por. orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87; wyrok TK z 16 marca
2010 r., sygn. akt K 17/09). Cecha wspolna, decydujaca o podobienstwie danej
grupy podmiotéw, moze by¢ zaréwno cecha faktyczna, jak i prawna, a ustale-
nia jej istnienia dokonuje si¢ z uwzglednieniem tresci i celu przepiséw, w ktd-
rych zawarta jest kontrolowana norma (por. np. orzeczenie TK z 3 wrze$nia
1996 r., sygn. akt K 10/96; wyrok TK z 21 wrze$nia 1999 r., sygn. akt K 6/98).
ROwnos¢ nie jest przy tym zasadg absolutng i niedopuszczajaca zadnych wyjat-
kow. Ewentualne odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw po-
dobnych muszg jednak zawsze znajdowa¢ podstawe w odpowiednio przekony-
wajacych argumentach. Jak stwierdzil Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu
z 23 pazdziernika 1995 r. (sygn. akt K 4/95), tego typu wyjatki muszg spelnia¢
nastepujace trzy warunki:
= muszg mie¢ charakter relewantny, tzn. pozostawaé w bezposrednim zwigz-
ku z celem i zasadniczg tre$cig przepiséw, w ktorych zawarta jest kontrolo-
wana norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci,
= powinny by¢ proporcjonalne, tzn. waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ rézni-
cowanie sytuacji adresatdw normy, musi pozostawaé w odpowiedniej pro-
porcji do wagi intereséw, ktore zostang naruszone w wyniku nieréwnego
potraktowania podmiotéw podobnych,
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= muszg pozostawa¢ w zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy norma-
mi konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotéw
podobnych; czynnikiem uzasadniajgcym odmienne traktowanie podmio-
tow podobnych moze by¢ m.in. zasada sprawiedliwosci spotecznej.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego i w nauce prawa akcentuje
sie, ze zasada rownosci jest $cisle zwigzana zwlaszcza z zasadg sprawiedliwosci
spolecznej, wywodzong z art. 2 Konstytucji (por. np. M. Masternak-Kubiak,
Prawo do réwnego traktowania [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytu-
cji RP, B. Banaszak, A. Preisner (red.), Warszawa 2002, s. 123). Niekiedy wska-
zuje sie, ze zasada sprawiedliwosci spolecznej i zasada rdwnosci w znacznej
cze$ci naktadaja sie na siebie, a takze, iz zadnej z tych zasad nie sposob definio-
wac bez jednoczesnego nawigzania do drugiej (por. L. Garlicki, Komentarz do
art. 32 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 111, L. Garlicki
(red.), Warszawa 2003, s. 23-24; orzeczenia TK z: 22 sierpnia 1990 r., sygn. akt
K 7/90; 3 wrzes$nia 1996 r., sygn. akt K 10/96; wyrok TK z 15 kwietnia 2008 r.,
sygn. akt P 9/06; w tym kierunku takze wyroki TK z: 13 kwietnia 1999 r., sygn.
akt K 36/98; 13 grudnia 2007 r., sygn. akt SK 37/06).

W orzecznictwie Trybunatu podkresla sie rowniez, ze réwno$¢ pozwala
na rozne traktowanie przez prawo roznych adresatéw norm prawnych. Row-
ne traktowanie przez prawo tych samych podmiotéw oznacza z reguly rozne
traktowanie tych samych podmiotéw pod innym wzgledem (por. wyrok TK
z 13 czerwca 2011 r., sygn. akt SK 41/09).

m 3, Artykut 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytugji

1. Artykut 64 ust. 1 Konstytucji (w odrdznieniu od art. 21 ust. 1 Konstytu-
cji zawierajacego deklaracje ustrojowej gwarancji ochrony wlasnosci) wyraza
przede wszystkim konstytucyjne prawo podmiotowe jednostki do ochrony
przystugujacego jej prawa wlasnosci i innych praw majatkowych, bedace pod-
stawg publicznego prawa podmiotowego obejmujacego wolnos¢ nabywania
mienia, jego zachowania i dysponowania nim (por. wyroki TK z: 18 marca
2010 r., sygn. akt K 8/08; 31 stycznia 2001 r., sygn. akt P 4/99).

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego na tle art. 64 Konstytucji
ugruntowany jest poglad, ze: ,na ustawodawcy pozytywnym spoczywa nie
tylko obowigzek pozytywny stanowienia przepisow i procedur udzielajacych
ochrony prawnej prawom majatkowym, ale takze obowigzek negatywny po-
wstrzymania sie od przyjmowania regulacji, ktére owo prawo moglyby po-
zbawia¢ ochrony prawnej lub tez ochrone te ogranicza¢” (zob. wyroki TK z:
13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98; 29 czerwca 2004 r., sygn. akt P 20/02;
21 grudnia 2005 r., sygn. akt SK 10/05; 20 kwietnia 2009 r., sygn. akt SK 55/08).
Ochrona zapewniana wlasnosci i innym majgtkowym prawom podmiotowym
zgodnie z art. 64 ust. 1 oraz art. 21 ust. 1 Konstytucji musi by¢ realna. Kryte-
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rium weryfikacji tej cechy jest skuteczno$¢ realizacji okre$lonego prawa pod-
miotowego w konkretnym otoczeniu systemowym, w ktérym ono funkcjonuje
(zob. orzeczenia powolane powyzej oraz wyroki TK z: 25 lutego 1999 r., sygn.
akt K 23/98; 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98; 19 grudnia 2002 r., sygn.
akt K 33/02, oraz 20 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 26/03). Z drugiej strony
Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze ochrona wtasnosci i innych praw ma-
jatkowych nie ma charakteru absolutnego, a jej ograniczenia s3 dopuszczalne
z zachowaniem warunkéw przewidzianych w art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 2
i ust. 3 Konstytucji, tj. na podstawie ustawy i z poszanowaniem zasad rownosci
oraz proporcjonalnosci.

W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego sprzeczne ze standar-
dem konstytucyjnym sa w szczegdlnosci rozwigzania normatywne, ktdre two-
rzg pozorne i nieefektywne mechanizmy ochrony praw podmiotowych (zob.
wyrok TK z 1 wrzesnia 2006 r., sygn. akt SK 14/05). Ochrona zapewniana ma-
jatkowym prawom podmiotowym musi by¢ ponadto realna. Punktem odnie-
sienia (kryterium weryfikacji tej cechy) jest skutecznos¢ realizacji okreslonego
prawa podmiotowego w konkretnym otoczeniu systemowym, w ktérym ono
funkcjonuje (zob. orzeczenia powotane powyzej oraz wyroki TK z: 25 lutego
1999 r., sygn. akt K 23/98; 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98; 19 grudnia
2002 r., sygn. akt K 33/02 oraz 20 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 26/03). Sad kon-
stytucyjny wyrazil takze poglad, ze konstytucyjna ochrona praw majatkowych
powinna polega¢ nie tylko na eliminowaniu dzialan faktycznych, prowadza-
cych do uniemozliwienia uprawnionemu korzystania z przystugujacego pra-
wa, ale takze na takim uksztaltowaniu unormowan pozytywnych dotyczacych
tresci danego prawa, ktére w znacznym stopniu ograniczaja niebezpieczen-
stwo jednostronnego zniweczenia ekonomicznej istoty danego prawa, zwig-
zanej z zachowaniem jego realnej wartosci, zwlaszcza w sytuacji zaistnienia
zdarzen obiektywnych, na przyktad zwigzanych z gtebokimi przeobrazeniami
ustroju ekonomicznego panstwa (wyrok TK z 3 pazdziernika 2000 r., sygn. akt
K 33/99).

Jak zaznaczono powyzej (punkt II1.7), Trybunat przyjmuje w swoim orzecz-
nictwie, Ze pojecie praw majatkowych, o ktérym mowa w art. 64 ust. 1 Konsty-
tucji, obejmuje réwniez prawo bylego wlasciciela (lub jego spadkobiercy) do
zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, ktora okazata si¢ zbedna dla realizacji
celu publicznego.

2. Wyrazona w art. 64 ust. 2 Konstytucji zasada réwnej ochrony wlasnosci
i innych praw majatkowych stanowi szczegdlna posta¢ ogolnej zasady réwno-
$ci przewidzianej w art. 32 Konstytucji. Orzecznictwo Trybunatu Konstytu-
cyjnego wskazuje, ze istotg tej zasady jest zakaz rdznicowania ochrony praw
majatkowych ze wzgledu na charakter podmiotu danego prawa (zob. wyroki
TK z: 25 lutego 1999 r., sygn. akt K 23/98; 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt
P 3/03; 15 wrzesnia 2009 r., sygn. akt P 33/07). Gwarancja réwnej ochrony
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praw majatkowych nie moze by¢ utozsamiana z identycznos$cig intensywnosci
ochrony udzielanej poszczegdlnym kategoriom praw majatkowych. Rownosé
bowiem nalezy odnosi¢ jedynie do praw majatkowych nalezacych do tej samej
kategorii. Nie jest natomiast dopuszczalne rozumienie réwnosci jako przypi-
sanie tych samych gwarancji ochronnych prawom majatkowym, ktére naleza
do réznorodnych typdw praw majatkowych, chocby nawet zblizone bylo ich
ujecie funkcjonalne (zob. wyroki TK z: 11 maja 2010 r., sygn. akt SK 50/08;
17 marca 2008 r., sygn. akt K 32/05; 28 pazdziernika 2003 r., sygn. akt P 3/03;
2 czerwca 1999 r., sygn. akt K 34/98).

W wyroku z 17 marca 2008 r. (sygn. akt K 32/05) Trybunatl Konstytucyj-
ny, przypominajac, ze adresatem obowigzku zapewnienia réwnej ochrony
prawa wlasnoéci i innych praw majgtkowych, wynikajacego z art. 64 ust. 2
Konstytucji, sa wladze publiczne, wyjasnil rowniez, Ze: ,réwna ochrona praw
majagtkowych jest jednym ze szczegdlnych odniesient ogolnej zasady réwno-
$ci. W zwiagzku z tym art. 64 ust. 2 Konstytucji powinien by¢ interpretowany
w zwigzku z art. 32 Konstytucji, bo zapewnienie réwnej dla wszystkich ochrony
prawnej jest elementem réwnego traktowania przez wtadze publiczne” Trybu-
nat zaznaczyt zarazem, ze nakaz rdwnej ochrony praw majatkowych tej samej
kategorii nie jest absolutny. Jezeli mozna wykaza¢, ze zréznicowanie ochrony
spelnia wymog relewantnosci, proporcjonalnoséci i powigzania z innymi nor-
mami, zasadami lub wartosciami konstytucyjnymi, to zréznicowanie staje si¢
dopuszczalne.

V. Analiza zgodnosci

1. Zasadniczym zarzutem podniesionym przez skarzgcych jest zarzut pomi-
niecia prawodawczego, sformulowany na tle uregulowanego w art. 136 ust. 3
u.g.n. prawa zadania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, ktéra okazala si¢
zbedna dla realizacji celu publicznego.

W stalym orzecznictwie Trybunatlu Konstytucyjnego odrdznia sie zanie-
chanie ustawodawcze od przyjecia uregulowania niepetnego (pomijajacego).
Pierwsze polega na tym, ze ustawodawca pozostawia okreslong kwestie w ca-
to$ci poza uregulowaniem prawnym. Orzekanie o zaniechaniu prawodawczym
znajduje si¢ poza kognicja Trybunalu, a ,,brak okreslonej regulacji w systemie
prawnym nie moze stanowi¢ wylacznego przedmiotu skargi konstytucyjnej”
(postanowienie TK z 8 czerwca 2000 r., sygn. akt Ts 182/99). Jak zaznaczyt
Trybunat w postanowieniu z 10 pazdziernika 2012 r. (sygn. akt Ts 38/12): ,,co
do zasady brak regulacji oznacza, ze mamy do czynienia z zaniechaniem usta-
wodawczym. Badanie takich zaniechan oraz stwierdzanie naruszenia Konsty-
tucji przez zaniechanie prawodawcze nie miesci si¢ w zakresie wlasciwosci
Trybunatu Konstytucyjnego, co jednoznacznie wynika z art. 188 pkt 1-3 Kon-
stytucji”. W wielu orzeczeniach Trybunal podkreslat, ze zarzut braku regulacji
prawnej (luki prawnej) nie moze by¢ rozpoznany, gdyz przedmiotem postepo-
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wania przed sagdem konstytucyjnym moze by¢ akt normatywny oraz zawarte
W nim przepisy, a nie to, ze brak aktu normatywnego lub takich przepisow.
Trybunal wskazywal, Ze zarzut wskazujacy na luke w ustawie nie moze by¢
przedmiotem badania w postepowaniu majacym na celu stwierdzenie niekon-
stytucyjnosci przepiséw prawa, poniewaz rozpoznanie przez Trybunal Konsty-
tucyjny zarzutu niekonstytucyjnosci, ktoérego przedmiotem jest ,luka w pra-
wie’, nie mie$ci sie¢ w zakresie przyznanych mu przez ustrojodawce uprawnien.
»Zadaniem Trybunalu Konstytucyjnego jest bowiem orzekanie w sprawach
zgodnosci z Konstytucja aktéw normatywnych, w celu wyeliminowania prze-
pisow prawnych niezgodnych z Konstytucja. Trybunal pelni role ustawodawcy
negatywnego, natomiast nie nalezy do jego uprawnien nowelizacja przepiséw
prawnych i nie ma on kompetencji prawotworczych” (por. postanowienia TK
z: 29 lipca 2009 r., sygn. akt Ts 132/08; 8 czerwca 2000 r., sygn. akt Ts 182/99;
27 stycznia 1998 r., sygn. akt Ts 1/98; 30 czerwca 1998 r., sygn. akt Ts 83/98).
Z kolei w wyroku z 19 listopada 2001 r. (sygn. akt K 3/00) Trybunatl zaznaczyl,
iz: ,zarzuty nie moga polega¢ na wskazaniu, ze przepis nie zawiera konkretnej
regulacji, ktorej istnienie zadowalaloby wnioskodawce”

Inny charakter ma sytuacja, gdy ustawodawca unormowat jaka$ dziedzine
stosunkow spolecznych, ale dokonal tego w sposdb niepelny z perspektywy
norm konstytucyjnych. W orzecznictwie Trybunatu uksztaltowato si¢ przeko-
nanie, Ze w razie dokonania regulacji cze$ciowej o niepelnym charakterze moz-
liwe jest zakwestionowanie zakresu takiej regulacji, w szczegolnos$ci rozwaze-
nie jej polaczalnosci z zasadg réwnosci. Jak wskazano w orzeczeniu z 3 grudnia
1996 r. (sygn. akt K 25/95): , Trybunal Konstytucyjny nie ma kompetencji do
orzekania o zaniechaniach ustawodawcy polegajacych na niewydaniu aktu
ustawodawczego, cho¢by obowigzek jego wydania wynikal z norm konstytu-
cyjnych. W przypadku natomiast aktu ustawodawczego wydanego i obowig-
zujgcego, Trybunal Konstytucyjny ma kompetencje do oceny jego konstytu-
cyjno$ci réwniez z tego punktu widzenia, czy w jego przepisach nie brakuje
unormowan, bez ktorych, ze wzgledu na nature objetej aktem regulacji, moze
on budzi¢ watpliwosci natury konstytucyjnej. Zarzut niekonstytucyjnosci
moze wiec dotyczy¢ zaréwno tego, co ustawodawca w danym akcie unormo-
wal, jak i tego co w akcie tym pominal, cho¢ postepujac zgodnie z Konstytucja
powinien byt unormowa¢”. W takim wypadku Trybunat rozstrzyga zatem, czy
w przepisach obowigzujacego aktu normatywnego nie brakuje unormowan
istotnych w kontekscie standardéw ustawy zasadniczej (postanowienie TK
z 14 lipca 2009 r., sygn. akt SK 2/08; zob. tez wyroki TK z: 6 maja 1998 r., sygn.
akt K 37/97; 9 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 8/00; 16 listopada 2004 r.,
sygn. akt P 19/03). Ustawodawcy przystuguje wprawdzie swoboda wyboru sto-
sunkow spotecznych, podlegajacych regulacji w danej ustawie oraz swoboda
w zakresie sposobu unormowania tych stosunkéw. Jednakze, jesli ustawodaw-
ca podjat decyzje dotyczace zakresu i sposobu regulacji ustawowej, powinna
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by¢ ona dokonana z poszanowaniem wymogoéw konstytucyjnych (por. wyrok
TK z 19 maja 2011 r., sygn. akt SK 9/08).

2. W ocenie Sejmu na tle regulacji art. 136 ust. 3 i ust. 4 u.g.n. zasadny jest
zarzut niekonstytucyjnego pominigcia legislacyjnego, polegajacego na braku
normy odsylajacej do odpowiedniego stosowania przepiséw o zwrocie wy-
wlaszczonych nieruchomosci do nieruchomosci nabytych w drodze umowy
z art. 114 u.g.n. W tym przypadku nie mozna méwi¢ o zaniechaniu ustawo-
dawczym, a wigc o $wiadomym nieuregulowaniu oznaczonej materii z zakre-
su stosunkow spoleczno-gospodarczych. W przepisach art. 136 ust. 4-5 u.g.n.
ustawodawca unormowal kwestie zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, jed-
nak zakres tej ustawowej regulacji jest niepelny (zbyt waski) w stosunku do
nakazu wynikajacego z normy konstytucyjnej, jaka mozna dekodowa¢ z art. 21
ust. 2 Konstytucji. W mys$l tej normy nieruchomosci przejete przez Skarb Pan-
stwa lub jednostke samorzadu terytorialnego dla realizacji celu publicznego
w okolicznosciach $wiadczacych o istnieniu tzw. przymusu wywlaszczeniowe-
g0, a wiec w sytuacji, w ktdrej nie mozna mowic¢ o w petni swobodnym ksztalto-
waniu i wyrazeniu woli dotychczasowego wlasciciela nieruchomosci, powinny
zosta¢ mu zwrdcone, jezeli nie doszto do realizacji tego celu. W ocenie Sejmu
sama okoliczno$¢, ze przejecie nieruchomosci formalnie nastepuje na podsta-
wie umowy cywilnoprawnej zawartej w wyniku rokowan przedwywlaszcze-
niowych, nie wyklucza istnienia takiego przymusu i nie powinna pozbawia¢
bytego wlasciciela przejetej nieruchomosci lub jego nastepcow prawnych rosz-
czenia o jej zwrot. Wykladnia przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomos-
ciami, odwolujaca si¢ do brzmienia art. 216 i art. 136 ust. 4 u.g.n. uzasadnia
wniosek, ze ustawodawca nie zawsze uznaje wydanie formalnej administra-
cyjnej decyzji wywtaszczeniowej za konieczny warunek przyznania bylemu
wlascicielowi nieruchomo$ci przejetej na cel publiczny roszczenia o jej zwrot
w przypadku, gdy cel ten nie zostal zrealizowany. Artykuf 216 u.g.n. zezwala
na stosowanie art. 136 ust. 3 u.g.n. wobec bylych wtascicieli, ktérzy zbyli nie-
ruchomos¢ na rzecz podmiotu publicznego w drodze umowy cywilnoprawnej
zawartej w czasie obowigzywania innych ustaw, obowigzujacych przed wej-
$ciem w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Z kolei art. 136 ust. 4
u.g.n. przyznaje uprawnienie do zadania zwrotu réwniez w odniesieniu do
tej czesci nieruchomosci, ktora zostata zbyta na rzecz podmiotu publiczne-
go w drodze umowy cywilnoprawnej, zawartej na wniosek bylego wlascicie-
la. W ocenie Sejmu zwlaszcza ten ostatni przepis dowodzi, ze ustawodawca,
przyznajac bylemu wlascicielowi prawo zwrotu, uznaje za rozstrzygajacy nie
tyle charakter aktu prawnego, na podstawie ktorego podmiot publiczny nabyt
nieruchomos¢ lub jej cze$¢ (decyzja administracyjna czy umowa cywilnopraw-
na), ile wystepowanie sytuacji wspomnianego przymusu wywlaszczeniowego,
znacznie ograniczajacego swobode dotychczasowego wlasciciela w zakresie
decydowania o przeznaczeniu i rozporzadzeniu nalezacej do niego nierucho-
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mosci. Pozwala to przyjaé, ze ustawodawca, regulujac w art. 136 ust. 3 i ust. 4
u.g.n. prawo zwrotu przejetej nieruchomosci, wbrew konstytucyjnej zasadzie
wynikajacej z art. 21 ust. 2 Konstytucji pominal te przypadki, w ktérych pra-
wo to powinno przystugiwaé bylemu wiascicielowi z uwagi na stan przymusu,
w jakim znajdowal si¢ on w zwigzku z prowadzonymi rokowaniami bezpo-
$rednio poprzedzajacymi wszczecie formalnego postepowania wywlaszczenio-
wego. Tez¢ te¢ wzmacnia odwolanie si¢ do wspomnianej juz wyzej (punkt I11.6)
funkcji, jaka pelni gwarantowane konstytucyjnie prawo zadania zwrotu prze-
jetej nieruchomosci zbednej dla realizacji celu publicznego. Funkgja ta pole-
ga na wzmocnieniu konstytucyjnej gwarancji ochrony prawa wlasnos$ci przez
zapobieganie tzw. pozornym wywlaszczeniom, stuzagcym tworzeniu, kosztem
obywateli, zasobu nieruchomoéci panstwowych przejetych ,na zapas’, a tak-
ze zapobieganie przejmowaniu przez panstwo nieruchomosci na podstawie
quasi-wywlaszczeniowych (,,hybrydowych”) procedur. Zatrzymujac w tej sy-
tuacji nabytg nieruchomos¢, panstwo osiggatoby korzysci majatkowe kosztem
swoich obywateli. Realizacja wskazanej funkeji ulegtaby ostabieniu, gdyby
z zakresu konstytucyjnie gwarantowanego prawa do zgdania zwrotu wylaczy¢
przypadki, w ktorych nabycie nieruchomosci na (niezrealizowany nastepnie)
cel publiczny nastapito na podstawie umowy zawartej w rezultacie rokowarn,
o ktorych mowa w art. 114 u.g.n.

Powyzszg argumentacje o charakterze konstytucyjnym wzmacniajg roéw-
niez argumenty natury celowo$ciowej i prakseologicznej, odwotujace si¢ do
celu regulacji art. 114-115 u.g.n., tj. skrdcenia i uproszczenia szeroko rozumia-
nej procedury wywlaszczeniowej. Przyjecie, ze prawo zwrotu nie przystuguje
bytemu wtascicielowi, ktéry niejako wyszedl naprzeciw potrzebom podmio-
tu publicznego i zdecydowal si¢ na zawarcie z nim umowy cywilnoprawnej,
o ktérej mowa w art. 114 u.g.n., dzigki czemu podmiot ten zaoszczedzil czas
i koszty wiazace si¢ z prowadzeniem postgpowania wywlaszczeniowego, sta-
wialaby takiego wlasciciela w gorszej sytuacji w pordwnaniu z tymi wlasci-
cielami, ktorych nieruchomosci zostaly formalnie wywlaszczone na podstawie
decyzji administracyjnej. Oprocz poczucia niesprawiedliwosci, jakie u pierw-
szego z wymienionych wlascicieli wywotlalby taki stan, podwazajac jego zaufa-
nie do panstwa i prawa (na co stusznie zwraca uwage RPO w swoim stanowi-
sku, s. 27-28), odmowa prawa zwrotu moglaby réwniez w przysztosci ostabi¢
efektywnos$¢ regulacji art. 114-115 u.g.n. i negatywnie wplyna¢ na osiggniecie
celu, ktory staral sie¢ zrealizowaé ustawodawca, wprowadzajac te przepisy, tj.
skrocenia i uproszczenia szeroko rozumianej procedury wywlaszczeniowe;j.
Wriasciciele nieruchomosci $wiadomi tego, ze w razie podjecia rokowan i za-
warcia wspomnianej umowy cywilnoprawnej, zostang pozbawieni prawa do
zadania jej zwrotu pomimo pdzniejszego niezrealizowania na niej planowanej
inwestycji publicznej, niejako z gory beda odmawiaé zawarcia takiej umowy,
czekajgc na wydanie decyzji wywtaszczeniowej po to, aby zachowaé uprawnie-
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nie do zadania zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, gdyby w przysziosci nie
doszlo jednak do realizacji zamierzonego celu publicznego. W rezultacie moze
to pozbawi¢ przepisy art. 114-115 u.g.n. praktycznego znaczenia.

3. Drugi zarzut podniesiony w skardze dotyczy naruszenia przez zaskarzo-
ne przepisy zasady rownosci i réwnej ochrony praw majatkowych (art. 32 ust. 1
i art. 64 ust. 2 Konstytucji). Skarzacy wskazujg na podobienstwo swojej sytu-
acji do sytuacji bytych witascicieli, ktorzy swoje nieruchomosci zbyli Skarbowi
Panstwa w wyniku rokowan przedwywtaszczeniowych pod rzadami ustawy
o gospodarce gruntami. W my$l art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n. przepisy rozdziatu 6
dziatu I1I stosuje si¢ odpowiednio do nieruchomosci nabytych na rzecz Skarbu
Panstwa albo gminy odpowiednio na podstawie ustawy o gospodarce grunta-
mi. Powolany przepis w pierwotnej wersji, dotyczacej wylacznie nieruchomo-
$ci nabytych na rzecz Skarbu Panstwa, zostal dodany do ustawy o gospodarce
nieruchomosciami w wyniku jej nowelizacji ustawa z dnia 28 listopada 2003 r.
o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz niektorych innych
ustaw (Dz.U. 2004, Nr 141, poz. 1492), a nastepnie ustawg z dnia 9 listopada
2012 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. poz. 1429)
rozszerzono jego zastosowanie réwniez na nieruchomosci nabyte na rzecz
gminy. Jak przyjmuje si¢ w orzecznictwie sadéw administracyjnych, prawo
zadania zwrotu nieruchomosci przystuguje jej bytemu witascicielowi rowniez
w przypadku, gdy nieruchomos¢ zostala nabyta przez Skarb Panstwa w drodze
umowy cywilnoprawnej w zwigzku z realizacja celu publicznego pod rzada-
mi ustawy o gospodarce gruntami, gdyz przypadek taki objety jest hipoteza
art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n. (wyroki NSA z: 16 pazdziernika 2009 r., sygn. akt
I OSK 37/09; 16 czerwca 2010 r., sygn. akt I OSK 114/09). Zgodnie z powota-
nym orzecznictwem NSA przepis art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n. nie wprowadza -
tak jak przepis art. 216 ust. 2 pkt 1 i 2 tej ustawy — ograniczenia podstawami
prawnymi nabycia nieruchomosci. Oznacza to, ze zakresem swym obejmuje
on nie tylko forme administracyjng nabycia nieruchomosci w wyniku wydania
decyzji o wywlaszczeniu, ale tez forme cywilnoprawng - forme umowy. Hipo-
tezg art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n. nie sg objete tylko te sytuacje prawne i faktyczne
nabycia przez Skarb Panstwa nieruchomosci, w ktérych umowa cywilnopraw-
na zawarta zostala bez zadnego zwigzku z celami wywlaszczenia nieruchomo-
$ci na okreslony cel publiczny. Z kolei, jak stwierdzil NSA w wyroku z 18 grud-
nia 2009 r. (sygn. akt I OSK 1136/08), jesli nieruchomos¢ zostata nabyta przez
Skarb Panstwa w drodze umowy cywilnoprawnej w zwigzku z realizacja celu
publicznego, to objeta jest hipotezg normy prawnej art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n.
Nie mozna dokonywac¢ takiej wykladni przepisu art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n,,
w wyniku ktorej nastepuje réznicowanie sytuacji prawnej jednostek, ktorym
wywlaszczono nieruchomo$¢ w drodze decyzji administracyjnej, i tym, ktore
przeniosty wlasnos¢ nieruchomosci w drodze umowy cywilnoprawnej beda-
cej nastepstwem przeznaczenia tej nieruchomosci na cele wywlaszczeniowe
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w zwigzku z realizacjg celu publicznego. Nalezy réwniez wskaza¢ na wyrok
WSA w Krakowie z 25 stycznia 2011 r., (sygn. akt II SA/Kr 1351/10), w ktérym
sad stwierdzil, zeby uzna¢, iz umowa cywilnoprawna zbycia nieruchomosci
byta nabyciem nieruchomosci w $wietle art. 216 u.g.n., nalezy ustali¢, ze mimo
jej dobrowolnego zawarcia, byta to umowa szczegdlna, zawarta w efekcie nego-
cjacji poprzedzajacych postepowanie wywlaszczeniowe. Zatem zakresem tego
przepisu objete beda wszystkie umowy przymusowego nabycia nieruchomosci
w zwiazku z realizacjg celu publicznego (por. tez zestawienie orzecznictwa [w:]
E. Bonczyk-Kucharczyk, Ustawa, op. cit., pkt 4 komentarza do art. 216 u.g.n.).

W $wietle powotanego orzecznictwa nie ulega watpliwosci, ze bylym wtas-
cicielom nieruchomosci, ktorzy zbyli je na rzecz Skarbu Panstwa albo gminy
w drodze umowy cywilnoprawnej zawartej jeszcze pod rzadami ustawy o go-
spodarce gruntami w drodze rokowan przedwywlaszczeniowych dla realiza-
¢ji celu publicznego, a takze ich nastepcom prawnym, przystuguje prawo do
zadania zwrotu tych nieruchomosci na podstawie art. 136 ust. 3 w zwigzku
z art. 216 ust. 2 pkt 3 u.g.n. w przypadku, gdy cel ten nie zostat zrealizowany.
Nalezy stwierdzi¢, ze zardbwno wskazane osoby, jak i wlasciciele nieruchomosci,
ktorzy zbyli je podmiotowi publicznemu w wyniku rokowan prowadzonych
juz po wejsciu w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami na podstawie
art. 114 u.g.n., oraz ich nastepcy prawni, nalezg do tej samej kategorii podmio-
tow podobnych, charakteryzujacych sie istotng cechg wspolng, ktdrg jest zby-
cie nalezacych do podmiotéw prywatnych nieruchomos$ci podmiotowi pub-
licznemu w podobnych okoliczno$ciach, tj. z przeznaczeniem do realizacji celu
publicznego i na podstawie umowy zawartej w toku wymaganych przez prawo
negocjacji bezposrednio poprzedzajacych wszczecie formalnego postepowania
wywlaszczeniowego. Innymi stowy, w obydwu przypadkach zbycie nierucho-
mosci nastgpito w okolicznosciach, ktére mozna okre$li¢ mianem przymusu
wywlaszczeniowego. Podmioty te rozni jedynie data zawarcia tej umowy oraz
stan prawny obowigzujacy w tej dacie. Rdznica ta jest jednak nieistotna dla
oceny z punktu widzenia konstytucyjnej zasady réwnosci ze wzgledu na fakt,
ze przepisy ustawy o gospodarce gruntami i ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami odnoszace si¢ do rokowan przedwywlaszczeniowych sa w znacznym
stopniu zbiezne. Artykut 49 ust. 1 u.g.g., podobnie jak art. 114 ust. 1 u.g.n.,
nakazywal poprzedzi¢ wszczgcie postepowania wywlaszczeniowego roko-
waniami z wlascicielem nieruchomosci, ktéra miata zosta¢ wywlaszczona,
a wszczecie postepowania administracyjnego bylo dopuszczalne dopiero po
bezskutecznym uplywie ustawowo okreslonego terminu (art. 49 u.g.g., art. 115
ust. 2 u.g.n.). Zkolei odpowiednikiem art. 136 ust. 3 u.g.n. byt art. 69 u.g.g., kto-
ry przewidywal obowigzek zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci lub jej cze-
$ci, jezeli stala si¢ ona zbedna na cel wywtaszczenia. Zbieznos¢ odpowiednich
przepiséw ustawy o gospodarce gruntami i ustawy o gospodarce nieruchomos-
ciami uzasadnia wniosek, Ze réznicowanie sytuacji prawnej bylych wlascicieli
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nieruchomosci, nabytych przez podmiot publiczny w drodze umowy zawartej
w rezultacie rokowan przedwywlaszczeniowych, oraz nastepcéw prawnych
tych wlascicieli, w zakresie prawa zadania zwrotu nieruchomosci, nastepuje
na podstawie kryterium, jakim jest data zawarcia tej umowy i okoliczno$¢, czy
nastapifo to juz po wejsciu w zycie ustawy o gospodarce nieruchomosciami
w dniu 1 stycznia 1998 r. Sejm podziela poglad wyrazony zaréwno w pismie
Prokuratora Generalnego z 22 grudnia 2015 r., jak i w stanowisku Rzecznika
Praw Obywatelskich, ze kryterium takie ma arbitralny charakter i nie znajdu-
je zadnego racjonalnego uzasadnienia, a wigc celu, ktérego realizacji mialoby
stuzy¢ takie zrdznicowanie sytuacji prawnej bylych wlascicieli i ich nastepcow
prawnych. W rezultacie odstepstwo od zasady rowno$ci i zasady réwnej ochro-
ny praw majgtkowych nie spetnia wynikajacych ze statego orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego przestanek dopuszczalno$ci odmiennego traktowania
podmiotéw podobnych, wykazujacych te sama istotng ceche.

Z powyzszych wzgledow, zdaniem Sejmu, art. 136 ust. 3 i ust. 4 u.g.n.
w zakresie, w jakim nie przewidujg prawa poprzedniego wlasciciela do zada-
nia zwrotu nieruchomosci nabytej przez Skarb Panstwa albo gmine w dro-
dze umowy cywilnoprawnej zawartej w rezultacie rokowan poprzedzajacych
wszczecie postepowania wywlaszczeniowego, jezeli nieruchomos¢ ta stala sie
zbedna na cel publiczny, na ktéry zostala nabyta, jest niezgodny z art. 64 ust. 1
i ust. 2 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji.





